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INTRODUCAO GERAL

A corrupcao governamental, definida como o abuso do cargo publico para obtengao de
vantagens privadas (TREISMAN, 2000), prejudica a condi¢do fiscal do Estado reduzindo
receitas tributdrias e ampliando as despesas correntes e de capital. Contudo, os danos da
corrupcao transcendem o dominio puramente financeiro. Distor¢des alocativas, decorrentes de
fraudes e desvios ilegais, afetam setores essenciais como educacdo, saude e infraestrutura,
comprometendo a eficacia das politicas publicas e limitando a capacidade do Estado de
propiciar um crescimento econdmico inclusivo e sustentado (MAURO, 1996; TANZI;
DAVOODI, 1998b, a).

Buscando redemocratizar o Estado Brasileiro e ampliar os niveis de responsabiliza¢ao
(accontability) e transparéncia, no periodo pos regime militar, a Constituicdo Federal de 1988
promoveu um amplo movimento de descentraliza¢do fiscal e administrativa, transferindo
responsabilidades e recursos aos governos subnacionais. Assim, as prefeituras tornaram-se
responsaveis pelo provimento da educagao infantil e fundamental; satide preventiva; servigos
médicos de baixa complexidade e infraestrutura urbana (SHAH, A., 1990).

Esse movimento descentralizador inspirou-se nos fundamentos da teoria do federalismo
fiscal que propde que a transferéncia da tomada de decisdes para o nivel federativo mais baixo
possivel!, deve propiciar uma gestdo mais participativa e alinhada com as necessidades e
preferéncias dos cidaddos locais (OATES, 1999; TIEBOUT, 1956). Abordagem que conforme
os seus defensores, tornaria os gestores publicos mais acessiveis e facilmente monitoraveis pela
populagdo, estimulando a probidade e a eficiéncia da administracdo publica (BARDHAN;
MOOKHERIEE, 2006; FAGUET, 2004).

Por outro lado, os economistas estdo cada vez mais conscientes de que a autonomia
garantida pela descentralizagdo aos governos municipais pode abrir brechas para
comportamentos oportunistas. De modo que, a menos que existam pré-condi¢des para garantir
0 monitoramento por meio de uma imprensa local consolidada e atuante, efetiva participagao
cidada nas decisdes municipais € um rigoroso sistema de recompensas € punicdes aos atos €
omissdes dos governantes, a transferéncia de um alto volume de recursos e responsabilidades
para o nivel local deve resultar em altos indices de corrupcdo e ineficiéncias administrativas
(RODDEN; ESKELAND; LITVACK, 2003). De fato, a pesquisa de Fan, Simon e Treisman

(2009) da respaldo a esta visdo mais pessimista, apresentando evidéncias de que em paises em

! Desde que este apresente economias de escala adequadas para a producgio dos bens e servigos publicos
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desenvolvimento (onde ¢ comum que estes pré-requisitos locais ndo estejam bem estabelecidos)
a descentralizacdo associa-se a maiores niveis de corrupgao.

No Brasil, o Censo de 2010 (IBGE, 2011) revelou que dos 5.565 municipios a época
existentes, aproximadamente 70% contavam com menos de 10.000 habitantes, apresentando o
retrato de um pais majoritariamente formado por pequenas cidades. Tanzi (1994, 1996),
argumenta que em municipios desta natureza, a proximidade entre burocratas, politicos e
cidadaos — muitas vezes unidos por lagos de amizade ou até parentesco — pode comprometer
o principio da impessoalidade, que estabelece que relagdes pessoais ndo devem influenciar a
atuacdo dos agentes publicos. Segundo a Teoria do Capital Social (COLEMAN, 1990), esta
proximidade tende a favorecer a formagdo de um mercado informal mas culturalmente
institucionalizado de favores, tecendo uma complexa rede de direitos e obrigacdes que
fomentam praticas de clientelismo, apadrinhamentos politicos, subserviéncia de servidores de
carreira ao prefeito e trocas de favores pouco republicanos entre os membros do Executivo,
Legislativo e Judiciario municipal.

Em cenarios como este, a eficacia das instituicoes de controle local — tais como
Departamentos de Controle Interno municipais, Cadmaras de Vereadores e Tribunais de Contas
— enfrenta sérias limitagdes. Esse desafio ¢ agravado pelo fato de que, até 2019, cerca de 62,6%
dos municipios brasileiros ndo possuiam cobertura jornalistica local, configurando-se como
“desertos de noticias” (LUDTKE; SPAGNUOLO, 2023). Assim, ¢ plausivel concluir que a
descentralizacdo fiscal tenha, inadvertidamente, contribuido para transformar os municipios
brasileiros em ambientes propensos a problemas de transparéncia, corrupg¢ao e ineficiéncia nos
gastos publicos.

Assim, nao ¢ de se espantar o recente relatorio da Confederagao Nacional dos Municipios
(CNM) que aponta a existéncia de 22.548 obras de construcdo de creches, escolas e quadras
esportivas, financiadas por recursos federais e sob responsabilidade municipal, que se
encontram paralisadas em 4.971 municipios (AGENCIA CNM DE NOTICIAS, 2023). Nem as
frequentes reportagens sobre como o provimento insuficiente de servigos publicos de educacao,
satude e infraestrutura prejudicam a vida dos cidadaos municipais (O GLOBO, 2021).

Nesse contexto, a sociedade civil pode organizar-se para monitorar a atividade publica
local, cobrando os governantes por maior transparéncia e eficiéncia administrativa e fiscal. O
controle social, ou seja, a supervisdo da gestdao publica pela sociedade civil (CORREIA, 2000)
pode ser estruturado de diferentes modos, sendo o observatorio social uma forma

organizacional para esse fim.
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No Brasil, a rede Observatério Social do Brasil (OSB) congrega a maioria dos
observatdrios. Essas entidades, apartidarias e sem fins lucrativos, tém como missao mobilizar
cidadaos para o controle social da administragdao publica (RIBAS; ENARA, 2018). Seguindo
uma metodologia padronizada, os observatérios afiliados ao OSB concentram esforgos na
fiscalizagdo de licitagdes e contratos, na supervisdao da execugdo orgamentdria municipal
(arrecadacdo e despesas) e no monitoramento das agdes de gestores e legisladores municipais
(CRISTOFOLI; ENARA, 2013).

A principio, observatorios sociais podem desempenhar um papel importante no
fortalecimento da governanca publica municipal. No entanto, a literatura relata baixa
efetividade do controle da Administragao Publica pela sociedade civil, devido a cooptagdo dos
cidadaos responsaveis pela supervisao, por elites politicas e econdmicas locais (OLKEN, B. A.,
2007; OLKEN, B. A.; PANDE, 2012). Disto emerge o seguinte questionamento: qual ¢ o
impacto efetivo dos observatdrios sociais na condi¢ao fiscal municipal?

Responder a esta pergunta - avaliando a influéncia dos observatorios sociais sobre
diversos indicadores de satde fiscal municipal, utilizando diferentes metodologias
econométricas - ¢ o objetivo central desta pesquisa. A hipdtese geral a ser testada ¢ que os
observatdrios sociais contribuem significativamente para a melhoria da condigdo fiscal dos
municipios, por aumentar a eficiéncia dos gastos publicos e controlar a corrupgao e ineficiéncias
administrativas nas prefeituras. Para garantir uma analise robusta e aprofundada, a pesquisa foi
organizada em trés artigos (apresentados nesse documento como capitulos) que exploram esta

questao sob diferentes perspectivas.

Capitulo 1 - Controle Social dos Gastos Publicos: O Efeito da Fiscalizacdo de
Observatorios Sociais sobre as Despesas Municipais no Brasil.

Este artigo avalia a efetividade dos observatorios sociais no controle das despesas per
capita municipais. E amplamente reconhecido que a corrupgio e ineficiéncias administrativas
elevam os custos da Administragdo Publica. Esta elevacao ¢ influenciada por: 1) propinas pagas
por empresarios a agentes publicos para vencer licitagdes e repassadas nos pregos cobrados ao
governo; ii) notas superfaturadas; iii) concessdo fraudulenta de beneficios e iv) alocagdes
ineficientes que desperdicam recursos (TANZI, 1994).

Utilizando um modelo dindmico de diferenga-em-diferencas, este estudo tem como
objetivo determinar se os observatorios exercem, em média, um efeito significativo na redug¢ao

dos gastos municipais, em seus esfor¢os para fechar as torneiras da corrup¢do e da gestdo
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publica ineficiente. Adicionalmente, o estudo avalia se os observatorios sociais se tornam mais
efetivos em municipios relativamente pequenos, com populacdo inferior a 50.000 habitantes;
se a efetividade dos observatorios da rede OSB se destaca frente aos observatdrios
independentes; bem como se héd heterogeneidade na efetividade dos observatorios municipais
nos diferentes estados da federagao.

Capitulo 2 - Gastos Municipais em Educac¢io e o Provimento de Servicos
Educacionais do Municipio: Analise Empirica sobre a Influéncia dos Observatérios
Sociais nessa Relac¢ao.

O foco do segundo artigo ¢ analisar como os gastos publicos municipais em educagdo
traduzem-se na oferta efetiva de servicos educacionais, ¢ em que medida a atuagdo dos
observatorios sociais pode impactar essa conversao. A literatura internacional tem demonstrado
que em paises em desenvolvimento, a relacdo entre o gasto publico em educagdo e os
indicadores de qualidade e provimento dos servigos educacionais ¢ ndo significativa ou
significativa, mas proxima de zero. Além disso, estudos mostram que a corrupg¢ao, enquanto
variavel moderadora dessa relagdo, ¢ responsavel pelo enfraquecimento dos coeficientes
estimados. Em uma ponta, os recursos sdo empenhados e deixam os cofres publicos com
destino ao financiamento da construcdo de creches, escolas, infraestrutura escolar e pagamento
de salarios de professores e servidores educacionais. De outro, as verbas ndo chegam, porque
sdo interceptadas e ilicitamente desviadas para outros fins. Além disso, os recursos efetivamente
injetados na educacgdo, sofrem desperdicios devido a ineficiéncias administrativas. Assim, este
estudo utiliza pareamento por escore de propensdo e o modelo dindmico de dados em painel
com o método generalizado de momentos, para avaliar a eficacia dos observatérios sociais em
mitigar a corrupgao e prevenir ineficiéncias administrativas, melhorando a eficiéncia dos gastos
publicos em educacdo. Em especifico, busca-se discernir se, em um grupo tratado por
observatorios sociais, o coeficiente da relagdo entre o gasto publico per capita e o provimento
de servigos educacionais municipais mostra-se positivo, significativo e forte, ao contrario de
um grupo de controle sem tratamento.

Capitulo 3 - O Efeito dos Observatorios Sociais no Desempenho Fiscal dos
Municipios Brasileiros: Analise do Periodo 2013-2019 utilizando Pareamento por Escore
de Propensao e Diferenca-em-Diferencas.

O terceiro estudo avalia os impactos da atuacao dos observatorios sociais na saude fiscal
municipal, utilizando o Indice Firjan de Gesto Fiscal (IFGF) e seus subindices como varidveis

de resposta. Nesta pesquisa, adotamos uma abordagem metodoldgica inovadora: um matching
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estimator que, ao incorporar técnicas de pareamento por escore de propensao a metodologia de
diferenga-em-diferencas contorna os potenciais vieses do modelo Two Ways Fixed Effects,
geralmente empregado nos estudos que como este, contém unidades tratadas em diferentes
momentos do tempo, € que tem sido alvo de criticas nos tltimos anos.

A pesquisa analisa o impacto dos observatorios em cinco dimensdes-chave da condi¢do
fiscal dos municipios:

1. Comprometimento or¢gamentario com despesas de pessoal;

2. Percentual da receita total municipal empregada em gastos com investimentos;
3. Dependéncia a repasses fiscais de instancias superiores;

4. Capacidade de honrar compromissos de curto prazo com fornecedores;

5. Condigao fiscal geral.

Por meio das analises, buscamos discernir os efeitos da atuacdo dos observatorios na
conten¢ao do clientelismo, combate a corrupcdo em obras, na otimiza¢do dos gastos
administrativos e na reducdo do uso de estratégias financeiras oportunistas pelas prefeituras,
avaliando, por fim, sua influéncia na melhoria global da satde fiscal municipal.

Conjuntamente, os trés artigos visam oferecer uma avaliacdo holistica e aprofundada
sobre os efeitos dos observatdrios sociais, contribuindo para os campos de pesquisa sobre o
controle social dos gastos publicos, estratégias de combate a corrupciao e relagdes fiscais

municipais.
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CAPITULO 1

CONTROLE SOCIAL DOS GASTOS PUBLICOS:
O EFEITO DA FISCALIZACAO DE OBSERVATORIOS SOCIAIS
SOBRE AS DESPESAS MUNICIPAIS NO BRASIL

15



CONTROLE SOCIAL DOS GASTOS PUBLICOS: O EFEITO DA FISCALIZACAO
DE OBSERVATORIOS SOCIAIS SOBRE AS DESPESAS MUNICIPAIS NO BRASIL

RESUMO: Esta pesquisa estuda o efeito do controle social dos gastos da Administracao Publica
municipal por observatorios sociais. Ceteris paribus, 0 monitoramento dos observatorios
sociais aos gastos publicos deve elevar a probabilidade de deteccdo de ineficiéncias,
malversacdo de recursos e corrupgdo, conduzindo a reducdo das despesas municipais. N&o
obstante, a teoria prevé circunstancias que podem anular ou até inverter estes efeitos. Na
literatura empirica internacional ndo ha consenso sobre a efetividade do controle social dos
gastos publicos e, no Brasil, a literatura empirica sobre o tema é embrionaria. Assim, a partir
da teoria da agéncia e da abordagem econométrica de diferenca em diferencas, testamos as
hipdteses de que no Brasil: (i) as despesas per capita da Administracdo Publica municipal
tendem a se reduzir quando monitoradas por observatorios sociais; (ii) 0 monitoramento dos
observatorios é especialmente efetivo em municipios de pequeno porte com menos de 50.000
habitantes; (iii) a efetividade dos observatdrios varia entre estados e (iv) os observatorios que
atuam em rede, como os da rede Observatorio Social do Brasil (OSB), sdo mais efetivos no
controle dos gastos publicos do que os que atuam de forma independente. Os resultados
sugerem que 0s observatdrios sociais brasileiros sdo altamente efetivos, que ao menos
parcialmente esta efetividade aumenta em municipios de pequeno porte, que a efetividade dos
observatorios em diferentes estados é de fato heterogénea, e que 0s observatorios da rede OSB
nédo séo mais efetivos que os demais.

Palavras chave: corrupcdo; controle social da administracdo publica; despesas publicas
municipais; observatorios sociais.

ABSTRACT This research examines the effect of social control over municipal Public
Administration spending by social observatories. Ceteris paribus, the monitoring of public
spending by social observatories should increase the likelihood of detecting inefficiencies,
misappropriation of resources, and corruption, leading to a reduction in municipal expenses.
Nevertheless, theory predicts circumstances that may nullify or even reverse these effects. In
the international empirical literature, there is no consensus on the effectiveness of social control
over public spending, and in Brazil, empirical literature on the subject is in its infancy. Thus,
based on agency theory and the econometric approach of difference-in-differences, we test the
hypotheses that in Brazil: (i) per capita expenses of municipal Public Administration tend to
decrease when monitored by social observatories; (ii) observatory monitoring is especially
effective in small municipalities with fewer than 50,000 inhabitants; (iii) the effectiveness of
observatories varies between states; and (iv) observatories that operate in networks, such as
those in the Observatdrio Social do Brasil (OSB) network, are more effective in controlling
public spending than those that operate independently. The results suggest that Brazilian social
observatories are highly effective, that at least partially this effectiveness increases in small
municipalities,that the effectiveness of observatories in different states is indeed heterogeneous,
and that OSB network observatories are not more effective than others.

Keywords: corruption; social control of public administration; municipal public spending;
social observatories.
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1. INTRODUCAO

A corrupg¢ao governamental, ou seja, o abuso do cargo publico para obtengao de vantagens
privadas (TREISMAN, 2000) ¢ um problema global, identificado como um dos principais
obstaculos ao desenvolvimento econdémico das nagdes (WEL 1999). Em instancias
subnacionais, como no caso das 5.570 prefeituras brasileiras, a corrup¢do ¢ particularmente
preocupante, pois atinge extratos mais vulneraveis da populagao, residentes em regides de baixo
desenvolvimento social e econdmico (CAMPOS; CASTELAR; SOARES, 2018)

Na década de 1990, o Brasil passou por um amplo processo de descentralizagdo fiscal,
em que atividades, recursos e responsabilidades foram transferidos para as prefeituras, para
aproximar os gestores publicos da populag@o alvo. Esperava-se que a aproximacgao os tornasse
mais conscientes das necessidades locais, levando-os a alocar fundos e recursos de forma
equitativa e racional, promovendo eficiéncia distributiva e alocativa. Com isso, 0s municipios
tornaram-se responsaveis pela execugdo de programas sociais basilares como: saude preventiva
e procedimentos médicos de baixa complexidade; educagado infantil e primeiros anos do ensino
fundamental; e infraestrutura local (RODDEN; ESKELAND; LITVACK, 2003; SHAH, A.,
1990).

Para contornar o problema da insuficiéncia de recursos municipais para o custeio das
politicas publicas, decorrente da reparti¢do constitucional de competéncias tributarias, foram
implementados mecanismos de transferéncia de verbas federais aos governos locais (DURAES;
RIBEIRO, 2018). Porém, ao invés da descentralizacdo promover eficiéncia no trato da coisa
publica, estabeleceram-se problemas de agéncia e de risco moral, onde os agentes (i.e.
representantes do governo municipal) valendo-se de vantagens informacionais, passaram a agir
de forma oportunista, capturando parcelas de renda para si NOBREGA, 2011). Ferraz e Finan
(2011) estimam que a corrup¢do municipal brasileira seja responsavel por perdas anuais de
cerca de 550 bilhdes de dolares, aproximadamente 1,5% do total das transferéncias federais.

Graves escandalos de corrupgdo, a partir da segunda metade da década de 2000
conduziram a um clamor popular por maior “accountability”, i.e., transparéncia e
responsabilizacdo continua dos governantes por seus atos e omissoes (FRANCE, 2019). Neste
sentido, passaram a ser demandados mecanismos de “controle social”, ou seja, de fiscalizagao
da atividade publica pela sociedade civil, com o objetivo de pressionar pelo correto
cumprimento dos programas, politicas e orcamentos publicos (SIRAQUE, 2009). Neste

contexto surge em 2006 uma instituicao sem fins lucrativos, denominada “Observatdrio Social
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de Maringd”, imbuida do objetivo de reunir cidaddos locais para fiscalizar os gastos publicos
(CHIES SCHOMMER; LIMA MORAES, 2010). O exemplo de Maringa contribuiu para o
surgimento de observatorios sociais em outras cidades e para a criagdo de uma entidade
nacional, denominada Observatorio Social do Brasil (OSB), que desde 2008 orienta e controla
uma rede que hoje conta com 136 unidades, espalhadas por 17 estados da federacio (BARROS
etal, 2019; RIBAS; ENARA, 2018)>2.

Embora a estratégia de controle social da Administragdo Publica por meio de
observatorios sociais tenha sido analisada qualitativamente (BARROS et al., 2019; CHIES
SCHOMMER; LIMA MORAES, 2010; SCHOMMER; NUNES; MORAES, 2012), a avaliacdo
econométrica dos efeitos causais dos observatorios sobre os aspectos fiscais municipais ainda
¢ embrionaria. Nossas buscas identificaram Seixas e Banhos (2021) como a Unica pesquisa
desta natureza ja publicada no Brasil.

Nesse trabalho, os autores estudam o impacto dos observatorios da rede OSB sobre
diversas categorias de despesas de municipios paranaenses. O estudo busca evidéncias de que
a fiscalizag¢ao dos observatdrios reduza as despesas publicas municipais, tanto por impor maior
eficiéncia aos processos licitatorios quanto por coibir a corrup¢io®. Ou seja, o estudo avalia se
0 monitoramento dos observatorios sociais impde um choque de eficiéncia a Administragao
Publica municipal, de modo que, sob seu escrutinio, a oferta de certo volume de bens publicos
passe a ser produzida com menores despesas per capita. O estudo encontra evidéncias da
efetividade dos observatdrios na consecugdo destes efeitos, porém, como a pesquisa esta
circunscrita aos municipios do estado do Parand, seus achados ndo sdo generalizaveis para o
nivel nacional. Além disso, o fato da pesquisa ter analisado apenas o efeito da fiscalizacao de
observatorios da rede OSB (quando existem observatorios independentes em acao), reduz a
abrangéncia dos resultados.

O presente estudo tem como principal objetivo preencher essas lacunas, examinando
como o monitoramento de observatorios sociais (filiados ou ndo a rede OSB) afeta as despesas
publicas dos municipios brasileiros. Adicionalmente, investigamos outros aspectos, incluindo:
1) a heterogeneidade na eficacia dos observatorios em diferentes estados; ii) a efetividade dos

observatdrios em municipios de menor porte (onde a supervisdo das instituicdes de controle

2 Além da rede OSB, o Brasil também conta com outros 27 observatérios independentes, conforme apuramos em
nossa pesquisa.

3 Tanzi (1994) apresenta os diversos canais pelos quais a corrupgio infla as despesas correntes e de capital do setor
publico. Além disso, a pesquisa empirica de Caldas, Costa e Pagliarussi (2016) aponta uma associagao positiva e
significativa entre o nivel de corrup¢ao dos municipios brasileiros e os gastos publicos municipais.
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estatal geralmente ¢ mais limitada); e iii) os diferenciais de desempenho entre os observatorios
afiliados a rede OSB e aqueles que operam de forma independente.

O artigo se organiza da seguinte forma: na se¢ao dois, apresentamos a base tedrica,
hipoteses e o contexto institucional em que as relagdes estudadas se desdobram. Na sec¢ao trés,
detalhamos os dados e a defini¢do das varidveis dependentes. A se¢do quatro introduz a
estratégia empirica, apresentando os trés modelos utilizados nos quatro estudos realizados. A
secdo cinco testa as hipodteses e analisa os resultados. Na secdo seis apresentamos nossas

consideragdes finais e, na sete, os apéndices.

2. TEORIA DE BASE, HIPOTESES E O CONTEXTO BRASILEIRO

A teoria da agéncia ¢ um arcabouco teérico projetado para estudar problemas decorrentes
da delegacdo de tarefas por parte de um Principal (em nossa andlise, o executivo federal), a um
Agente (governos municipais) (EISENHARDT, 1989). A teoria assume a premissa de que os
atores sao seres racionais, maximizadores de utilidade e oportunistas, € propde que a despeito
da autoridade formal do Principal, o Agente pode possuir vantagens informacionais que lhe
permitam esquivar-se de suas obrigagdes ou extrair rendas indevidas (WATERMAN; MEIER,
1998). Por este motivo, a teoria da agéncia propde que o Principal deva regular as relagdes
hierarquicas, implementando sistemas de controle que reduzam a assimetria de informacao,
limitem autonomia do Agente e elevem a probabilidade de deteccdo e puni¢do de condutas
oportunistas, reduzindo os ganhos esperados da corrup¢ao (EISENHARDT, 1989; LERUTH;
PAUL, 2006)

Com base na Teoria do Crime e Punicao (BECKER, 1968; BECKER; STIGLER, 1974)
— subsetor da teoria da agéncia focado nos estimulos que promovem ou detém o crime —
Olken e Pande (2012) desenvolveram um modelo formal delineando os determinantes da
corrup¢ao. No modelo (vide equagdo 1) o agente publico racional decide entre ser honesto ou
corrupto em razao da probabilidade de ser punido, da intensidade da puni¢do, de seu proprio
sistema de valores morais e da cultura de seu meio.

O modelo propde que o burocrata receba um salario (w) do governo e que em caso de
demissao podera empregar-se na iniciativa privada com um salério (v). Se optar pela corrupgao,
haveré a probabilidade (p) de ser demitido do setor publico, passando a receber (v), na iniciativa
privada. Por outro lado, se seus atos de corrupc¢ao nao forem detectados, recebera o salario (w)

acrescido dos ganhos de propina (b), menos um custo de desonestidade (d) (que é um “custo”
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psicolédgico suportado pelo agente por ferir seus valores morais pessoais). Assim, em equilibrio,
o individuo optara por ser corrupto se e somente se, o bonus da corrupcao (i.e. propina menos
custo de desonestidade, vezes a probabilidade 1 — p de ndo ser flagrado) for maior que o 6nus

(i.e. a perda salarial w — v, vezes a probabilidade p de ser descoberto).

w-v)p<l-p(®—-d) (D

O modelo permite discernir o sistema de estimulos que contribuem para a reducao da
corrupcao. Tudo o mais constante, o governo pode desestimula-la elevando o saldrio (w) do
burocrata, para aumentar a perda a ser suportada em caso de demissdo. Podendo também
estabelecer puni¢des mais rigidas (e.g. multas elevadas ou prisdo), reduzindo a utilidade e os
rendimentos (v) que o agente obteria no mercado, se demitido do setor publico. Campanhas
educacionais e a tentativa de institucionalizagdo de uma cultura anticorrupg¢do, inculcando a
honestidade e accountability como valores centrais nos hébitos de pensamento dos servidores
publicos, para elevar o custo (d) da desonestidade, também podem desestimulé-la. Por fim, o
modelo prevé que controles mais eficientes da atividade publica, que aumentem a probabilidade
(p) de deteccdo e punicdo de improbidades, ajudam a reverter o sentido da desigualdade da
inequagao 1, desestimulando a corrupgao.

Em razdo desta relagdo inversa entre controles e corrup¢do, a Constitui¢ao Federal de
1988 definiu um sistema de controle de gastos publicos para os niveis federal, estadual e
municipal, que pode ser subdividido em duas categorias: “controle interno” e “controle externo”
(NOBREGA, 2011). O controle interno se refere ao conjunto de politicas e procedimentos
adotados por uma determinada entidade para garantir que suas transagdes sejam processadas de
forma adequada, evitando malversacdes, desvios e desperdicios (EJOH; EJOM, 2014). A
Controladoria Geral da Unido (CGU), o6rgao diretamente ligado a Presidéncia da Republica, ¢
o responsavel pela condugdo do controle interno nos 6rgdos do Executivo Federal e nos
programas e politicas publicas federais, cuja gestdo e os recursos sdo transferidos da Unido aos
municipios (OLIVEIRA JUNIOR; MENDES, 2014). Conforme estabelece a lei 13.341/16,
cabe a CGU inspecionar procedimentos e processos em curso na Administragdo Publica federal,
para exame de sua regularidade, propondo a adoc¢ao de providéncias ou a corre¢ao de falhas.

Embora represente o principal pilar do sistema de controle de gastos publicos brasileiro,
o controle interno apresenta severas fragilidades. Devido as dimensdes continentais do Brasil,

torna-se impraticavel a Controladoria Geral da Unido atender a todas as suas demandas. De
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modo que a CGU precisa recorrer a processos de selecdo de municipios, via sorteios, para
definir uma amostra representativa de cada regido e entdo audita-la (CAMPOS; CASTELAR;
SOARES, 2018).

Nos ambitos estadual e municipal, por sua vez, a situagdo dos controles internos do
executivo local ndo ¢ melhor. Segundo Nobrega (2011) em muitos estados o controle interno,
que deveria fazer parte do nucleo do governo, se resume a um o6rgao ligado a Secretaria da
Fazenda, sem quadro proprio de servidores. Enquanto nos municipios, especialmente nos
pequenos e mais pobres, a ma qualidade da burocracia e a ‘permeabilidade’ aos interesses das
elites locais representam entraves ao estabelecimento de controles. De fato, como afirma
Nobrega (op.cit, p. 61) “Em pequenos municipios, o controle parece ndo ser ‘um valor’ e o
gestor tem pouco ou nenhum interesse em implementa-lo”.

O controle externo, por sua vez, ¢ a fiscalizacdo do Poder Legislativo aos gastos do
Executivo. A fim de garantir o sistema de freios e contrapesos necessario a democracia, o artigo
49 (inciso X) da Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que o congresso nacional tem
competéncia para “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos
do Poder Executivo”. Essa fiscalizacdo, embora de responsabilidade do Legislativo, ndo ¢
executada diretamente por senadores, deputados e vereadores, mas sim pelos tribunais de contas
da Unido e dos estados. Em termos gerais, no ambito municipal, os Tribunais de Contas
Estaduais (TCEs) fiscalizam os gastos financiados por recursos tributarios do préprio municipio
e por repasses estaduais, enquanto o Tribunal de Contas da Unido (TCU) monitora os gastos
municipais dos recursos provenientes de transferéncias da Unido, destinados a gestdo de
programas federais, como o Bolsa Familia.

No que se refere aos Tribunais de Contas Estaduais, existem evidéncias de que essas
instituigdes nao tém desempenhado seu papel com o rigor e a transparéncia necessarios. Uma
avaliagdo independente realizada pela Fundacdo Gettlio Vargas (FGV-Direito, RJ), em
colaboragdo com o Ministério da Justica, revelou que os TCEs ndo atingem os padrdoes minimos
estabelecidos pela Lei de Acesso a Informacao (LAI), tanto em termos de transparéncia ativa
quanto passiva® (OLIVEIRA, M.; RODRIGUES, 2017).

Além disso, tanto no &mbito do TCU quanto nos TCEs, os ministros e conselheiros sao

frequentemente nomeados devido a indicag¢des politicas dos poderes legislativo e executivo,

4 A transparéncia ativa ocorre quando as informagdes sdo disponibilizadas independentemente de requisicdo por
parte do cidaddo. A partir da LAI, a disponibilizagdo de dados e informagdes sobre procedimentos licitatorios,
editais, resultados de licitagdes e contratos celebrados, se tornou obrigatoria para 6rgdos publicos. Para os casos
em que a informagao ndo esta previamente disponivel, a LAI também prevé a transparéncia passiva, ou seja, o
direito do cidadao solicitar acesso a informagao (OLIVEIRA, M.; RODRIGUES, 2017).
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sem uma avaliacdo criteriosa de suas competéncias profissionais e méritos académicos
(FRANCE, 2019). Essas nomeagdes culminam em um processo de politizagdo e contaminagao
dos tribunais de contas, evidenciado pelo fato de que 80% dos ministros j4 ocuparam cargos
eletivos ou posi¢des proeminentes na administragdo publica; mais de 20% enfrentaram
acusacdes ou condenagdes; e mais de 30% possuem vinculos familiares com politicos (SAKAI
PAIVA, 2016).

Neste contexto, o controle social dos gastos publicos pode representar um caminho para
a mitigacdo das ineficiéncias e da cronica corrupgao do setor publico brasileiro. Quando os
controles interno e externo sdo restringidos em sua capacidade fiscalizatéria, em razdo da
escassez de recursos materiais, limitacdo de competéncias legais da CGU, ou ineficiéncias dos
tribunais de contas, a sociedade civil pode emergir como um recurso para elevar a
“accountability” da administracdo publica local. Em um pais de grandes dimensdes como o
Brasil, com 26 estados e mais de 5500 municipios, grupos da sociedade civil t€m potencial para
forcar a correta implementacao das politicas e obras publicas locais, devido a sua capacidade
de monitorar o desempenho dos governos subnacionais e chamar a aten¢do do publico as suas
falhas (RICH; GOMEZ, 2012).

Uma das hipoteses investigadas neste estudo ¢ a de que, nos pequenos municipios, com
menos de 50.000 habitantes, os observatorios sociais desempenhem um papel particularmente
eficaz no controle social das despesas publicas. Isso porque, nesses municipios, a eficicia das
institui¢des formais de monitoramento tende a ser ainda mais limitada (PRUD’HOMME, 1995;
TANZI, 1994), sendo plausivel supor que os resultados da fiscalizacdo dos observatorios sejam
mais expressivos quando os mecanismos formais de controle sdo menos robustos.

Por outro lado, o tamanho reduzido do municipio pode facilitar a cooptacao por elites
locais dos membros das equipes dos observatorios, comprometendo o exercicio da fiscalizagdo
(OLKEN, B. A.,2007). Portanto, a analise empirica do funcionamento dos observatorios sociais
em municipios de pequeno porte € essencial, especialmente no contexto brasileiro, onde cerca
de 90% dos municipios abrigam populagdes inferiores a 50.000 habitantes (KLERING;
KRUEL; STRANZ, 2012).

O Brasil possui dois expoentes no controle do setor piblico municipal por observatorios
sociais, a rede OSB e o Observatorio Social de Maringd. Como mencionado, Maringa ¢ o
pioneiro na fiscalizagdo dos gastos publicos municipais no pais, tendo influenciado tanto a
formagao da rede OSB (4 qual nunca se filiou) quanto a criagdo de diversos observatorios

independentes, que se inspiram em suas diretrizes adaptando-as conforme suas necessidades
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especificas. Tanto o Observatorio de Maringd quanto a rede OSB seguem metodologias
similares de monitoramento, baseando-se em dois pilares: 1) vigilancia de processos licitatorios
e; 11) colaboragdo com as autoridades locais de controle do setor publico e defesa da ordem
juridica, como os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, para promover uma cultura de
transparéncia e responsabiliza¢do por atos e omissdes (SCHOMMER; NUNES; MORAES,
2012).

No que se refere ao monitoramento de licitagcdes, o presidente da unidade OSB de
Brasilia, Antonio de Barros, descreve a fiscalizagao da rede OSB aos processos licitatorios
como um processo de duas etapas. Na primeira, a unidade OSB “verifica se o que estd sendo
comprado atende as necessidades do municipio em termos de prego, qualidade e quantidade ™.
Na segunda, o observatorio acompanha “o processo de escolha do fornecedor, a entrega, o
pagamento e, muitas vezes, a distribui¢do dos produtos” (CONTROLADORIA GERAL DA
UNIAO, 2016; p. 3). Por sua vez, em entrevista a revista do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), a presidente do Observatério Social de Maringa, Fabia Sacco, descreve sua metodologia

de monitoramento de licitagdes da seguinte forma:

Na primeira fase, o edital da licitagdo ¢é analisado e, sendo necessario, é solicitada
ao poder publico a impugnacgdo ou possiveis alteragoes no certame. Apos a conclusdo
de que o edital é transparente, o mesmo é divulgado para o maior numero de empresas
possivel. Na segunda fase, o foco é o processo de licita¢do, principalmente os pregos,
as quantidades e a qualidade dos produtos e/ou servigos adquiridos. Na terceira fase
sdo feitos o acompanhamento da entrega dos produtos ou servigos e a verificagdo se
estao em conformidade com a licitagdo. Também sdo avaliados o controle de estoque
e o consumo efetivo (FERNANDES, 2015, p.1).

No que tange ao fomento a cultura de transparéncia e accoutability, por sua vez, o OSB
entende que a transparéncia € o insumo basico do controle social e afirma que ha um grande
nimero de municipios que atendem a legislagdo, disponibilizando as informacdes fiscais da
prefeitura em seus portais da transparéncia. Porém, por seu carater técnico, estes dados sdo de
dificil compreensdo ao cidaddo médio. Assim, o OSB oferece cursos técnicos para a
qualificagdo dos cidadaos, promove ag¢des de conscientizacdo sobre a importancia da
fiscalizagdo dos gastos publicos, além de monitorar os portais da transparéncia municipais para
verificar se estdo atendendo a legislacdo. Maringa, por seu turno, também se preocupa com a
conscientizagdo da populacdao e com a educacao fiscal dos cidadaos. Porém entende que estes
temas sao muito aridos, obtendo pouca adesao. Por esse motivo, promovem acdes de educagao

fiscal e conscientizagdo por meio de recursos ludicos (Fernandes, 2015); tal como pecas teatrais,

debates informais ou concursos de redacao, que de forma atrativa e reflexiva destacam a fungao
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social dos tributos e a importancia da participacdo dos cidaddos no monitoramento dos gastos
publicos (SEDUC - MARINGA, 2017)

Embora alguns detalhes diferenciem a metodologia seguida pelo OSB da metodologia de
Maringad, a principal diferenca da atuacdo do OSB em comparacdo com a dos observatorios
independentes parece ser de cunho organizacional. Isto porque o Observatorio Social do Brasil
¢ uma rede organizada, com metodologia padronizada, capaz de transferir via treinamentos sua
experiéncia acumulada para os observatorios mais jovens e inexperientes, compartilhar
informacodes estratégicas entre as unidades da rede e coordenar-se com outras institui¢des da
sociedade civil para favorecer o trabalho dos observatorios locais. Facilidades as quais os
observatdrios independentes ndo tem acesso (SCHOMMER; NUNES; MORAES, 2012).
Diante destas caracteristicas ¢ razoavel supor que em média os observatdrios da rede OSB
apresentem maior efetividade no controle da atividade do setor publico municipal. Hipotese
que testamos adiante.

Dado que os observatdrios da rede OSB seguem metodologia padronizada, que a maioria
dos observatorios do Brasil pertence ao OSB e que a metodologia seguida pelos observatdrios
independentes ndo diverge de forma pronunciada da empregada pela rede, € interessante avaliar
se existem diferencas significativas na efetividade da atividade fiscalizatéria dos observatorios
nos diferentes estados, e quais seriam suas causas. A hipdtese aventada nesta pesquisa € a de
que exista heterogeneidade na efetividade dos observatérios dos diferentes estados. Uma
possivel explicagdo para estes diferenciais de efetividade seria a existéncia de diferentes niveis
de corrupc¢do estadual. Isto porque os estimulos para a cooptagdo dos membros dos
observatorios sociais devem aumentar nas regides onde a corrupcao ¢ mais deflagrada. Na
medida em que a corrupg¢do se torna mais institucionalizada e o nimero de infratores aumenta:
1) diminuem os sentimentos morais de culpa dos individuos por quebrarem regras, ii) reduzem-
se a perda de reputacdo e as punic¢des sociais, quando a corrupg¢do € descoberta e; iii) diminui
a probabilidade de deteccdo da corrupcdo, ja que a capacidade de investigacdo policial ¢
limitada (DEL MONTE; PAPAGNI, 2007).

Usando um “modelo de dependéncia espacial”, Bologna (2017) identificou clusters de
corrupgdo internos a cada estado brasileiro, mostrando que a intensidade da corrupgdo varia
entre estados e entre regides de cada estado. Se ha heterogeneidade interestadual nos niveis de
corrupg¢ao, pode-se supor a existéncia de diferentes niveis regionais de complacéncia cultural
com a mesma, conduzindo a heterogeneidade entre estados nos niveis de cooptacdo dos

membros dos observatorios € nos niveis de efetividade dos mesmos no controle dos gastos
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publicos. Testar a heterogeneidade interestadual da efetividade dos observatorios permite
mapear as regides onde os observatorios estdo mais fragilizados, permitindo envidar agdes que

modifiquem o quadro.

3. DADOS E VARIAVEIS

Para estimar o impacto dos observatorios nas despesas municipais, utilizamos
informacdes consolidadas da Secretaria do Tesouro Nacional (do Ministério da Economia) para
o periodo de 2002 a 2017. Com elas formamos um painel que, ap6s a exclusdo de municipios
com observagdes faltantes, passou a contar com 5.532 municipios e 16 anos de dados. Porém,
dificuldades computacionais devido ao excessivo volume de dados forgaram-nos a utilizar um
critério de divisdo geografica regional do pais, que o divide em Regides Imediatas (i.e. clusters
de municipios interligados por lagos de dependéncia econdmica) trabalhando apenas com
municipios que delas participam. Com isso a amostra foi reduzida para um total de 1.463
municipios.

Para capturar os efeitos dos observatorios sobre os itens de despesa sujeitos a sua
fiscalizagdo, desagregamos (como mostra a tabela 1) as despesas “Totais” em despesas
"Correntes" e de "Capital". As despesas “Correntes” foram entdo divididas em despesas de
“Pessoal” (i.e. salarios e encargos trabalhistas do funcionalismo municipal), “Juros” (i.e.
pagamento de encargos da divida) e “Outras despesas correntes”. O grupo “Outras despesas
correntes”, foi entdo desagregado em: “Material de Consumo”, “Material de Distribuicao
Gratuita”, “Servigos de Terceiros-Pessoa Fisica”, “Servigos de Terceiros-Pessoa Juridica” e
“Diarias”. As despesas or¢amentéarias com “Material de Consumo” se referem a itens como:
uniformes e fardamentos, material para patrulhamento policial, material hospitalar e
odontolégico, combustivel veicular, efc. A rubrica “Material de Distribuigdo Gratuita”, por sua
vez, se refere a despesas com a aquisi¢do de bens e servicos distribuidos gratuitamente a
populacdo (e.g. livros didaticos, medicamentos, géneros alimenticios, etc.). Os “Servigos de
terceiros”, sdo despesas com servigos de manutengdo em edificios e equipamentos, tal como
manuten¢do de elevadores, reparo em instalagdes elétricas e outros servicos de manutengao,
terceirizados a pessoas fisicas ou juridicas. Por fim, as “Diarias” sdo despesas orcamentarias
com o ressarcimento de gastos de hospedagem, alimentacdo e locomocdo do servidor publico
que viaja a trabalho (MINISTERIO DA FAZENDA, 2008).

No que se refere as despesas de “Capital”, as mesmas foram desagregadas em despesas

de “Amortizacao” (pagamento ou refinanciamento do principal e da corre¢do monetaria da
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divida publica municipal) e “Investimentos” (despesas com o planejamento e a execugdo de
obras). Sendo os investimentos subdivididos nas rubricas “Equipamentos e Material
Permanente” (aquisi¢dao de equipamentos € materiais com durabilidade superior a dois anos) e
“Construcao e Instalagdes” (estruturagao de instalagdes elétricas ou hidraulicas e a construgao
ou aquisi¢do de edificios) (MINISTERIO DA FAZENDA, 2008). Todos os valores foram
ajustados a inflacdo pelo IGP-M anual, calculado pela Fundag¢ao Getalio Vargas (FGV), e
divididos pela populagdo estimada dos municipios em cada ano, para alcangar medidas per
capita. Os dados sobre populagdo sdo provenientes do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE).

Tabela 1 - Lista de despesas em analise

Despesa Grupo Subgrupo

Pessoal -

Juros -

Material de Consumo

Corrente Material de Distribuicdao Gratuita
F_t' Outras Servigos de Terceiros (Pessoa Fisica)
<) Servicos de Terceiros (Pessoa Juridica)
Didrias
Amortizacdo -
Capital Equipamentos e Material permanente
Investimento

Construgao e Instalagdes

Fonte: Seixas e Banhos (2021)

A relagdo dos municipios que possuem unidade OSB instalada, bem como suas
respectivas datas de fundacdo, foi obtida junto a secretaria do Observatorio Social do Brasil,
apos requisi¢do por telefone e e-mail. O conjunto de observatdrios independentes, por sua vez,
foi identificado por meio de uma pesquisa ao portal da “Rede Sim”, da Receita Federal, onde
utilizando o menu de buscas com a expressdo “Observatorio Social", pudemos identificar todas
as institui¢des que legalmente operam ou ja operaram sob a designacao “Observatorio Social”
no Brasil. A Rede Sim também disponibiliza dados cadastrais das institui¢des, dentre os quais
a data de expedigdo do CNPJ, que adotamos como marco inicial das atividades dos

observatdrios sociais independentes”®.

5 As informacdes da Rede Sim podem ser acessadas pelo cidaddo através do seguinte link:
https://consultacnpj.redesim.gov.br/
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No periodo de analise, identificamos 136 municipios tratados. No entanto, para mitigar o
risco de viés de selecdo, optamos por excluir os dados de todas as capitais estaduais. Isso se
deve ao fato de que o grupo tratado englobava as capitais mais importantes do Brasil em termos
de populagdo e PIB, incluindo Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Brasilia, Recife e
Curitiba. Nessas cidades, o volume de despesas, a complexidade dos processos fiscais e as
dificuldades de fiscalizag@o tendem a ser substancialmente superiores as das capitais de menor
porte, contidas no grupo de controle. De modo que essa diferenga qualitativa poderia prejudicar
o uso do grupo de controle como um contrafactual valido. Apds a exclusao das capitais e a
reducdo da amostra para os municipios das 'Regides Imediatas', restaram em nossa base 122
municipios tratados (106 monitorados pelos observatorios da rede OSB e 16 por observatorios
independentes).

Por fim, os modelos estimados incorporam controles destinados a mitigar os potenciais
efeitos de varidveis de confusdo, associadas tanto ao tratamento (presenga de observatorios)
quanto as varidveis de resposta (médias das despesas publicas per capita). Estes controles
abrangem variaveis como: 1) o PIB per capita municipal; 2) a distribui¢do do valor agregado
entre os setores agropecudrio, industrial e de servicos; e 3) dummies indicativas da afiliacao
partidaria do prefeito em cada mandato®. Os dados relativos ao PIB per capita municipal e a
distribuicao do valor agregado foram obtidos junto ao IBGE, enquanto as informagdes sobre os
prefeitos em exercicio e suas afiliagdes partidarias foram coletadas no site do Tribunal Superior

Eleitoral (TSE).

4. ESTRATEGIA EMPIRICA

A estimacao do efeito causal dos observatorios sobre as despesas municipais deve levar
em consideracdo a natureza nao experimental com que os mesmos sdao introduzidos nos
municipios. Tanto no caso das unidades da rede OSB quanto de observatorios independentes, a
constitui¢do de um observatorio social parte da iniciativa dos cidaddos em promover o controle
social dos gastos publicos. Assim, caracteristicas proprias de cada municipio podem influenciar
tanto a implantagdo de um observatério quanto a qualidade da sua gestao fiscal.

Se as preferéncias politicas da populacao favorecem a conduta rigorosa na Administracao

Publica, isso pode influenciar tanto a elei¢do de prefeitos mais competentes quanto a

® A inclusio de varidveis dummy representativas de cada partido politico em cada mandato, permite controlar
variaveis de confusdo associadas a ideologia partidaria, fatores politicos e estilos de governanca, ajudando a isolar
o efeito causal da presenca dos observatérios sociais sobre as variaveis de resposta.
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mobilizagdo de um grupo de pessoas interessadas na implantacdo de um observatorio. Nesse
caso, essa variavel ndo observavel promoveria um viés de baixa nas médias das despesas
municipais. Isso porque a maior eficiéncia da gestdo fiscal em municipios dotados de
observatorios nao decorreria exclusivamente da acao fiscalizatoria dos mesmos, mas também
das preferéncias da populagdo. A existéncia dessa e de outras varidveis ndo observaveis,
causadoras de efeitos de confusdo, faz com que a estimagdo do efeito causal, pela simples
comparagdo das médias de despesa de municipios com e sem observatorio, seja viesada
(ANGRIST; PISCHKE, 2015; CUNNINGHAM, 2021a; IMBENS; WOOLDRIDGE, 2009)

Como nao ¢ possivel conduzir um experimento controlado que distribua observatorios
aleatoriamente entre os municipios, torna-se necessario adotar uma estratégia capaz de isolar
possiveis "efeitos de confusdo", que possam interferir nos resultados. Neste artigo, optamos por
empregar a abordagem de diferenca-em-diferengas (DD) para eliminar efeitos fixos especificos
para as unidades (i.e., caracteristicas ndo observaveis, como tragos culturais, que variam entre
municipios, mas permanecem constantes ao longo do tempo) e efeitos fixos para o tempo
(associados a sazonalidades ou periodos histdricos, que evoluem ao longo do tempo, mas em
determinado instante impactam o conjunto de municipios de forma similar).

Em sua forma candnica, a abordagem de diferenga-em-diferengas apresenta dois grupos,
dois periodos de tempo e dois status de tratamento, sendo G = 1 e G = 0 os grupos de tratamento
e controle, T=1 e T=0, os periodos pds e pré intervencao, e (1) e (0) os estados “tratado” e
“ndo tratado”.

Nesta configuracao, o resultado da intervencao ou “efeito médio do tratamento sobre os
tratados” (EMTT) ¢ dado pela equagdo 2, que compara o resultado médio do grupo de
tratamento, no periodo 1 e no estado tratado (primeiro termo da subtracdo), ao seu contrafactual,

o resultado que o grupo de tratamento alcancgaria no periodo 1, se ndo fosse tratado.
EMTT = E{[Y;,(D|G; = 1] - E[V;1(0)|G; = 1]} (2)

Por ndo pertencer ao dominio da realidade empirica, o contrafactual ¢ naturalmente
desconhecido e incalculavel. Porém, ao assumir-se a hipotese das tendéncias paralelas, que
como mostra a equagdo 3, supde que na auséncia de tratamento, as evolucdes temporais dos
resultados dos grupos de tratamento e controle seriam semelhantes, torna-se possivel estimar o

EMTT.
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E[Y;(0) = ¥,(0) |G = 1] = E[Y1(0) = ¥,(0) |G = 0] 3)

Se as tendéncias pré-intervengdo dos grupos de tratamento e controle forem bastante
semelhantes, devido a influéncia de um conjunto comum de fatores, podemos presumir que as
médias seguiriam caminhos paralelos na auséncia da intervengdo (CUNNINGHAM, 2021a).
Portanto, quando a hipotese das tendéncias paralelas se confirma, estratégias para eliminar os
efeitos de confusdo, como a dupla subtragdo na abordagem de diferenga-em-diferengas (vide a
equagao 4), possibilitam a identificacao do efeito causal da intervengao.

Para identificar o efeito do tratamento, procedemos em duas etapas. Na primeira
calculamos a diferenga entre os periodos pré e pos intervengao, da média empirica da variavel
de resultado E,[Y; — Y,], para os grupos de tratamento e controle. Isso nos permite eliminar
quaisquer efeitos que permanegam constantes ao longo do tempo. Na segunda etapa, calculamos
a diferenca entre essas diferengas, isolando o tratamento de seu contrafactual. Ou seja, isolando
o resultado do grupo tratado, do que seria constatado se o tratamento n3o ocorresse,
identificando assim o efeito médio do tratamento sobre o grupo tratado. (CALLAWAY;
SANT’ANNA, 2020).

EMTT = EyY; — Y|G; = 1] — Eo[Ys — Y,lG; = 0] @)

A equacdo 4, onde o EMTT ¢ calculado manualmente, ¢ algebricamente conversivel na
equagao de regressao de DD (equagdo 5), na qual: y;; representa o valor esperado das despesas
per capita municipais ao longo do tempo, €;; é o termo de erro estocastico, POS, e TRAT; sdo
dummies para periodo e status de tratamento, e o coeficiente § representa o EMTT, ou seja, a
diferenca média entre tratados e ndo tratados, no periodo pds intervengdo (SANT ANNA;

CALLAWAY, 2020).
yit = ¥¢POS, + y,TRAT; + & POS, .TRAT; + €;; (5)
Nao obstante, uma vez que os observatérios dos diferentes municipios sdo implantados
em diferentes momentos do tempo, estando sujeitos a diferentes tempos de tratamento, somos

forcados a nos afastar da abordagem 2x2, com dois grupos (tratamento e controle) e dois

periodos (pré e pos), adotando a abordagem Two Way Fixed Effects de diferenca-em-diferencgas,
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que utiliza dummies para individuos (y;) ¢ para periodos de tempo (4;) como efeitos fixos,

além de dummies de tratamento (D;;) (GOODMAN-BACON, 2021).

Yie=a+y;+A+ SDDDit + Ut (6)

A esta estrutura tradicional do modelo TWFE, a especificacao basica dos nossos modelos
adiciona ainda uma tendéncia linear de tempo para cada municipio, além de um vetor de

variaveis de controle (X;;), como mostra a equagao 7.

YVie =a+y; + 1 +60S; + 60X + YLy Bi(Municipio; X t) + uy (7)

A inclusdo destas variaveis de controle (especificadas na secdo 3) bem como das
tendéncias lineares de tempo, permite controlar os efeitos de varidveis de confusdo que, em
contraste com os efeitos fixos, variam ao longo das unidades e do tempo, ndo sendo eliminadas
pela primeira diferen¢a do método DD. Assim, a associag@o destes controles a metodologia de
diferenca-em-diferengas deve isolar a relagdo entre o tratamento por observatorios,
representado no modelo pela varidvel dummy (0S;;), e as variaveis de resposta (y;),
permitindo a identificacdo do coeficiente §, que representa o efeito causal dos observatdrios
sobre as despesas municipais.

Além desta andlise realizamos outras trés, num total de quatro estudos. No segundo,
impomos aos dados um corte analisando apenas os dados de municipios com populacao inferior
a 50.000 habitantes, de modo a avaliar se os observatorios sdo especialmente efetivos nos
pequenos municipios. No terceiro, modificamos a especificacdo do modelo bésico (para a
especificagdo da equacgdo 8), interagindo a variavel binaria OS;; (onde 1 denota a presencga de
observatdrio e zero o contrario) com a dummy OSB;; (onde 1 denota a presenca de observatorio
da rede OSB e zero o contrario), para avaliar se os observatorios da rede OSB alcangam, em
média, resultados mais expressivos em termos de reducao das despesas per capita municipais,

do que os promovidos pelos observatorios sociais brasileiros em geral.

Yie = a+y; + A + 80S;; X 0SB + 60X, + Y1t Bi(Municipio; X t) + u; (8)
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Finalmente, no quarto estudo, voltamos a modificar o modelo basico, interagindo 0S;;
com a variavel categérica ESTADO’ (vide a equagdo 9). Anélise que busca avaliar a existéncia
de heterogeneidade na efetividade da fiscalizagdo dos observatdrios sociais nos diferentes

estados brasileiros.

Yie = @ +y; + A + 60S;; X ESTADO;; + 60X, + Y=, Bi(Municipio; X t) + u; 9)

Embora a hipdtese de tendéncias paralelas ndo possa ser testada, ¢ possivel encontrar
evidéncias de sua validade através de estudos de evento. Um estudo de evento ¢ uma
representacdo grafica das estimativas de ponto dos coeficientes do modelo TWFE e seus
intervalos de confianga, nos periodos pré e pos-tratamento (CUNNINGHAM, 2021a). Estudos
de eventos sdo especialmente relevantes em andlises de diferenca-em-diferengas, pois essas
estimativas de ponto representam as diferencas médias entre os grupos de tratamento e controle
em cada instante do tempo. Quando as estimativas de ponto pré-intervengdo sao
estatisticamente nulas, tendo seus intervalos de confianca cortados pelo zero, a diferenca entre
os resultados dos grupos de tratamento e controle ao longo do periodo mostra-se nao
significativa, sugerindo tendéncias paralelas. Do mesmo modo, estimativas de ponto
estatisticamente significativas constituem evidéncia de que ndo ha paralelismo de tendéncias
(HUNTINGTON-KLEIN; MCDERMOTT, 2021).

No apéndice, apresentamos um conjunto de estudos de evento que sugerem tendéncias
paralelas em treze dos quinze modelos analisados. Entre eles, a hipotese de tendéncias paralelas
¢ refutada apenas nos modelos que utilizam, como varidveis de resposta, as variaveis: “servicos
terceirizados a pessoas fisicas” (figura 2 do apéndice) e “despesas de amortizagao” (figura 3).
Nestes dois casos, os coeficientes de diferenga-em-diferencas sao suspeitos de viés, ndo sendo
considerados nas andlises subsequentes.

Sun e Abraham (2021) demonstraram que em contextos onde hé diferenca no tempo de
tratamento entre as unidades, o uso do modelo TWFE em sua versao estudo de evento, pode
causar contaminagdo dos coeficientes estimados para um ou mais leads ou lags, devido aos
efeitos de tratamentos em outros periodos. Assim, propdem um novo estimador, livre de
contaminac¢do. Os estudos de evento reportados no apéndice apresentam, sobrepostos em um

mesmo grafico, coeficientes estimados pela versdo estudo de evento do modelo TWFE e pelo

" O que na linguagem R, que ¢ a linguagem utilizada nas estimativas, corresponde a interagir a dummy 0S;, com
uma dummy para cada estado detentor de observatorio.
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estimador de Sun e Abraham; ambos conduzindo & conclusdo de que apenas as varidveis

"servicos terceirizados a pessoas fisicas" e "amortizagdes" sdo suspeitas de viés.

5. HIPOTESES E ANALISE DOS RESULTADOS

5.1 Hipotese da efetividade dos observatorios sociais
A primeira hipétese propde que no contexto brasileiro, o controle social da Administragao
Publica, realizado por observatérios sociais, ¢ efetivo na reducdo das despesas per capita
municipais. Esta hipdtese corresponde a suposi¢do de que os coeficientes estimados serao
negativos e estatisticamente significativos. As tabelas 2a, 2b e 2c, mostram que das quinze
rubricas de despesas analisadas com o modelo da equacao 7, nove apresentam (ao nivel de
significancia de 5%) coeficientes negativos e estatisticamente significativos como o esperado,

corroborando a hipdtese da efetividade dos observatorios.

Tabela 2a - Efeito dos observatorios sobre as despesas per capita (R$/hab.)

Despesa Total Despesa Corrente Juros Pessoal Outras DC
(R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio - 96,208™ -59,625" 0,939  -78,882"" 20,196
(38,682) (32,257) (1,122) (19,930) (21,315)
N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011
R? 0,137 0,152 0,053 0,176 0,110

kokok

p<.1; "p<,05;"p<,01

Quanto as demais, uma € negativa e significativa ao nivel de 10%, quatro séo
estatisticamente nao significativas, e apenas uma, a rubrica “Servigo de Terceiros Pessoa
Fisica” (que apresenta sinal positivo e significativo), afronta a hipotese. Esta despesa, porém,
é suspeita de viés de ndo paralelismo de tendéncias, de modo que a evidéncia favoravel a
hipotese de que os observatorios sociais brasileiros séo efetivos no controle dos gastos publicos

municipais é muito robusta.
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Tabela 2b — Efeito dos observatorios sobre despesas per capita (R$/hab.)

Material de Material de Serv. de Serv. de
Diarias
Consumo Distribuicao Terceiros PF Terceiros PJ
' (R/hab.)
(R/hab.) Gratuita (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio -13,096™" -4,688™" 15,086""" 9,113 2,038
(6,631) (1,989) (2,676) (17,347) (0,729)
N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011
R? 0,052 0,114 0,074 0,083 0,050
Notas p<,I; **p <,05; ***p <,01
Tabela 2c¢ - Efeito dos observatérios sobre despesas per capita (R$/Hab.)
Equipamento e
Despesas de Obras e
Amortizacdo Investimento Material
Capital Instalagoes
(R/hab.) (R/hab.) Permanente
(R/hab.) (R/hab.)
(R/hab.)
Observatério -36,7217" 2,606 40,049 22,380 -45,962"*"
(16,273) (2,837) (14,511) (3,402) (9,875)
N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011
R? 0,049 0,037 0,050 0,037 0,033
Notas p<.1; 7p<,05; "p<,01

Controles: efeitos fixos para municipios, anos, PIB per capita, percentual do
valor adicionado em agropecudria, industria e servigos, partido politico do
prefeito e tendéncias lineares por regido intermedidria. Erros padrdes
agrupados por municipio.

5.2 Hipotese da maior efetividade dos observatorios em pequenos
municipios.

O segundo estudo analisa os municipios com menos de 50.000 habitantes, que como

argumentamos, sdo especialmente carentes de controles. Nestas localidades, tanto o controle

interno (do Executivo federal e municipal) quanto o controle externo (sob responsabilidade do

Legislativo e executado pelo TCU e TCES) sofrem de grande precariedade. Com isso, €
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razoavel supor que a implantagdo de uma nova unidade de controle produza um efeito marginal
consideravel, e que no corte dos dados para municipios com menos de 50.000 habitantes, a
efetividade do controle dos observatdrios sociais seja superior que a do conjunto de regides
brasileiras monitoradas por observatorios. Pesa contra esta hipotese, porém, a maior
probabilidade de membros dos observatorios sociais serem cooptados por elites politicas e
econdmicas locais, levando-os a operar de forma menos efetiva (OLKEN, B. A., 2007).

As evidéncias em um primeiro momento parecem ambiguas. As tabelas 3a, 3b e 3¢
revelam que apenas trés, das quinze rubricas de despesas per capita tiveram suas médias
significativamente reduzidas apos o tratamento, sendo elas as rubricas de “Despesas Correntes”,
“Despesas com Pessoal” e os investimentos em “Equipamentos e Material Permanente”. Para
outras onze despesas, dentre as quais constam rubricas como “Investimentos” e “Obras e
Instalagdes” que sdao fortes alvos da fiscalizacdo dos observatorios, os efeitos foram
estatisticamente nulos. Nao obstante, apesar do pequeno nimero de despesas com coeficientes
negativos e significativos, a comparagao destes coeficientes aos coeficientes estimados para as
mesmas despesas no corte para todo o Brasil (vide tabelas 2a, 2b e 2c¢), revela que a redugao,
no ambito dos pequenos municipios, foi sensivelmente mais expressiva. O declinio médio, pos
tratamento, nos municipios com menos de 50.000 habitantes para as rubricas: “Despesa
Corrente” (R$ -132,98), “Pessoal” (R$ -112,49) e “Equipamento ¢ Material Permanente” (R$ -
25,02) sao, respectivamente, 123%, 42,6% e 11,8% mais intensos do que os declinios
experimentados no nivel nacional para as mesmas despesas. Com isso, alcangamos evidéncias
parcialmente favoraveis a hipotese em questao, podendo afirmar que ao menos no que se refere
a estas importantes rubricas, a efetividade dos observatorios sociais se mostra mais expressiva
nos pequenos municipios do que na amostra mais ampla, com municipios de todos os portes.

Tabela 3a - Efeito em municipios com menos de 50 mil habitantes (R$/Hab)

Despesa Total Despesa Corrente Juros Pessoal Outras DC
(R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio -140,742 132,986 1,817 112,492 -22,311
(91,633) (64,326) (2,243) (38,710) (41,300)
N 19.029 19.029 19.029 19.029 19.029
R? 0,141 0,164 0,049 0,180 0,119
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Tabela 3b - Efeito em municipios com menos de 50 mil habitantes (R$/Hab)

Material de Material de Serv. de Serv. de o
o ) ) ) Diarias
Consumo Distribui¢ao Gratuita Terceiros PF  Terceiros PJ
(R/hab.)
(R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio -5,504 -3,011 18,127 -16,871 0,651
(14,329) (4,600) (6,392) (33,582) (2,486)
N 19.029 19.029 19.029 19.029 19.029
R? 0,057 0,126 0,080 0,091 0,066
Tabela 3¢ — Efeito em municipios com menos de 50 mil habitantes (R$/Hab)
Despesas de ) ] Equipamento e Obras e
Amortizagdo Investimento
Capital Material Instalagdes
(R/hab.) (R/hab.)
(R/hab.) Permanente (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio -8,837 -2,512 -10,396 -25,027° -17,954
(39,946) (5,460) (32,707) (7,788) (15,324)
N 19.029 19.029 19.029 19.029 19.029
R? 0,049 0,049 0,049 0,031 0,035

sk

Notas  p<,lI; "p<,05; "p<,01

5.3 Hipotese da maior efetividade dos observatérios da rede OSB

O terceiro estudo testa a existéncia de um diferencial de efetividade entre os observatorios da

rede OSB e os observatorios brasileiros em geral, buscando avaliar se os observatorios OSB

podem ser considerados uma espécie de “padrdo ouro” dos observatérios. Como discutido

anteriormente, existem algumas diferencas entre a metodologia padronizada, seguida pelas

unidades da rede OSB e as metodologias do Observatério Social de Maringd e demais

observatdrios independentes. Além da potencial diferenga de resultados decorrente da

heterogeneidade metodologica, o fato dos observatorios OSB trabalharem em rede,

compartilhando conhecimentos, também poderia garantir-lhes vantagens competitivas (VAN

LAERE; HEENE, 2003) que poderiam reverter-se em resultados mais expressivos em termos

de reducdo de despesas municipais. Assim, a partir do modelo da equagdo 8, onde interagimos
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a dummy 0S;; com a dummy OSB;;, testamos a hipotese de que, em média, o controle social
dos gastos publicos realizado por observatérios OSB seja mais efetivo, em termos de redugao
de despesas per capita municipais, do que o praticado pelos observatorios brasileiros em geral.
As tabelas 4a, 4b e 4c apresentam os resultados e remetem a uma conclusdo contra intuitiva. A
metodologia padronizada e a organiza¢ao em rede parecem ndo garantir superioridade aos
observatorios OSB. De fato, dentre as quinze rubricas de despesa analisadas, em treze (86%
dos casos) o coeficiente da interacdo entre as dummies 0S;; € OSB;; mostrou-se estatisticamente
insignificante, falhando em demonstrar diferencas significativas entre os efeitos dos
observatdrios da rede OSB e os demais. Ao nivel de significancia de 5%, apenas os coeficientes
associados as despesas com “Servigos de Terceiros-Pessoa Juridica” e investimentos em “Obras

e Instalagdes” mostraram-se significativos.

Tabela 4a - Efeito dos observatérios OSB frente aos observatérios em geral

Despesa Total ~ Despesa Corrente Juros Pessoal Outras DC

(R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)

Observatorio  -202,351% -174,711° 2,389 -142,649"" 29,673
(80,026) (67,3006) (1,945) (45,926) (37,501)

Obs x OSB 126,773 137,454 1,732 76,161 59,561
(89,784) (75,497) (2,294) (50,436) (43,918)

N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011

R? 0,137 0,152 0,053 0,176 0,111

otk

p<,1; p<,05; "p<,01

A analise dessas duas despesas, no entanto, conduz a resultados ambiguos. No caso dos
“Servicos de Terceiros — PJ”, a Tabela 4b revela que o “conjunto geral de observatorios” reduz
essas despesas (em média) em R$ -49,50 em relagdo ao grupo de controle. Enquanto os
observatorios OSB aumentam as despesas em R$ 70,00 em relacdo ao conjunto geral de
observatorios, promovendo um aumento liquido de R$ 20,50 em relagéo ao controle.

No que se refere as despesas per capita com “Obras e Instalagdes”, a Tabela 4c mostra
que o conjunto geral de observatérios consegue reduzi-las em média em cerca de R$ 9,00 em
relagdo ao grupo de controle, embora essa reducdo ndo seja estatisticamente significativa.
Enquanto os observatorios OSB aprofundam essa redu¢ao média em R$ 44,20, alcangando uma

reducdo total significativa de R$ 53,20 em relagdo ao grupo de controle. Portanto, os resultados
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mostram que os efeitos dos observatorios da rede OSB sobre as despesas municipais sao

semelhantes aos promovidos pelos observatorios Brasileiros em geral, rejeitando-se a hipotese

da maior efetividade dos observatorios da rede.

Tabela 4b - Efeito dos observatérios OSB frente aos observatérios em geral

Material de Material de Serv. de Serv. de o
Diérias
Consumo Distribui¢ao Terceiros PF Terceiros PJ
(R/hab.)
(R/hab.) Gratuita (R/hab.) (R/hab.) (R/hab.)
Observatorio 1,842 -4,863 18,454 49,4927 -1,957
(16,168) (4,094) (8,216) (24,670) (1,623)
Obs x OSB -17,842 0,208 -4,024 69,995 -0,096
(17,421) (4,579) (8,586) (31,143) (1,751)
N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011
R? 0,052 0,114 0,074 0,084 0,050
Tabela 4c¢ - Efeito dos observatorios OSB frente aos observatorios em geral
Equipamento e
Despesas de ‘ . Obras e
Amortizagdo Investimento Material
Capital Instalagdes
(R/hab.) (R/hab.) Permanente
(R/hab.) (R/hab.)
(R/hab.)
Observatorio  -28,482 -1,668 -24,552 -27,989" -8,982
(25,300) (6,113) (21,850) (6,462) (17,321)
Obs x OSB -9,840 5,104 -18,508 6,700 44,168
(31,121) (6,804) (27,182) (7,354) (20,157)
N 23.011 23.011 23.011 23.011 23.011
R? 0,049 0,037 0,050 0,037 0,033
Notas  p<,l; 'p<,05 ""p<,01

Amostra: municipios em regides imediatas tratadas. Controles: efeitos
fixos para municipios, anos, PIB per capita, percentual do valor
adicionado em agropecuaria, industria e servicos, partido politico do
prefeito e tendéncias lineares por regido intermedidria. Erros padrdes
agrupados por municipio.
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5.4 Hipotese da heterogeneidade interestadual da efetividade dos

observatorios.

No modelo da equacdo 9, interagimos a varidvel dummy 0S;; (que distingue entre os
grupos tratado e ndo tratado), e a variavel ESTADO;;, para testar a existéncia de diferenciais de
efetividade dos observatodrios entre estados. As evidéncias endossam a hipotese. A tabela 5 e a
figura 1, revelam uma ampla gama de resultados estaduais, mostrando desde niveis de quase
total ineficacia dos observatorios até patamares de grande efetividade. A figura 1 apresenta a
distribuicdo por estado de coeficientes positivos e significativos ao nivel de 5% (barras
vermelhas) e negativos e significativos (barras verdes). Estados que de forma sistematica
apresentam coeficientes positivos e significativos, sugerindo que a a¢do de seus observatorios
cause elevacdo nas despesas per capita municipais, podem estar refletindo a existéncia de
bolsdes de severa corrupcao local e de cooptacdo de integrantes dos observatérios da regido.

Os casos mais emblematicos desta situagdo encontram-se na regido Nordeste. O primeiro
¢ o estado do Piaui (PI), que desde 2014 conta com um observatério da rede OSB. No Piaui,
60% das despesas (nove dentre as quinze analisadas), apresentam coeficientes de diferencas em
diferencas positivos e significativos. O Piaui se destaca por ser o Unico estado da Federacao a
apresentar coeficiente positivo e significativo (ao nivel de 5%) para a rubrica “Despesa Total”,
indicando que a média das despesas totais, liquida da média do grupo de controle, se eleva apds
implantacdo do observatorio. O Piaui também se destaca (como mostra a tabela 5) por
apresentar coeficientes positivos e significativos para as rubricas: (i) “Investimento”, (ii)
investimento em “Equipamentos e Material Permanente” e (iii) investimento em “Obras e
Instalagdes” (que sdo alvos preferenciais da agdo fiscalizatoria dos observatdrios). Afora as
despesas de capital, o Piaui também apresenta coeficientes positivos e significativos para as
rubricas de “Juros”, “Material de Distribui¢do Gratuita” e despesas com “Pessoal”. Neste
estado, apenas trés rubricas de despesas municipais apresentam coeficientes negativos e
significativos, sendo elas: “Outras despesas correntes”, “Material de Consumo” e “Diarias”.
Portanto, neste estado, os vicios superam as virtudes e o observatorio social parece prejudicar
a sociedade local.

A situacdo no estado da Bahia (BA) segue um padrao semelhante, embora de forma mais
discreta, observando-se coeficientes positivos e estatisticamente significativos a 5% nas

rubricas de "Equipamentos e Material Permanente" e "Juros". Além disso, o estado registra
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coeficientes positivos (com significincia a 10%) relacionados aos investimentos em
"Construgdo e Instalagdes" e "Despesa de Distribui¢ao Gratuita". A Bahia conta com a cobertura
de seis observatorios municipais, todos da rede OSB. Porém, notavelmente, identificam-se
coeficientes negativos e significativos (associados a reducao de despesas) apenas em duas
rubricas: “Outras Despesas Correntes” e “Servigos de Terceiros-Pessoa Juridica.

Por sua vez, o estado de Ronddnia (RO), inico representante da regido Norte na amostra,
apresenta um quadro mais animador. Ronddénia conta com um Unico observatorio, sendo ele
filiado a rede OSB. Apesar de apresentar coeficientes positivos e significativos para as rubricas:
“Juros”, “Servigos de Terceiros Pessoa Fisica” e “Amortizacdo”, as duas ultimas sdo suspeitas
de viés de ndo paralelismo de tendéncias, sendo desconsideradas. No mais, o estado apresenta
coeficientes negativos e significativos, como o esperado, para seis rubricas de despesas (e.g.
“Material de Consumo”, “Material de Distribuicdo Gratuita”, “Servicos de Terceiros-Pessoa
Juridica”, “Didrias”, “Equipamentos ¢ Material Permanente” e “Constru¢do e Instalagdes”).
Além disso, os coeficientes das despesas cujas variagdes se mostraram estatisticamente nao
significativas sdo, em geral, negativos, fortalecendo a evidéncia sobre a efetividade do
observatorio.

Os estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul sdo os representantes da regido Centro
Oeste na amostra. No Mato Grosso (MT) os coeficientes estimados sdo em geral ndo
significativos, com exce¢do apenas para dois casos: 1) o coeficiente positivo e significativo das
despesas com “Amortizacdo” (que ¢ suspeito de “viés de ndo paralelismo de tendéncias) e, ii)
o coeficiente negativo e significativo dos investimentos em “Equipamentos e Material
Permanente”. Este ultimo garantindo algum respaldo a hipotese da efetividade dos
observatorios de Cacéres e Sorriso (rede OSB) e Rondonopolis (independente), que 14 atuam.

No Mato Grosso do Sul (MS), por sua vez, os coeficientes da rubrica agregada
“Investimentos”, assim como os dos investimentos em “Equipamentos e Material Permanente”
e “Construcdo e Instalagdes” sdo negativos e significativos, sugerindo a efetividade do
observatorio independente de Dourados (tnico do Estado) no controle as despesas de
investimento. No que tange as despesas correntes, porém, as evidéncias sdo ambiguas, uma vez
que hé tanto coeficientes positivos e significativos, atribuindo resultados deletérios a acdo do
observatorio (e.g. “Outras Despesas Correntes” e Servigos de Terceiros PJ), quanto negativos e
significativos (e.g. “Diarias” e “Juros”). De um modo geral, a tabela 5 parece evidenciar a
efetividade dos observatorios destes dois estados do Centro-Oeste, a0 mesmo tempo que sugere

espago para aperfeicoamento das praticas e estratégias de fiscalizagdo dos mesmos.
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Na regido Sudeste, mais especificamente nos estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Sao Paulo, observamos que, com raras excegoes, os coeficientes de diferenca-em-diferengas
nao alcangam significancia estatistica. A falta de coeficientes negativos e significativos sugere
que a eficacia das estratégias de controle de gastos publicos adotadas pelos observatorios sociais
tem sido relativamente limitada nessa regido. Isso suscita indagagdes sobre a adequagdo dos
métodos de fiscalizagdo empregados pelos observatdrios ao contexto e as peculiaridades dos
municipios do Sudeste, bem como sobre a possibilidade de cooptacao, por elites locais, dos
membros dos observatorios.

O Rio de Janeiro, com seis observatérios (todos da rede OSB), revela apenas dois
coeficientes significativos. Um deles € negativo, relacionado as despesas com "Servigos de
Terceiros-Pessoa Juridica", enquanto o outro € positivo, ligado a rubrica "Investimento". Minas
Gerais, atendido por seis observatorios da rede OSB e um observatorio independente, exibe
apenas um coeficiente significativo e negativo, relacionado as despesas de "Pessoal". Ja Sao
Paulo, com dezoito observatorios da rede OSB e um independente, demonstra uma efetividade
superior a de seus pares no Sudeste, embora ainda modesta, apresentando dois coeficientes
negativos e significativos relacionados as rubricas "Investimento" e "Construgdo e Instalacdes".

Por fim, na regido Sul, os observatorios parecem ser mais efetivos que no resto do pais.
Os trés estados que representam a regido na amostra: Parana (PR), Rio Grande do Sul (RS) e
Santa Catarina (SC), apresentam diversas despesas com coeficientes negativos e significativos
como o esperado, e apenas um coeficiente positivo e significativo, para a despesa de “Servigos
de Terceiros — Pessoa Fisica”, que como vimos ¢ suspeita de viés de ndo paralelismo de
tendéncias e ndo ¢ considerada na figura 1. O Parand, que dispde de trinta e sete observatorios
(trinta e um OSBs e seis independentes), apresenta coeficientes significativos e negativos para

trés despesas: “Pessoal”, “Equipamento e Material Permanente” e “Construcdo e Instalagdes”.
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Tabela 5 - Efeito dos observatérios por estado

UF  Total p-valor Corrente p-valor Juros p-valor Pessoal p-valor
BA 21,181 0,762 -46,655 0,179 1,451 0,033 2,506 0,906
MG -110,372 0,334 -73,541 0,428 -5,627 0,377 -138,655 0,028
MS 88,714 0,366 119,225 0,203 -7,903 0,003 4,66 0,948
MT 14,38 0,921 -34,561 0,786 2,371 0,65 -141,937 0,081
Pl 144,551 0 18,862 0,622 8,190 0 88,741 0
PR -84,338 0,27 -63,586 0,205 -2,076 0,293 -85,239 0,001
RJ -64,476 0,738 -147,728 0,321 3,066 0,501 -109,418 0,235
RO  -121,998 0,275 -129,776 0,195 4,360 0 -117,317 0,085
RS  -142,971 0,167 -122,863 0,196 2,298 0,504 -141,401 0,024
SC  -265,896 0,001 -140,662 0,067 -1,034 0,534 -102,042 0,039
SP 74,557 0,402 140,325 0,196 -1,809 0,674 37,49 0,604
UF Outras p-valor Material de p-valor Distribuigdo p-valor Terceiros p-valor
D.C. Consumo Gratuita PF
BA -50,611 0,051 21,167 0,224 5,499 0,099 46,34 0
MG 70,741 0,296 21,524 0,125 -5,233 0,412 11,021 0,51
MS 122,468 0,005 -41,955 0,196 3,195 0,355 -19,442 0,065
MT 105,005 0,178 75,363 0,075 1,535 0,465 34,033 0,164
Pl -78,07 0,002 -92,244 0 8,833 0 -18,325 0,304
PR 23,729 0,499 -8,6 0,435 -1,581 0,649 17,098 0
RJ -41,375 0,695 -8,193 0,484 -10,058 0,022 -5,89 0,688
RO -16,819 0,648 -35,118 0,041 -5,889 0,015 11,204 0,029
RS 16,241 0,774 -33,177 0,004 -7,988 0,031 8,883 0,012
SC -37,585 0,359 -25,546 0,019 -10,866 0,018 14,019 0,001
SP 104,644 0,254 -28,75 0,305 -6,426 0,419 13,691 0,063
UF Terceiros p-valor Didrias p-valor Despesas p-valor Amortiz. p-valor
PJ de Capital
BA -93,81 0 -0,835 0,339 67,401 0,12 -8,116 0,34
MG 16,201 0,476 -6,615 0,122 -37,109 0,444 -2,556 0,803
MS 106,023 0 -10,326 0 -29,69 0,082 14,361 0,021
MT -11,59 0,757 5,862 0,262 49,737 0,5 32,544 0,001
Pl 27,973 0,178 -7,829 0 124,393 0 10,75 0
PR -6,697 0,808 -1,63 0,257 -20,949 0,539 -1,469 0,78
R} -100,498 0,085 -1,548 0,161 82,898 0,152 -19,654 0,116
RO  -66,583 0 -13,397 0 8,142 0,813 11,506 0,007
RS 87,713 0,145 -2,06 0,017 -20,316 0,572 6,8 0,413
SC -9,503 0,759 -3,249 0,001 -125,487 0 5,058 0,335
SP 80,853 0,275 0,28 0,875 -65,558 0,156 5,248 0,558

Equipamento e ~
quip Construgdes e

UF Invest. p-valor Material p-valor - p-valor
Instalagbes
Permantente
BA 72,046 0,066 30,896 0 51,371 0,097
MG  -34,734 0,41 7,018 0,57 -54,571 0,126
MS -46,12 0,004 -24,516 0,002 -38,988 0,003
MT 15,976 0,816 -28,848 0 -59,484 0,314
PI 109,191 0 10,452 0,003 52,373 0
PR -23,061 0,423 -39,255 0 -35,624 0,005
RJ 104,626 0,032 7,772 0,265 37,642 0,337
RO -4,285 0,901 -67,225 0 -68,514 0,019
RS -29,872 0,421 -21,565 0,068 -47,586 0,175
SC  -126,939 0 -27,955 0 -87,777 0
SP -68,429 0,088 -0,108 0,983 -63,055 0,044

Fonte: Elaboragao propia.
Nota: Os valores em verde representam coeficientes negativos, e os em vermelho, positivos; sendo todos
significativos ao nivel de 5%.
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Enquanto o Rio Grande do Sul, que conta com quatorze observatorios, todos da rede OSB,
apresenta cinco coeficientes negativos e significativos, para as rubricas: “Pessoal”, “Material
de Consumo”, “Distribuicao gratuita”, “Diarias”, e “Equipamentos e Material Permanente”. Por
fim, Santa Catarina, que conta com vinte e seis observatorios (vinte ¢ quatro OSBs e dois
independentes), apresenta nove coeficientes negativos e significativos nas rubricas de despesa:
“Total”, “Pessoal”, “Consumo”, “Distribuicdo Gratuita”, “Diarias”, “Investimento”,

“Equipamento e Materiais Permanentes” e “Construcdo e Instalagdes™.

FIGURA 1 - HISTOGRAMA: EFETIVIDADE DOS OBSERVATORIOS POR ESTADO.
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Fonte: Elaboragao propria.
Nota: Os coeficientes representados na figura sdo considerados significativos ao nivel de significancia de 5%

A heterogeneidade da efetividade interestadual dos observatérios é notavel. Estados com
um numero substancial de observatdrios, como Minas Gerais e Rio de Janeiro, apresentam
eficacia semelhante ou até inferior a de estados com menos observatorios, como Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Rondb6nia. Enquanto estados com um numero comparavel de
observatorios exibem efetividades muito discrepantes, como evidenciado na comparacao entre
Séo Paulo e Rio Grande do Sul, ou praticamente opostas, como se nota na comparagao entre
Santa Catarina e Piaui.

Isso sugere que em algumas regides, a cultura do patrimonialismo, caracterizada pela
apropriacdo privada de recursos publicos por agentes do Estado, segue fortemente enraizada,
impondo maior resisténcia a promocao da transparéncia e responsabilidade que os observatérios
buscam fomentar, prejudicando os resultados da intervencgédo. Por outro lado, também pode
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indicar que a metodologia de fiscalizacdo e controle, que na rede OSB é padronizada, ndo se
adequa perfeitamente a todas as regides do Brasil, devido a particularidades locais como, por
exemplo, a maior concentracdo de municipios de grande porte na regido sudeste. De fato, em
uma entrevista concedida em 2013, o entdo presidente da rede OSB, Ater Cristofoli, declarou:
“Nas cidades de pequeno ou médio porte, a experiéncia tem funcionado muito bem. Mas ainda
nao sabemos lidar com cidades grandes” (REVISTA VEJA, 2013). De todo o modo, a forte
heterogeneidade indica a necessidade de aprimoramentos metodoldgicos, para que a efetividade
apresentada nas diversas regides do pais possa convergir ao padrdo de exceléncia registrado na

regido sul.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A despeito do pouco destaque que recebe na imprensa, a corrup¢do municipal ¢
especialmente danosa, pois atinge popula¢des vulneraveis, residentes em regides de baixo
desenvolvimento econdmico e social. As limitacdes de competéncia legal ou de recursos
materiais por parte da CGU, ineficiéncias dos tribunais de contas e a falta de interesse de
politicos locais, promovem o mal funcionamento das institui¢des fiscalizatorias nestas
localidades, permitindo que a corrupgao viceje. Neste contexto, observatorios sociais emergem
como um precioso instrumento de controle, com potencial para reverter situagdes onde agentes
publicos corruptos tratam a coisa publica como se sua fosse; em ambientes transparentes, de
governanga baseada em prestagdo de contas e de responsabilizagdo continua dos agentes
publicos por suas falhas e omissdes. A despeito de ter grande potencial, a efetividade dos
observatorios sociais esbarra em questdes praticas, como a capacidade de engajar voluntarios
capazes de monitorar licitacdes e gastos publicos, disseminar educacdo fiscal a populagio e,
fundamentalmente, resistir as pressdes, ameacas e tentativas de cooptagdo por parte de elites
locatis.

A questdo sobre se a estratégia de controle social dos gastos publicos municipais, por
observatorios sociais, ¢ efetiva no contexto brasileiro, ¢ a lacuna que nos dispusemos a cobrir
no primeiro estudo. A anélise dos coeficientes de diferencas em diferengas de quinze rubricas
de despesa per capita municipais, a partir do modelo da equacao 7, revelou evidéncias bastante
robustas da efetividade dos observatorios, mostrando declinios significativos (ao nivel de 5%)
em cerca de 60% das despesas, no periodo pos interven¢do. Percentual que se eleva para 67%,

se aceitarmos o nivel de significancia de 10%.

43



Quanto a questdo da maior efetividade da agcdo dos observatérios sociais em municipios
pequenos e pouco populosos, verifica-se um dilema. Por um lado, a fragilidade do sistema de
controles institucionais que atuam sobre o setor publico local tende a fazer com que incrementos
de controle, como o dos observatérios, promovam resultados expressivos. Por outro, a
frequéncia de convivio e a proximidade a burocratas e politicos locais, aumenta as chances de
cooptacdo dos membros das equipes dos observatorios. Os resultados da pesquisa ajudam a
compreender para que lado tende esta balanca no contexto brasileiro. A acdo dos observatorios
promove reducdo significativa (ao nivel de 5%) em 20% das despesas per capita analisadas.
Sendo que no caso destas despesas, as redugdes sdo sensivelmente mais expressivas do que o
apresentado pelas mesmas rubricas na amostra que contem municipios de diferentes portes.

Assim, ao menos no que se refere ao controle das rubricas associadas a despesas
correntes, gastos com pessoal e investimentos em material e equipamentos permanentes, as
evidéncias apontam para uma maior efetividade dos observatdrios sociais em municipios de
pequeno porte. Isso significa que, em cidades pequenas, os observatorios sociais desempenham
um papel especialmente eficaz na reducdo dos gastos cotidianos do setor publico local, no
enxugamento da maquina publica, na prevengdo ao clientelismo e na minimizagdo de
desperdicios e corrupcdo nas verbas destinadas ao investimento em equipamentos duraveis.
Aspectos que sdo cruciais para a saude fiscal dos municipios.

Sobre a hipotese da maior efetividade dos observatorios OSB frente ao conjunto dos
observatdrios em atuagdo, a pesquisa nao encontrou evidéncias que a corroborem. Os resultados
parecem sugerir que as diferengas metodoldgicas e operacionais da rede OSB ndo conduzem a
diferenciais de efetividade. Este ¢ um resultado contra intuitivo, pois ainda que se possa supor
que as diferengas metodologicas ndo sejam expressivas, 0 argumento ndo parece cabivel para
as diferencas operacionais. Isto porque a literatura dos campos da Organizagao Industrial e da
Estratégia em Organizagdes prevé vantagens competitivas para as organizagdes que atuam em
rede (VAN LAERE; HEENE, 2003). Conforme Granovetter (1985), a operacao em rede facilita
0 acesso a recursos que ampliam as competéncias da organizagdo. Além de garantir acesso a
atores estratégicos, detentores de informacdes e recursos que podem se mostrar de grande valor
em momentos oportunos (BURT, 1992). Por estes motivos e pelo fato de nossa base de
observatorios independentes ser pequena (contendo apenas 16 unidades) recomendamos cautela
na aceitacdo deste resultado e sugerimos que pesquisas futuras se aprofundem neste tema.

Finalmente, os dados da tabela 5 respaldam a hipdtese da heterogeneidade interestadual

dos observatorios. Uma explicagdo plausivel para esse fenomeno ¢ que os niveis de
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enraizamento da corrupcdo variam entre os estados, criando diferentes graus de resisténcia as
praticas de transparéncia e responsabilizacdo que os observatorios buscam promover; e
dificultando o controle social dos gastos publicos. De fato, Bologna (2017) apresenta um mapa
que destaca bolsdes de corrupgao mais concentrados e intensos na regiao Nordeste do Brasil,
que, como verificamos, ¢ a regido com menor efetividade dos observatorios sociais.

Por outro lado, a baixa efetividade observada nos estados da regido Sudeste pode estar
relacionada a uma possivel inadequagao das metodologias de fiscalizagdo e controle, utilizadas
pelarede OSB, as caracteristicas do setor piblico em cidades grandes. Assim, tanto no Nordeste
quanto no Sudeste, a implementagdo pelo OSB, de estratégias regionais especificas, poderia
potencializar a efetividade dos observatorios, reduzindo a corrup¢do, as ineficiéncias

administrativas e melhorando a situagao fiscal dos municipios.
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APENDICES DO CAPITULO 1
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Figura 5 — Estudo de evento - Despesa corrente
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Figura 6 — Estudo de evento - Despesa com juros
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CAPITULO 2

GASTOS MUNICIPAIS EM EDUCACAO E O PROVIMENTO DE SERVICOS
EDUCACIONAIS PELO MUNICI{PIO: ANALISE EMPIRICA SOBRE A
INFLUENCIA DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS NESSA RELACAO.
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GASTOS MUNICIPAIS EM EDUCACAO E O PROVIMENTO DE SERVICOS
EDUCACIONAIS PELO MUNIC[PIO: ANALISE EMPIRICA SOBRE A
INFLUENCIA DE OBSERVATORIOS SOCIAIS NESSA RELACAO.

Resumo: A educacgdo € um dos principais alvos da corrup¢do nos municipios brasileiros. Falhas
nos mecanismos institucionais de controle da Administracdo Pablica permitem que a corrupgéo
municipal se multiplique, forcando a sociedade civil organizada a se mobilizar. Desde meados
dos anos 2000, uma estratégia de monitoramento do setor publico pela sociedade civil, que
utiliza observatdrios sociais para fiscalizar as licitacdes e condutas das prefeituras e secretarias
municipais, foi implantada em centenas de municipios. Apesar disso, hd ddvidas sobre a
efetividade dessa modalidade de controle social, devido a escassez de estudos sobre seus
efeitos, especialmente na educacdo municipal brasileira, onde ndo existem pesquisas dessa
natureza. A literatura internacional mostra que desvios ilicitos e/ou graves ineficiéncias na
gestdo dos recursos da educacdo publica enfraquecem a relacao entre o gasto governamental e
0 acesso da populacdo aos servigos educacionais; de modo que coeficientes estatisticamente
nulos, ou positivos, mas proximos de zero, para esta relagao, representam sinais de corrupgdo
ou graves ineficiéncias. Com base nisso, esta pesquisa avalia a existéncia de indicios de
corrupcgéo/ineficiéncias na gestdo da educacdo municipal, analisando se a acdo dos
observatorios sociais é capaz de mitiga-los. A partir de um desenho metodoldgico que utiliza
dados em painel e 0 método generalizado de momentos para estimar estes coeficientes nos
periodos pré e pos-intervencdo, comparando-os aos de um grupo de controle selecionado por
pareamento por escore de propensdo, encontramos evidéncias que sugerem que 0S
observatorios sociais sdo efetivos no combate a corrupcao, ineficiéncias administrativas e
comportamentos oportunistas na gestdo da educacdo municipal.

Palavras chave: corrupcéo; controle social da administragdo pablica; educagdo municipal; observatorios sociais.

Abstract: Education is one of the main targets of corruption in Brazilian municipalities.
Failures in institutional mechanisms for controlling Public Administration allow municipal
corruption to multiply, forcing organized civil society to mobilize. Since the mid-2000s, a
strategy of monitoring the public sector by civil society, which uses social observatories to
oversee the bidding processes and conduct of city halls and municipal secretariats, has been
implemented in hundreds of municipalities. Despite this, there are doubts about the
effectiveness of this form of social control, due to the scarcity of studies on its effects, especially
in Brazilian municipal education, where there are no such researches. The international
literature shows that illicit deviations and/or serious inefficiencies in the management of public
education resources weaken the relationship between government spending and the population's
access to educational services, so that statistically null coefficients or coefficients that are
positive but close to zero for this relationship represent signs of corruption or serious
inefficiencies. Based on this, this research evaluates the existence of signs of
corruption/inefficiencies in the management of municipal education, analyzing whether the
action of social observatories is capable of mitigating them. Using a methodological design that
uses panel data and the generalized method of moments to estimate these coefficients in the
pre- and post-intervention periods, comparing them to those of a control group selected by
propensity score matching, we find evidence that suggests that social observatories are effective
in fighting corruption, administrative inefficiencies and opportunistic behavior in the
management of municipal education.

Keywords: corruption; social control of public administration; Municipal Education; Social observatories
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1. INTRODUCAO

A educacdo é reconhecida como um pilar fundamental do desenvolvimento
socioecondémico das nacles. Ela molda o capital humano, essencial para impulsionar a
geracdo de empregos, fomentar o crescimento econdmico e promover a mobilidade social
intergeracional. Além disso, um investimento efetivo na educagdo resulta em taxas
reduzidas de mortalidade infantil e assegura maior equidade em areas como
empregabilidade, saide e bem-estar pessoal (BURGESS, 2021; JAMISON; JAMISON;
HANUSHEK, 2007). Reconhecendo seus beneficios, paises em desenvolvimento tém
alocado substanciais recursos publicos na manutencdo e melhoria de seus sistemas
educacionais (OCDE, 2021). Nao obstante, diversos estudos reportam pouca, ou até total
insignificancia estatistica da relacdo entre o gasto publico em educacédo e indicadores de
qualidade e de acesso aos servicos educacionais®

Hanushek (1995) revisa a literatura empirica sobre a relagdo entre o gasto publico e
diversos indicadores de qualidade educacional. Analisando 96 estudos, sua analise conclui
que o gasto é elevado demais para a qualidade educacional apresentada. Tan e Mingat
(1992) examinam treze paises asiaticos (desenvolvidos e em desenvolvimento) constatando
que amplas diferencas entre o gasto publico educacional destes paises, respondem por
apenas modestas disparidades no volume de formacdo de capital humano. Por fim,
Rajkumar e Swaroop (2008) analisam 91 paises em desenvolvimento, descobrindo que a
relacdo entre o gasto publico em educacdo, e a taxa de abandono escolar (reconhecido
indicador de qualidade educacional®) n&o é estatisticamente significativa.

A insignificancia ou fraca efetividade dos gastos publicos em educacéo, relativamente
comum em paises em desenvolvimento, ndo significa necessariamente que a qualidade e o
provimento dos servicos educacionais sejam insensiveis a aportes de recursos publicos, nem
que estes devam ser descontinuados; mas que possam haver desvios de recursos que fazem
com que as escolas recebam apenas uma fracdo da dotacdo orcamentaria que legalmente
Ihes cabe (FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012; SURYADARMA, 2012). Ao desviar

8 Nessa pesquisa, os termos provimento de matriculas e acesso a educagio sdo por vezes usados indistintamente,
por referirem-se a uma mesma substancia: a propor¢ao dos individuos de certa faixa etéria, matriculados em certo
nivel educacional. O provimento e o acesso distinguem-se apenas quanto a 6tica de oferta ou de demanda com que
a andlise ¢ realizada. Em equilibrio, o provimento de matriculas e o acesso a educagdo se equivalem (PETERS,
1976).

° Estudos mostram a existéncia de uma relacdo inversa entre a qualidade de ensino e a taxa de abandono dos
estudantes (HANUSHEK, 1995)
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recursos, causando uma injecao efetiva de verbas inferior ao montante alocado, a corrupcéo
distorce os coeficientes da relagdo entre o gasto publico e os indicadores de provimento ou
de qualidade educacional, tornando-os fracos ou nao significativos (SURYADARMA,
2012)

No Brasil, a responsabilidade pela educacdo infantil (creches e pré-escola) e pelos
anos iniciais do ensino fundamental (12 a 52 séries) ¢é das prefeituras municipais (CASTRO,
2011). Estas, porém, ndo raro apresentam cronicos problemas de governanca. Como em
diversos paises, as prefeituras brasileiras sdo marcadas por altos niveis de corrupcéo, sendo
em grande parte controladas por grupos de interesses partidarios ou corporativos locais, que
ocupam cargos estratégicos nas secretarias; utilizando-os com a conivéncia (ou sob a
lideranca) do prefeito, em proveito préprio (FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012; ROSE-
ACKERMAN, 1999). Os notdrios escandalos de corrup¢do municipal das ultimas décadas,
trazidos & publico por operagbes da Policia Federal, tais como as operagbes Gabiru'®,
Sanguessugas e Navalha, exemplificam o que ocorre cotidianamente (em menor escala e
com menor acompanhamento da imprensa) em diversos municipios do Brasil.

Em contextos como este, a sociedade civil organizada pode emergir como um
precioso recurso para 0 aumento da transparéncia e do fortalecimento dos sistemas de
controle dos gastos publicos locais. O controle social, ou seja, a supervisdo da gestao
publica pela sociedade civil (CORREIA, 2000) pode ser organizado de diferentes modos,
sendo o observatorio social uma forma organizacional para esse fim. Um observatorio social
é uma entidade ndo governamental, apartidaria e sem fins lucrativos, que tem a misséo de
congregar cidaddos para fiscalizar os processos licitatorios, editais e gastos publicos
municipais, aprimorando a gestdo fiscal do municipio e coibindo a corrup¢do (RIBAS;
ENARA, 2018).

Teoricamente, observatorios sociais podem desempenhar um papel importante no
fortalecimento da governanca publica municipal (KRAKOWIAK; SEIXAS, 2022). No
entanto, a literatura apresenta casos de baixa efetividade do controle da Administracdo

Publica pela sociedade civil, devido & cooptagdo de cidaddos responsaveis pela supervisdo

10 A operagdo 'Gabiru' é um notério exemplo de corrupgdo na educagio municipal. Nesse episodio, a Policia
Federal desbaratou um esquema de desvio de recursos de transferéncias federais em dez municipios do interior de
Alagoas para a aquisi¢do de merenda escolar. A quadrilha, chefiada pelo ex-prefeito de Rio Largo-AL, atuou em
conluio com diversos prefeitos e secretarios de municipios vizinhos, fraudando licitagdes por meio de empresas
fantasmas e superfaturando notas fiscais. O esquema operou entre os anos de 2001 e 2005, causando um prejuizo
de cerca de 150 milhdes de reais aos cofres publicos (JORNAL EXTRA, 2016)."
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por elites politicas e econdmicas locais, conforme relatam Olken (2007) e Olken e Pande
(2012). O objetivo desta pesquisa é avaliar se observatdrios sociais sdo capazes de mitigar
as ineficiéncias administrativas e/ou corrupcdo das secretarias municipais de ensino,
elevando a efetividade do gasto publico em educagdo no que se refere ao provimento de
matriculas.

Para tal, a pesquisa analisa a relacdo entre o nivel de provimento dos servicos publicos
de ensino, medido pela taxa bruta de matriculas dos principais servigos educacionais do
municipio (i.e. creches, pré-escola e primeiros anos do ensino fundamental) e o gasto per
capita das prefeituras em educacdo. A taxa bruta de matriculas é definida como a razéo entre
0 numero de alunos matriculados em determinado nivel educacional (e.g. creche, pré-
escola, etc.) e a populacdo total da faixa etaria correspondente. A partir dessa relacéo
funcional ¢é possivel inferir se a gestdo da educacdo municipal € eficiente e livre de
corrupcao, caso em que deve ser linear, positiva, significativa e relativamente forte; ou se é
marcada por desperdicios ou desvios criminosos, dando ensejo a uma relagdo
estatisticamente nula ou significativa mas proxima de zero (RAJKUMAR; SWAROORP,
2008)

Utilizando dados em painel e uma estratégia empirica que analisa os resultados pré e
pos-intervencdo, comparando-o0s aos de um grupo de controle selecionado por propensity
score matching; nossos modelos buscam detectar indicios estatisticos de corrupcéo e/ou
ineficiéncias administrativas na educacdo, bem como avaliar a efetividade dos observatorios
sociais em mitiga-las. Os resultados evidenciam a efetividade dos observatdrios sociais no
combate a corrupgdo e/ou graves ineficiéncias na gestdo da educagdo municipal. Mostrando
que na creche e primeiros anos do ensino fundamental, os indicios de corrupcéo encontrados
no pré-intervencdo desaparecem ap0s o tratamento; enquanto na pré-escola, sinais de
oportunismo e de distorcdes alocativas, prévios ao tratamento, sdo revertidos no pés-
intervencao.

O artigo se organiza da seguinte forma: na secdo dois, é apresentado o contexto, a
teoria de base e as hipdteses de teste; e na se¢do trés, é descrita a estratégia empirica da
pesquisa. Na sec¢do quatro, sdo apresentadas as variaveis dos trés modelos estimados,
enquanto na secdo cinco sdo analisados os resultados. Por fim, a secdo seis expde as

conclusodes.
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2. CONTEXTO INSTITUCIONAL, TEORIA DE BASE E HIPOTESES.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) determinou a descentralizacdo da educacgéo
béasica brasileira (i.e. educacao infantil, ensino fundamental e ensino médio) para os estados e
municipios. A descentralizacdo, ou seja, a transferéncia da responsabilidade das politicas
educacionais para 0S governos subnacionais, baseou-se na visdo de que em um pais de
proporcdes continentais e forte heterogeneidade regional, o desafio de converter a educacdo em
um facilitador para o sucesso profissional e humano dos alunos, exigia que os gestores da
educacdo municipal fossem investidos de autonomia para adequar curriculos e atividades as
demandas do trabalho, cultura e tradi¢6es locais (CURY, 2001)

Seguindo os principios do Federalismo, a CF/1988 estabeleceu um regime de
competéncias compartilhadas, cabendo ao municipio atuar, prioritariamente, na educacao
infantil (creches e pré-escola) e no ensino fundamental, enquanto os estados priorizam o ensino
fundamental e médio (ambos podendo atuar em outras etapas da educacdo desde que suas
obrigac@es prioritarias estejam cumpridas). Finalmente, o governo federal deve atuar como o
principal responsavel pelo ensino superior, exercendo também uma funcdo normativa,
redistributiva e supletiva frente aos entes subnacionais (CURY, 2011).

Para financiar o sistema educacional, a CF/1988 determinou a cada ente federativo a
vincula¢ao de um minimo de recursos anuais (os chamados “minimos constitucionais™) a serem
alocados na educacdo. A Unido coube a aliquota de 18% e aos estados e municipios de 25% de
suas arrecadacdes tributarias totais (inclusive as provenientes de transferéncias). No entanto,
devido a disparidades regionais, os estados, e 0s municipios em cada estado, apresentam amplas
diferencas de arrecadacdo; de modo que em municipios pobres, a soma dos recursos fiscais
préprios e de transferéncias poderia mostrar-se insuficiente para o custeio de uma educacéo de
qualidade (CASTRO, 2011).

Para garantir a equidade entre os entes federados e assegurar valores minimos de
investimento/aluno e salério/professor, o Ministério da Educagdo (MEC) introduziu em 1998 o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magisterio (FUNDEF); substituido e ampliado, em 2007, para toda a educacéo basica, pelo
Fundo de Manutencdo da Educacdo Basica e Valorizagcdo dos Profissionais da Educacédo
(FUNDEB) (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2009; OCDE, 2021). O FUNDEB, principal
mecanismo de financiamento da educacéo basica, subvincula 20% da receita tributaria de uma
cesta de oito impostos estaduais e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), para a

composicado de um fundo estadual, que acumule recursos suficientes para garantir aos alunos
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das redes estadual e municipal, em cada estado, um valor minimo de custeio definido
anualmente pelo MEC. O governo federal entdo presta apoio aos estados cujo fundo néo atingiu
o valor minimo, suplementando-o com um aporte de pelo menos 10% do valor depositado pelo
estado e pelos municipios (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2009).

Enguanto o municipio recolhe ao Fundeb uma parcela fixa de sua receita (20% do FPM),
a distribuicdo dos recursos do fundo aos municipios é feita com base no nimero de matriculas
presenciais registradas no censo escolar do ano anterior (MINISTERIO DA
EDUCACAO,2009). Assim, é possivel que um municipio com FPM relativamente alto e
relativamente poucos alunos matriculados, contribua para o Fundeb com mais recursos do que
recebe; enquanto municipios pequenos, com baixa receita tributaria e nimero relativamente
alto de matriculas, devem receber mais do que contribuem (SANTOS, C. H. et al., 2017). Esse
mecanismo de financiamento e redistribuicdo permite que estados e municipios mais ricos
sigam gastando mais do que o minimo constitucional em seus sistemas educacionais, a0 mesmo
tempo em que garante suporte financeiro as redes educacionais de municipios mais pobres que,
de outra forma, teriam menor disponibilidade de recursos (OCDE, 2021).

Por fim, o investimento minimo por aluno (comumente chamado de “valor/aluno/ano”) ¢
multiplicado por fatores de ponderacdo especificos para cada etapa educacional. As
ponderacdes sdo definidas anualmente pelo MEC, permitindo ajustes na estratégia de estimulos
a alocacdo de recursos. A pesquisa de Bueno e Pergher (2017) e resolugdes do MEC™, mostram
um crescimento continuo das ponderacdes das etapas da educacéo infantil, com maior destaque
no crescimento da ponderacgdo da pré-escola, que em 2009 igualou-se a dos primeiros anos do
ensino fundamental, e em 2010, a ultrapassou, tornando-se, até 2018, a etapa mais bem paga
dentre as trés (vide a figura 1).

Embora o FUNDEB seja um mecanismo importante para a equalizacdo dos gastos
educacionais entre municipios, a alocacdo de recursos com base no numero de matriculas
oferece pouco incentivo para a melhoria da qualidade educacional, podendo até mesmo
prejudica-la (TANNO, 2017). Sistemas de alocacdo financeira baseados em matriculas podem
incentivar os gestores educacionais a manterem os estudantes matriculados por mais tempo,
desestimulando acOes para a redugdo da taxa de repeténcia de séries e encorajando 0S
municipios a ofertarem mais vagas do que a infraestrutura instalada poderia suportar sem danos

a qualidade do ensino. Além disso, o foco brasileiro em metas de gasto (e.g. minimos

1 Vide as Resolugdes N° 1 do MEC de 28 de julho de 2016, a Portaria Interministerial N° 10 de 28 de dezembro
de 2017 e a Resolucdo N° 1 do MEC de 06 de dezembro de 2018 (disponiveis do Diario Oficial da Unido), nao
abordadas na pesquisa de Bueno e Pergher (2017).
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constitucionais), independentemente do que o gasto possa prover em termos de resultados
educacionais, tende a estimular ineficiéncias administrativas e desvios ilicitos (OCDE, 2021).

De fato, relatorios da Controladoria Geral da Unido revelam que a educacéo tem sido um
alvo frequente da corrupcdo (FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012). Informacdes repercutidas
no noticiario nacional mostram que entre 2003 e 2016, fiscaliza¢cbes da CGU em parceria com
0 Ministério Publico e a Policia Federal, identificaram desvios em recursos repassados aos
municipios, em 729 cidades (cerca de 13% dos municipios brasileiros); sendo que dentre as
verbas, aproximadamente 70% destinavam-se a educacéo e a saude (REVISTA EXAME, 2016;
REVISTA VEJA, 2016).

Figura 1: Evolugéo temporal das ponderactes do FUNDEB, por etapa educacional
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Fonte: Os autores, com base nos dados apresentados na pesquisa de Bueno e Pergher (2017), nas Resolucdes
N° 1 do MEC de 28 de julho de 2016 e de 06 de dezembro de 2018 e na Portaria Interministerial N° 10 de
28 de dezembro de 2017%2,

Nesse sentido, a imposicdo de um minimo constitucional de gastos com educacéo e a
distribuicdo de recursos com base no nimero de matriculas e fatores de ponderacdo, podem
levar muitos municipios a um ciclo vicioso no qual montantes sdo gastos em nome do ensino,
sem se converterem integralmente em despesas educacionais. Enquanto 0s recursos
efetivamente investidos sdo alocados desproporcionalmente nas etapas de ensino cujo
valor/aluno/ano tem maior ponderagdo, para maximizar as matriculas nestas etapas e promover
a maior captacdo possivel dos recursos do FUNDEB pelo municipio. Pratica que causa
distorcdes alocativas, aumentando o financiamento de certas etapas, as custas de outras, sem

necessariamente elevar a qualidade ou o provimento nas etapas mais beneficiadas. Como

12 A ponderacio paraa creche, em cada ano, equivale a média das ponderacdes para creche em periodo integral
e em periodo parcial. O mesmo aplicando-se as ponderagdes anuais da pré-escola. As ponderagdes anuais para o
ensino fundamental, por sua vez, resultam da média entre as ponderacdes dos primeiros anos do ensino
fundamental urbano, rural e do ensino fundamental em periodo integral.
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mostra a figura 2, o investimento publico em educacéo infantil como proporcéo do PIB foi
duplicado entre 2010 e 2018, passando de 0,4% para 0,8%. No entanto, em 2018, a
infraestrutura das escolas municipais de educacdo infantil permanecia mal assistida, com
apenas 31,6% das escolas contando com parque infantil, 27% com area verde, 21,7% com
dependéncias para portadores de necessidades especiais (PNE) e 30,2% com biblioteca.
Mostrando-se, em todos esses itens, abaixo dos percentuais apresentados pelas redes estadual,
federal e privada de educacéo infantil (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2018). Além disso,
entre 2005 e 2019, a qualidade da educacgéo dos primeiros anos do ensino fundamental da rede
publica municipal, medida pelo indice de Desempenho da Educacéo Basica (IDEB), mostrou-

se sistematicamente inferior a das redes estadual e privada; como mostra a figura 3.

Figura 2 —Investimento publico em educac@o como proporcéo do PIB, por etapa de ensino.
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Fonte: O autor a partir de dados do Inep/Ministério da Educagéolg.

Casos como o da educacdo publica municipal, onde assimetrias de informagdo permitem
que Agentes oportunistas (e.g. Prefeituras e Secretarias Municipais de Ensino) extraiam rendas
indevidas de um Principal (Governo Federal e 0 povo), requerem, como sugere a Teoria da
Agéncia, a implantacdo de sistemas de controle que reduzam a autonomia e a vantagem
informacional do Agente, facilitando a detecgéo de fraudes e reduzindo os ganhos esperados da
corrup¢do (EISENHARDT, 1989; OLKEN, B. A., 2007). Nesse sentido, a CF/1988 introduziu
trés mecanismos de fiscalizagdo dos gastos publicos: o “controle interno", o "controle externo”
e 0 "controle social" (NOBREGA, 2011).

13 Dados disponiveis em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/indicadores-
educacionais/indicadores-financeiros-educacionais. Acessado em: 04/09/2022
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Figura 3: Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB) dos anos iniciais do ensino fundamental
nas redes de ensino municipal, estadual e privada (2005 a 2019)
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Fonte: O autor, a partir de dados do Ministério da Educa(;élo14

O controle interno é o conjunto de procedimentos adotados pela Administracdo Publica
para garantir que suas transacdes sejam processadas de forma adequada (DINIZ, 2017). A
Controladoria Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo responsavel pelo controle interno do Governo
Federal nos programas e politicas municipais que recebem transferéncias financeiras da Unido
(OLIVEIRA JUNIOR; MENDES, 2014). A efetividade do controle da CGU, porém, é limitada
pelas dimensdes continentais do pais; que inviabilizam o envio de auditores a todos 0s
municipios, em todos o0s anos. Assim, apenas uma amostra de municipios selecionados via
sorteio é auditada anualmente, livrando muitas prefeituras da fiscalizacdo (CAMPOS;
CASTELAR; SOARES, 2018).

O controle externo, por sua vez, é a prerrogativa do Poder Legislativo de monitorar as
acoes do Executivo; sendo exercida em nome do parlamento pelos Tribunais de Contas dos
Municipios, Estados e da Unido (NOBREGA, 2011). Na area da educacio, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) é responsavel pela fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial dos 6rgaos e entidades publicas ligados a Politica Nacional de
Educacdo; inclusive dos que se associam as etapas municipais da educacédo basica (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2022). Até recentemente, 0 TCU atinha-se exclusivamente a
verificacdo da conformidade dos procedimentos e da documentagdo, na analise das contas do
Executivo Municipal; conduzindo investigacdes sobre desvios or¢camentarios apenas quando
provocados por dendncias contundentes de fraudes e demais atos de corrupgdo (TREVISAN et
al., 2003). Devido a pressdo da sociedade e de auditores internos engajados no combate a
corrupgdo, o TCU instituiu em 2017 a Secretaria de RelacGes Institucionais de Controle no
Combate a Fraude e Corrupgao, que utiliza “controles detectivos”, por meio de data mining,
para identificar padrGes sugestivos de corrupgao nas bases de dados da Administragdo Publica
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2018). Porém, apesar desse avanco, o aparelhamento

14 Dados disponiveis em: http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultadoBrasil.seam?cid=1264458
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politico entre os Ministros e Conselheiros da instituicao, e a falta de transparéncia dos Tribunais
de Contas, amplamente documentados na literatura, reduzem sua efetividade no controle a
corrup¢do municipal (OCDE, 2021; OLIVEIRA, M.; RODRIGUES, 2017; SAKAI; PAIVA,
2016; TREVISAN et al., 2003).

Por fim, o controle social é a supervisdo da gestdo publica pela sociedade civil
(CORREIA, 2000). Para estimula-lo, a CF/1988 introduziu mecanismos de democracia
participativa, como os Conselhos Municipais de Educacdo; que (entre outras atribuicoes)
constituem instancias fiscalizatorias do gasto publico municipal. No entanto, dificuldades no
uso desses mecanismos tém revelado um hiato entre “o controle social idealizado pelo
ordenamento juridico e o controle efetivamente praticado pela sociedade” (BREDER, 2008,
p.01). Analisando um questionario respondido por conselheiros municipais de uma amostra
aleatdria de 264 municipios, em nove estados, Coutinho e Abranches (2016) identificaram que
70% dos conselhos sdo presididos pelo secretario municipal de educacdo (ou por algum
representante da secretaria), sendo geridos por aquele que deve ser fiscalizado. Interferéncias
do Poder Executivo local, somadas ao frequente despreparo dos conselheiros para o exercicio
da funcdo, e a falta de uma metodologia consistente de supervisdo, promovem um
acompanhamento insatisfatério da aplicacdo dos recursos publicos que, no limite, transformam
os conselhos em instrumentos “meramente formais, que ndo realizam fiscalizag0es” (Breder,
2008; p.13).

As inconformidades constatadas pelos 6rgdos de controle sdo encaminhadas ao Ministério
Publico (MP) para que instaure um inquérito policial, solicitando diligéncias investigativas para
a coleta de provas, ou para que apresente uma denuncia ao judiciario, provocando uma agao
penal (DINIZ, 2017). O MP tem mandato constitucional para iniciar investigacdes de forma
auténoma sem ser provocado por 6rgaos externos. No entanto, a necessidade de racionalizar o
uso de seus limitados recursos humanos e materiais, dada a grande demanda por atividades na
area de protecdo ao patrimdnio publico, exige a priorizagdo da investigacao de grandes ilicitos.
De modo que em municipios pequenos, o MP geralmente se limita a tratar das inconformidades
encontradas pelos 6rgdos de controle (op.cit., 2017), sendo eles a principal salvaguarda dos
pequenos municipios contra a corrupgdo. Isto revela a significancia deste sistema de controles,
posto que cerca de 90% dos municipios brasileiros sdo pequenos, com populagdo inferior a
50.000 habitantes (KLERING; KRUEL; STRANZ, 2012).

A baixa efetividade dos instrumentos institucionais de controle da Administragdo Publica

municipal garante relevancia a estratégias inovadoras de fiscalizagdo, como o controle social
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praticado (desde meados da década de 2000) por observatérios sociais. Observatorios sociais
sdo organizacdes ndo governamentais que com o apoio de cidaddos voluntarios, fiscalizam os
orgaos publicos municipais, para garantir a lisura de seus processos (SCHOMMER; NUNES;
MORAES, 2012). Hoje presentes em mais de 150 municipios, os observatorios sociais sao, em
sua maioria, filiados a rede “Observatdrio Social do Brasil” (OSB).

Para evitar as armadilhas que reduzem a eficicia de outros modelos de controle social, o
OSB exige que o0s observatorios da rede permanecam independentes do setor publico e de
influéncias politico-partidarias; proibindo a participacdo, em seus quadros, de cidadaos filiados
a partidos politicos e financiando suas atividades com recursos captados exclusivamente junto
a sociedade civil (RIBAS; ENARA, 2018)™. Além disso, os observatdrios vinculados a rede
seguem uma metodologia robusta e padronizada para monitorar: i) as licitacdes e contratos dos
Orgdos da Administracdo Publica municipal; ii) os processos de execucdo orcamentaria do
municipio (i.e., arrecadacdo e despesas) e; iii) os atos do prefeito, secretarios e vereadores
(CRISTOFOLI; ENARA, 2013). Por fim, a rede OSB exige a profissionalizagdo dos
observatdrios membros, exigindo a contratacdo de pelo menos um gestor e dois auxiliares, e a
aceitacdo do maior numero possivel de voluntarios; que devem passar por treinamentos
frequentes para capacitar o observatorio social a pratica de a¢fes sinérgicas junto as instituicdes
publicas de Controle Interno e Externo, ao Ministério Publico e ao Judiciario
(OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL, 2016).

O grave quadro de corrupcdo na educacdo municipal e os custos e desafios associados a
implantacdo de um observatério social no municipio, permitem fazer algumas suposicdes.
Dados os pressupostos da racionalidade dos agentes, escassez de recursos e preferéncias
reveladas, é possivel supor que, em geral, 0s municipios onde se instalaram observatorios
sociais tenham apresentado, no periodo pré-instalacdo, niveis de corrupcao suficientemente
elevados para perturbar setores da sociedade, engajando-0s na constituicdo do observatorio.
Assim, um grupo de tratamento formado por municipios atendidos por observatorios sociais
deve apresentar, no periodo pré-intervengdo, mais corrup¢ao do que um grupo formado por
municipios selecionados aleatoriamente. Além disso, como o percentual de casos de corrupgdo
na educacéo é elevado, pode-se supor que, no periodo pré-intervencdo, muitos municipios desse

grupo tenham tido seus sistemas educacionais marcados pela corrupcao. A corrupgdo atua como

15 Para ajudar nesta captagiio e também para engajar a sociedade organizada local no combate a corrupgio e a
ineficiéncia do Estado, os observatorios firmam lagos com entidades como conselhos profissionais, associagdes
de classe e clubes de ajuda humanitaria (e.g. Rotary Club, Lions Club e a Magonaria); indicando membros destas
“instituicdes apoiadoras” para a composi¢ao de suas diretorias.
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uma varidvel mediadora que enfraquece o coeficiente da relacdo entre o investimento
governamental e indicadores de qualidade ou de acesso aos bens e servicos publicos (FERRAZ;
FINAN; MOREIRA, 2012; RAJKUMAR; SWAROOP, 2008; SURYADARMA, 2012).
Assim, ao reduzir a verdadeira injecao de recursos, a corrupc¢do deve enfraquecer a relacdo entre
a verba despendida pelos cofres publicos municipais e o provimento de servigos educacionais
pelo municipio. Portanto, tomando um grupo composto por municipios tratados por

observatorios sociais, € possivel propor, para a fase prévia a intervencao, a seguinte hipotese:

H1: No periodo pré-tratamento, o coeficiente estimado para a relacao entre o gasto per
capita municipal em educacéo, e o provimento de servicos educacionais (de creche, pré-escola
ou primeiros anos do ensino fundamental), é ndo significativo; ou significativo e positivo, mas

relativamente fraco (préximo de zero).

Além disso, para se inferir que a acdo dos observatorios sociais € efetiva no controle da
corrup¢do na educacdo municipal, € condi¢do necessaria (embora insuficiente) que, ap6s a
intervencdo, o coeficiente da relacdo se torne positivo e significativo ou, caso ja o fosse, que
aumente em intensidade, tornando-se ainda mais positivo e significativo. Assim, pode-se

propor:

H2: No grupo de tratamento, no periodo pds-intervencéo, o coeficiente estimado para a
relacdo entre o gasto per capita municipal em educacdo, e o provimento de servigos
educacionais (de creche, pré-escola ou primeiros anos do ensino fundamental), é positivo,

significativo e mais intenso do que no periodo pré-intervencao.

Por fim, para atingir a condicdo suficiente para a inferéncia de que a acdo dos
observatorios é de fato efetiva no controle da corrup¢do na educacdo municipal, é preciso
demonstrar que a variagao positiva no coeficiente estimado da relacdo entre o gasto publico e
0 provimento de servicos no grupo de tratamento, entre o pre e pds-intervencao, resulta da agéo
dos observatérios, e ndo de eventos externos. Portanto, é necessario provar que municipios ndo
tratados, com atributos semelhantes aos do grupo de tratamento, que seriam beneficiados por
tais eventos, ndo o foram; ndo tendo havido entre o pré e pds-intervencao, variagdo positiva no

coeficiente da referida relacdo no grupo de controle. Podendo-se propor:
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H3: No grupo de controle, no periodo pos-intervencdo, o coeficiente estimado para a
relacdo entre o gasto per capita municipal em educacdo, e o provimento de servigos
educacionais (de creche, pré-escola ou primeiros anos do ensino fundamental), é nao

significativo, ou significativo e positivo, mas relativamente fraco (proximo de zero).

3. METODOLOGIA

3.1 Estratégia empirica

Esta pesquisa utiliza 0 Modelo Dindmico de Dados em Painel (MDDP) com o Método
Generalizado de Momentos (MGM) para estimar os parametros das relagfes analisadas. O
emprego dessa abordagem é especialmente importante devido a um potencial viés de
simultaneidade na relacéo entre o gasto publico per capita e 0 acesso aos servicos. As regras do
FUNDEB imp&em uma dindmica em que a taxa de matriculas em t — 1 determina o gasto
municipal com educacdo em t, enquanto este gasto determina a taxa de matriculas
contemporanea. Esta simultaneidade torna o gasto pablico tanto a causa quanto a consequéncia
do provimento de servicos educacionais, endogeneizando-o, e impondo Vviés de simultaneidade
as estimativas por Minimos Quadrados Ordinarios (WOOLDRIDGE, 2016). O modelo MDDP
com método MGM supera este potencial viés, utilizando “instrumentos internos” (i.e. valores
defasados de variaveis endogenas), que permitem a identificacdo dos efeitos causais
(ARELLANO; BOND, 1991).

A estratégia empirica adotada segue a l6gica de um modelo de diferenca-em-diferencas,
separando dois grupos (i.e. tratamento e controle) e dois periodos (pré e pds-intervencdo); sendo
0 grupo de tratamento composto pelo conjunto dos municipios servidos por observatorios
sociais, e 0 grupo de controle por municipios selecionados através de pareamento por escore de
propensé&o.

O procedimento de pareamento tem o objetivo de controlar tanto o viés de selecdo
guanto o efeito de varidveis de confusdo em estudos observacionais. Em contextos
experimentais, com amostras grandes e um processo aleatorio de atribuicdo ao tratamento, 0s
grupos de tratamento e controle sdo intrinsicamente balanceados. Nesse cenario, as medias das
caracteristicas observaveis pré-intervencdo em ambos 0s grupos sdo idénticas, de modo que
quaisquer diferencas significativas nos resultados podem ser atribuidas ao tratamento,
facilitando a inferéncia do efeito medio do tratamento sobre o grupo tratado (EMTT)
(CUNNINGHAM, 2021a). Em contrapartida, em estudos observacionais ndo randomizados
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(como o desta pesquisa), onde ndo ha um design experimental para criar o grupo de controle,
as medias destas caracteristicas nos grupos de tratamento e controle podem ser
significativamente distintas, introduzindo efeitos de confusdo. Nesse contexto, as técnicas de
pareamento sdo utilizadas para associar cada individuo tratado a um individuo sem tratamento,
semelhante em covariaveis relevantes (DEHEJIA; WAHBA, 2002). Com isso, 0s grupos de
tratamento e controle tornam-se (assim como nos estudos randomizados) comparaveis,
minimizando o viés de selecdo, controlando os efeitos de confusédo e permitindo que diferencas
nos resultados, pds intervencdo, sejam interpretadas como efeitos decorrentes do tratamento
(CALIENDO; KOPEINIG, 2008)

Embora seja relativamente simples parear individuos com base em uma ou poucas
caracteristicas observaveis, a efetiva mitigacdo do viés de selecdo e dos efeitos de confusédo
exige que as unidades sejam semelhantes em uma gama de dimensdes, o que dificulta a
formacéo de pares. Esta dificuldade, conhecida como “maldi¢ao da dimensionalidade” pode ser
resolvida pelo método do Pareamento por Escore de Propensdo (PEP). O escore de propensédo
P(X) é, como mostra a equacdo 1, a probabilidade (P) de um individuo participar do tratamento
(T = 1), dado o conjunto de suas caracteristicas observaveis (X) (CALIENDO; KOPEINIG,
2008)6. A estimacdo do escore de propensdo simplifica o processo de escolha de pares,
reduzindo-o a analise de uma Unica dimensdo: a probabilidade dos individuos serem tratados
(CUNNINGHAM, 2021a)

P(X) = P(T = 1]X) €Y

O escore de propensao pode ser estimado através de modelos de escolha discreta, como
os modelos probit ou logit, utilizando-se como variavel dependente uma dummy de tratamento,
e Como regressores, um conjunto de covariaveis representativas de caracteristicas municipais
associadas ao tratamento e ao resultado (HARRIS; HORST, 2016). Nesta pesquisa optou-se
por um modelo logit, utilizando-se as covariaveis descritas na secdo 4. Apos estimar os escores
de propensao, utilizamos o0 método do vizinho mais proximo, sem reposi¢éo, para a realizacao
do pareamento.

Uma vez pareados, os dados dos grupos de tratamento e controle foram entdo divididos
entre os periodos pré e pos-intervencdo, utilizando-se uma dummy indicativa dos anos com e

sem observatério nos municipios tratados. A principio, poderia parecer preferivel introduzir a

16 Nesta equacdo, T representa uma dummy de tratamento que assume os valores um (tratado) ou zero (nio tratado)
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dummy no proprio modelo, interagindo-a com o regressor representativo da despesa
educacional municipal. Porém, ao fazé-lo, perderia-se a informacdo sobre a significncia
estatistica da relacdo entre o gasto publico e o provimento dos servigos educacionais, nos
periodos pré e pds-intervencao, elemento chave para a nossa analise.

Como os observatorios foram implantados em diferentes momentos do tempo, nédo
havendo um Unico corte que separe para 0 conjunto dos municipios os periodos pré e pos-
intervencdo, os dados do grupo de tratamento e controle foram respectivamente divididos em
dois painéis ndo balanceados, o primeiro contendo observacdes pré e o segundo as observacoes
pos-tratamento. Desse modo, foram construidos quatro subconjuntos de dados: i) “tratado pré”,
i1) “tratado pds”, iii) “controle pré” e iv) “controle pds”, com os quais estimamos os coeficientes
dos modelos.

A equacdo 2 apresenta 0 modelo dinamico de dados em painel (MDDP) utilizado para

estimar a referida relagdo, em cada um dos quatro grupos:

Sit = aSjt—1 + B1Git + B2Xie + Vi + it (2)

Nela, os subscritos i e t indicam municipio e ano; s é a variavel representativa do
provimento dos servigos publicos de educacdo; g representa o gasto municipal per capita com
educacdo, x é o grupo de variaveis de controle; v simboliza efeitos fixos ndo observaveis; p € o
termo de erro (independentemente distribuido, com média zero e variancia ) , f; é 0
coeficiente de interesse, a é o coeficiente do termo autorregressivo e 3, representa o conjunto
de coeficentes das variaveis de controle.

O modelo especifica o provimento contemporaneo de servicos publicos de educacgéo (s;;)
como uma funcédo do provimento de servicos no periodo anterior s;;_;. Por associar-se a valores
defasados do termo de erro, s;;_, recebe o status de varidvel endégena, sendo instrumentada
como tal. Status que também é atribuido ao gasto per capita com educacdo para evitar o
potencial viés de simultaneidade acima descrito.

Nessa pesquisa, 0 modelo geneérico da equacao 2 toma a forma de trés modelos concretos,
que estimam a relacé@o entre o gasto per capita municipal em educacdo e o provimento estatal
de servigos de: i) creche, ii) pré-escola e iii) primeiros anos do ensino fundamental. No que se
refere especificamente ao modelo de creche, a variavel taxa de mortalidade infantil (de zero a

um ano) também é definida como enddgena, uma vez que como proxy do desenvolvimento
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econdmico, afeta 0 acesso da populacédo a creche, mas como indicador de mortalidade infantil,
é por ele afetada.

Nossos modelos MDDP tém os coeficientes estimados pela abordagem “system” do
método generalizado de momentos (MGM-sys). Esse método, idealizado por Arellano e Bover
(1995) representa um avango em relagdo a abordagem “em diferengas” de Arellano e Bond
(1991); que toma as primeiras diferengas do modelo para eliminar efeitos fixos ndo observéveis,
e utiliza defasagens das variaveis em diferencas, como instrumentos para as variaveis
enddgenas. A abordagem do MGM-sys elimina os efeitos fixos para individuos pela
transformagao “forward orthogonal deviations”, que subtrai a média das observagdes futuras
do individuo da observacdo presente. Além disso, 0 MGM-sys utiliza como varidveis
instrumentais, tanto as defasagens de variaveis em diferencas quanto em nivel, aumentando o
nimero de condicbes de momento em relacdo ao modelo de primeiras diferencas
(CROISSANT; MILLO, 2019). Isso Ihe confere um amplo ganho de eficiéncia e precisdo frente
ao estimador de primeiras diferencas, especialmente nos casos em que o coeficiente do termo
autorregressivo se aproxima da raiz unitaria ( WAWRO, 2002).

Nesta pesquisa, 0s modelos dindmicos de dados em painel adotam dummies temporais
para controlar os efeitos fixos de tempo, a abordagem “two steps” para contornar problemas de
heterocedasticidade e o ajuste de Windmeijer para o célculo de erros padrdo robustos. A fim de
evitar que a multiplicacdo de instrumentos reduzisse a poténcia do teste Sargan na detecgéo de
instrumentos invalidos (i.e., ndo ortogonais ao termo de erro), optamos pelo uso de
instrumentos colapsados (CROISSANT; MILLO, 2019). Por fim, na instrumentacdo da
variavel defasada dependente (s;;_,) e demais varidveis suspeitas de endogeneidade, adotamos
um esquema de defasagens que permitiu ultrapassar o p-valor de 5% nos testes de Sargan e
Arellano e Bond-AR2, nédo rejeitando as hipéteses nulas de validade dos instrumentos e de

auséncia de auto correlacdo de segunda ordem (ROODMAN, 2009).

VARIAVEIS DOS MODELOS

A despesa anual per capita das prefeituras municipais com educacéo?’, deflacionada pelo
IGPM da Fundacdo Getulio Vargas, € o regressor de interesse; sendo 0s demais regressores
utilizados como variaveis de controle. Os controles se fazem necessarios porque 0 acesso aos

servigos publicos representa a demanda por servigos, exatamente compensada pela proviséo

" Dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
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governamental. Ou seja, representa o ponto de equilibrio entre a curva de demanda por servicos
publicos (i.e. quantidade de servi¢os municipais que a comunidade deseja obter a cada nivel de
preco) e a curva de oferta (custo marginal dos servigos publicos a cada nivel de preco) (OHLS;
WALES, 2014). Nosso estudo tem foco na oferta, buscando analisar de forma exclusiva, o
efeito do gasto publico local sobre a provisdo governamental dos servi¢os. Porém, como a oferta
sO é de fato observavel no equilibrio (WOOLDRIDGE, 2016), a provisdo de servigos dos
governos municipais é informada pelo nivel de acesso (representado pela taxa bruta de
matriculas'®). Com isso, faz-se necessario o emprego de variaveis de controle, para neutralizar
a influéncia da demanda da populacdo sobre o0 acesso aos servicos publicos, permitindo isolar
a relacdo entre o gasto publico municipal com educacédo e a oferta de servigos educacionais
provida pelas prefeituras.

Musgrave e Musgrave (1989), Ohls e Wales (2014) e Lewis (2017) apresentam uma série
de determinantes da demanda por servicos publicos, dentre os quais destacam-se: a renda per
capita municipal, os percentuais de individuos idosos e em idade escolar na populagdo, a taxa
de urbanizacdo do municipio, a densidade populacional municipal, a distribuicdo de renda entre
classes sociais no municipio, e o nivel de desenvolvimento econémico local. Para representa-
los, nossos modelos empregam, respectivamente, as seguintes proxies: i) PIB per capita
municipal; i) o percentual da populagdo com sessenta anos ou mais e 0s percentuais da
populacdo com zero a trés, quatro a cinco e seis a dez anos de idade; iii) o percentual de
participacdo da industria e dos servicos no Valor Agregado municipal; iv) a densidade
demogréafica municipal; v) a taxa de homicidios por 10.000 habitantes e; vi) a taxa de
mortalidade infantil na faixa de zero a um ano. As duas Ultimas sendo proxies regularmente
utilizadas na literatura econdmica para representar o0s niveis de desigualdade e
desenvolvimento socioecondmicos (ALIJANZADEH et al, 2016; FAJNZYLBER;
LEDERMAN; LOAYZA, 2002)*°.

18 Como mencionado anteriormente, a taxa bruta de matriculas é a razio (multiplicada por 100) entre o niimero de
alunos matriculados em um nivel de ensino especifico e a populacdo total da faixa etaria a ele associado.

19 Os dados municipais sobre o PIB ¢ as taxa de participagdo da inddstria, dos servigos e da Administragdo Publica
no Valor Agregado total foram obtidos na tabela 5938 do IBGE Sidra, disponivel em https://sidra.ibge.gov.br. Os
dados sobre homicidios e mortalidade infantil sdo provenientes do Sistema de Informagdes sobre Mortalidade
(SIM) do Ministério da Saude, disponiveis em: TabNet Win32 3.0: Mortalidade - Brasil (datasus.gov.br); sendo a
taxa de homicidios calculada como a razéo entre o nimero de homicidios em cada municipio e ano e sua populagio
em dezenas de milhares de habitantes. A taxa de mortalidade infantil, por sua vez, ¢ dada pela razdo entre o niumero
de Obitos infantis (até um ano) e o nimero de nascidos vivos em cada municipio e ano. Sendo o ultimo
disponibilizado pelo Sistema de Informacdes sobre Nascidos Vivos (SINASC) do Ministério da Saude, no link
TabNet Win32 3.0: Nascidos vivos - Brasil (datasus.gov.br). Finalmente, a densidade demografica é dada pela
razdo entre a populagcdo de cada municipio e ano e a area total do municipio em quilometros quadrados. Sendo
disponibilizada pelo IBGE no sitio Areas Territoriais | IBGE.
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http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/tabcgi.exe?sinasc/cnv/nvbr.def
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761-areas-dos-municipios.html?=&t=acesso-ao-produto

Os trés modelos estimados empregam diferentes controles no que se refere as faixas
etarias da populacdo de interesse. O modelo que estuda a provisao de servigos de creche, por
exemplo, controla para a populacdo de zero a trés anos; enquanto os modelos de provisdo de
servigcos educacionais de pré-escola e primeiros anos do ensino fundamental, empregam
controles para as faixas etérias de quatro a cinco e de seis a dez anos. Por fim, todos os modelos
controlam para o percentual da populacdo idosa (acima de sessenta anos). Isto porque na cultura
brasileira, os avos nao raro sdo forcados a assumir a responsabilidade total ou parcial pela
criagdo dos netos?, sugerindo um nexo causal entre o percentual de idosos na populagdo e a
demanda pelos servicos municipais de ensino infantil e fundamental (MAINETTI;
WANDERBROOCKE, 2013).

Por afetarem as taxas brutas de matricula no ensino publico municipal e/ou representarem
potenciais determinantes da implantacdo de observatorios sociais nos municipios, as proxies da
renda per capita, taxa de urbanizacédo, desigualdade socioeconémica e densidade populacional;
em conjunto com as variaveis Taxa de Participacdo da Administracdo Publica no Valor
Adicionado do Municipio e indice de Dependéncia Fiscal Municipal (IDFM) s3o utilizadas na
selecdo, via pareamento por escore de propensao, dos municipios do grupo de controle?.

Por fim, a lista de municipios monitorados por observatoérios sociais, foi obtida junto a
secretaria do observatorio social do Brasil (no caso dos observatdrios da rede OSB) e através
de uma pesquisa ao portal “Rede Sim” da Receita Federal, onde utilizando o menu de buscas
com a expressdo “observatorio social", identificamos todas as institui¢des que legalmente
operam ou ja operaram sob a designagao “observatorio social” no pais.

Os modelos de creche e pré-escola utilizam dados do periodo de 2003 a 2019, enquanto
0 modelo dos anos iniciais do ensino fundamental, restringe a analise ao periodo entre 2010 e
2019. Restricao que se deve a Lei 11.274/2006 que criou o “curriculo de nove anos” do ensino

fundamental, determinando que a partir de 2010, a 52 série fosse integrada a estrutura dos anos

20 Fendmeno que decorre da auséncia dos pais ou de sua negligéncia ou incompeténcia para cuidar dos filhos por
serem: falecidos, adolescentes, adultos imaturos, portadores de deficiéncias fisicas, dependentes quimicos ou
abusadores. Bem como por estarem sujeitos a jornadas de trabalho excessivamente longas (MAINETTI;
WANDERBROOCKE, 2013)

2L O IDFM expressa a dependéncia do municipio as transferéncias fiscais do estado e da Unido, para o

financiamento do seu passivo. Sendo calculado pela formula: IDFM = (1 - %) X 100, onde rp ¢ a arrecadagao

propria do municipio e rt a receita municipal total (incluindo as transferéncias voluntarias, legais e constitucionais
recebidas dos estados e da Unido). Quanto mais proximo de 100 for o valor do IDFM, maior é a dependéncia do
municipio a estas transferéncias. Os dados sobre arrecadago propria e arrecadagdo municipal total, para o conjunto
de municipios brasileiros, sdo disponibilizados por Santos, Motta e Faria (2020)
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iniciais do ensino fundamental. Assim, para evitar distor¢des, fomos forcados a ater as analises
ao periodo subsequente & esta transformacdo institucional.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Pareamento

A Tabela 1 apresenta o teste de igualdade de médias das covariaveis usadas na realizacao
do pareamento, nos grupos tratado e ndo tratado, nos contextos com e sem pareamento. Uma
inspecdo visual da tabela permite notar que (tanto no periodo de 2003 a 2019 quanto de 2010 a
2019) as marcantes diferencas entre as médias dos dois grupos no cenario anterior ao
pareamento sdo eliminadas apos sua aplicagdo. De fato, ap6s o pareamento, os p-valores das
diferengas de médias dos grupos tratado e ndo tratado mostraram-se superiores a 5% em todos
0s casos, indicando a nao rejeicdo da hipotese nula de inexisténcia de diferencas significativas

entre 0S grupos.

Tabela 1 - Teste de médias pré e pos pareamento nos periodos de 2003 e 2019 e 2010 a 2019

2003 a 2019
Sem pareamento com pareamento

Variavel Tratados N3o tratados p-valor Tratados N3ao tratados p-valor
PIB per capita municipal RS$ 46.772,30 RS 25.511,10 0,00000 R$ 46.772,31 RS 44.560,26 0,4162
% do valor adicionado pela Adm. Publica no VA. total 15,92 33,87 0,00000 15,92 16,13 0,7989
% do valor adicionado pelos servigos no VA total 50,02 30,95 0,00000 50,02 49,86 0,9023
% do valor adicionado pela industria no VA total 26,78 13,35 0,00000 26,78 26,81 0,9816
Densidade demogrdfica (Hab./km?) 408,34 91,53 0,00005 408,34 463,17 0,6155
Taxa de Homicidios (Homicidio/10.000 hab.) 2,13 1,56 0,00000 2,13 2,23 0,6075
indice de Dependéncia Fiscal Municipal 85,96 95,53 0,00000 85,96 86,11 0,8696

2010 a 2019
Sem pareamento com pareamento

Variavel Tratados N3o tratados p-valor Tratados N3ao tratados p-valor
PIB per capita municipal R$ 52.858,93 RS 28.925,20 0,00000 RS 52.858,93 RS 53.772,63 0,8241
% do valor adicionado pela Adm. Publica no VA. total 16,03 33,96 0,00000 16,03 16,19 0,8679
% do valor adicionado pelos servigos no VA total 50,66 32,18 0,00000 50,66 51,83 0,4319
% do valor adicionado pela industria no VA total 26,77 13,56 0,00000 26,77 25,17 0,3488
Densidade demogrdfica (Hab./km?) 447,28 95,78 0,00016 447,28 506,62 0,6656
Taxa de Homicidios (Homicidio/10.000 hab.) 2,17 1,77 0,01077 2,17 2,15 0,9230
indice de Dependéncia Fiscal Municipal 86,03 95,24 0,00000 86,03 85,84 0,8498

Fonte:Elaboracéo prdpria a partir dos resultados do pareamento

A figura 4, por sua vez, apresenta a distribuicdo dos escores de propensdo para a amostra
anterior e posterior ao pareamento, nos grupos tratado e sem tratamento. Tanto no periodo de 2003
a 2019 quanto de 2010 a 2019, a comparacédo dos graficos a esquerda (ndo pareados) aos da direita
(pareados) mostra que o pareamento aumentou a semelhanca da distribuicdo dos escores de
propensdo dos grupos tratado e ndo tratado, tornando-as muito semelhantes. Essas distribuices
quase espelhadas sinalizam uma vasta zona de suporte comum, cobrindo toda a extensdo da
distribuicdo e sugerindo que nédo é necessario descartar unidades do grupo tratado devido a auséncia

de unidades comparaveis no grupo de controle (CALIENDO; KOPEINIG, 2008).
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Assim, o pareamento pode ser considerado bem-sucedido, tendo disponibilizado uma ampla

area de suporte comum e garantido a selecdo de um grupo de controle cujas caracteristicas

relevantes sdo, em média, iguais as do grupo tratado, prestando-se como um bom contrafactual.

Proportion

Proportion

0.10 0.20

0.00

0.4 0.8

0.0

Figura 4 - Histogramas de escore de propensdo para municipios tratados e nédo tratados antes e ap6s o
pareamento nos periodos de 2003 a 2019 e 2010 a 2019.
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4.2 Resultados econométricos

Nessa secao apresentamos as estimativas do impacto dos observatorios sociais na relacao
entre 0 gasto per capita municipal em educacdo e o0 acesso da populacdo aos servicos
educacionais do municipio. A tabela 2 apresenta os coeficientes da referida relacdo para a etapa
educacional dos primeiros anos do ensino fundamental. A partir de uma amostra com 131
municipios tratados, 131 municipios pareados e dados do periodo de 2010 a 2019, a tabela 2
apresenta resultados que confirmam as trés hipoteses da secéo 2.

Os resultados mostram que no grupo tratado, no periodo pré-intervencdo, a despesa per
capita municipal com educacéo (em sua forma logaritmica) exerce um efeito ndo significativo
sobre o provimento de servigos educacionais dos primeiros anos do ensino fundamental. Fato
que, a luz da literatura, pode ser interpretado como um indicio de corrup¢do ou de graves

ineficiéncias administrativas nessa etapa educacional (LEWIS, 2017; RAJKUMAR;
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SWAROOP, 2008; SURYADARMA, 2012). Por outro lado, apds a intervencdo, a relacéo neste
grupo se torna positiva e significativa (ao nivel de significancia de 1%), passando a apresentar
incrementos de 5,19 pontos percentuais na taxa de matriculas do ensino fundamental, para cada

acréscimo de 1% no gasto per capita em educacéo.

Tabela 2 — Relacao entre a taxa bruta de matriculas dos primeiros anos do ensino fundamental municipal,
e 0 log da despesa per capita do municipio em educacéo

var.dep.: Taxa bruta de matriculas da populacdo entre 6 e 10 anos de idade, cursando os anos
iniciais do ensino fundamental.

tratado Tratado Controle Controle
pré pds pré pds
Tx. de matricula ensino fund. em t-1 0,7813*** 0,8455*** 0,7370%** 1,0094#**x*
(0,0988) (0,0574) (0,1211) (0,0774)
Log da despesa per capita com educagdo 7,8229 5,1905*** 7,4400 -2,9245
(5,2774) (1,6666) (4,7894) (3,5366)
Log do Pib per capita municipal -0,4526 0,0507 -1,0509 0,3530
(2,3068) (0,8883) (2,3072) (1,2961)
% valor adicionado dos servicos -0,1324%* -0,0384 0,0256 0,0110
(0,0804) (0,0769) (0,0941) (0,0462)
% valor adicionado da industria -0,0524 -0,0227 0,0509 0,0050
(0,0777) (0,0396) (0,0777) (0,0418)
Tx. de homicidios (por 10.000 hab.) 0,2074 0,3725*** 0,0916 -0,0460
(0,2582) (0,1421) (0,3419) (0,1438)
Tx. de mortalidade infantil -0,0321 -0,6955** 0,0604 0,2277
(0,6461) (0,3156) (0,5175) (0,2532)
% da populagdo com 6 a 10 anos -0,5998 0,5129 0,8489 -0,4494
(0,7713) (0,5454) (1,7951) (0,6925)
% da populagdo com 60 ou mais anos -0,2139 0,1312 -0,1865 0,0352
(0,2802) (0,1269) (0,3258) (0,1198)
Log da densidade demogréafica (Hab./Km2) -0,1128 0,0925 0,0517 0,0005
(0,4196) (0,3649) (0,4133 (0,1789)
Sargan test, p-value 0,23599 0,12914 0,15655 0,17753
Autocorrelation test (2),p-value 0,074427 0,058616 0,12755 0,93971
Wald test for coefficients, p-value <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16
Observations 131 131 131 131
Note: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da pesquisa, utilizando o pacote PLM da linguagem R

Além disso, no grupo de controle, a relacdo entre o gasto per capita municipal em
educacéo e o provimento dos primeiros anos do ensino fundamental municipal se manteve néo
significativa, tanto no pré quanto no pds-intervencao, sugerindo que a significancia alcancada
pela relagdo, no grupo tratado, apos o tratamento, ndo decorre de forgas externas, mas de
transformacdes internas dos municipios tratados, provavelmente associadas ao tratamento. Por
fim, os testes Sargan, AR2 e Wald, mostram que o0s instrumentos utilizados na estimacgédo sdo
validos, que ndo ha auto-correlacéo serial de segunda ordem e que os coeficientes estimados
sdo conjuntamente significativos. Desse modo, as evidéncias parecem indicar que a supervisdo

dos observatorios sociais exerce um efeito benéfico sobre a administracdo dos primeiros anos
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do ensino fundamental municipal, evitando ineficiéncias administrativas, desvios de verbas e
demais esquemas de corrupcéo.

A tabela 3, por sua vez, apresenta os coeficientes da relacdo para a etapa educacional da
creche, estimando-os com dados de 2003 a 2019 para um grupo de 159 municipios tratados e

159 municipios pareados.

Tabela3. Relacdo entre a taxa bruta de matriculas em creches publicas e o log da despesa municipal per
capita em educacao.

var.dep.: Taxa bruta de matriculas da populagdo entre 0 e 3 anos de idade, matriculada em creches

Tratado Tratado Controle Controle
pré pbs pré pbs
Taxa de matricula em creche em t-1 0,9997**x* 0,8790*** 0,8702**% 0,8458***
(0,0264) (0,0772) (0,0617) (0,0841)
Log da despesa per capita com educacédo 1,3848 8,2625%* 4,4879%* 3,6735
(1,6798) (3,8011) (2,0186) (4,6265)
Log do Pib per capita municipal -0,1687 -2,9751* -1,2378 0,2391
(1,0951) (1,5396) (1,0766) (2,1282)
% valor adicionado dos servicos 0,0006 0,0885 0,0442 0,0059
(0,0309) (0,0734) (0,0338) (0,0501)
% valor adicionado da industria 0,0145 0,1054~* 0,0505 0,0035
(0,0317) (0,0543) (0,0392) (0,0498)
Taxa de homicidios (10.000 hab.) -0,0709 -0,1369 -0,2114%*x* -0,1652
(0,0740) (0,1804) (0,0942) (0,1718)
Taxa de mortalidade infantil -0,0877 -0,6679 0,1970 -0,4757
(0,3268) (0,5822) (0,2778) (0,4867)
% da populacédo de 0 a 3 anos -0,5160%** -2,2235 -0,7102%* -1,0637
(0,2372) (1,3651) (0,4012) (1,0470)
% da populacdo com 60 anos ou mais -0,1234 -0,2062 -0,0972 0,0143
(0,0778) (0,2684) (0,1943) (0,2648)
Log da densidade demografica (Hab./Km2) -0,2088 -1,1691*** -0,2532 -0,4384
(0,1392) (0,4457) (0,2202) (0,5218)
Sargan test, p-value 0,15772 0,22502 0,17366 0,39494
Autocorrelation test (2),p-value 0,65432 0,23357 0,9047 0,25102
Wald test for coefficients, p-value <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16
Observations 159 159 159 159
Note: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da pesquisa, utilizando o pacote PLM da linguagem R

Os resultados apresentam um quadro ainda mais animador que os da tabela 2. Em um
cenario em que o grupo de controle mostra uma piora na relacdo, que passa de significativa no
periodo pré para ndo significativa no pds-intervencgdo, o grupo tratado evolui de uma relacdo
ndo significativa para uma positiva e significativa ao nivel de 5%, em que cada acréscimo de
1% no gasto per capita em educagéo resulta em um aumento médio de 8,26 pontos percentuais
na taxa de matriculas. Achado que sustenta as hipoOteses propostas na se¢ao 2. Adicionalmente,
as estatisticas de teste validam os instrumentos utilizados, confirmam a auséncia de auto

correlacdo serial de segunda ordem e atestam a significancia global dos coeficientes. Resultados
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que corroboram a eficacia da acdo dos observatorios no combate & corrupgéo e ineficiéncias na

gestdo do sistema municipal de creches.

Por fim, utilizando dados do mesmo conjunto de municipios e periodo da Tabela 3, a
Tabela 4 apresenta os coeficientes estimados para a etapa educacional da pré-escola. Nela,
porém, as hipoteses sdo rejeitadas. No periodo pré-tratamento, o coeficiente da rela¢do no grupo
tratado € positivo, significativo e forte, ndo apresentando os sinais normalmente associados a
corrupgdo. Além disso, observa-se no grupo de controle, entre o pré e o pds-intervencdo, uma
elevacdo de quase 100% no valor do coeficiente estimado, que passa de 10,7 para 20,38 (ambos
significativos ao nivel de 5%), indicando a presencga de eventos externos fortalecedores da

relacdo entre o gasto municipal em educacdo e o provimento de servicos publicos de pré-escola.

Tabela 4 — Relacdo entre a taxa bruta de matriculas na pré-escola municipal, e 0 gasto per capita do
municipio em educacao.

var.dep.: Percentual da populacdo entre 4 e 5 anos de idade, matriculada na pré-escola
Tratado Tratado Controle Controle
pré pds pré pds
Tx. de matricula na pré-escola em t-1 0,9481*** 0,7363*** 0,7973*** 0,7433**x*
(0,0629) (0,1326) (0,0497) (0,1255)
Log da despesa per capita com educagdo 24,8144***  20,3676** 10,7039*x* 20,3884**
(9,6165) 8,0948) (5,3868) (9,3816)
Log do Pib per capita municipal -14,4841*** -4,5912 -3,7993 -4,9752
(5,5037) (4,2831) (3,2682) (3,9016)
% valor adicionado dos servicos 0,3304x*x* 0,1974 0,0170 0,0796
(0,1505) (0,2204) (0,0717) (0,1023)
% valor adicionado da industria 0,3742*%* 0,1584 0,0472 0,2256**
(0,1579) (0,1855) (0,0810) 0,1087)
Tx. de mortalidade infantil 0,1404 0,3089 0,6585 0,8982
(0,7331) (1,2439) (0,7075) (0,9227)
Tx. de homicidios (10.000 hab.) 0,4337 -0,5023 -0,3303* -0,0384
(0,3280) (0,3944) (0,1980) (0,3096)
% da populacéo com 4 ou 5 anos -4,1151 -0,5063 -3,5226%* -2,7704
(2,6011) (7,2225) (1,8448) (3,7888
% da populagdo com 60 anos ou mais -0,2436 0,0286 -0,4257* 0,5872
(0,4570) (0,6959) (0,2470) (0,4587)
Log da densidade demogréafica (Hab./Km2) -1,0806 -1,3183** -0,8178%* -0,2923
(0,7178) (0,6529) (0,4204) (1,0923)
Sargan test, p-value 0,19214 0,17504 0,10323 0,47401
Autocorrelation test (2), p-value 0,1359 0,7077 0,73668 0,33643
Wald test for coefficients, p-value <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16 <2,22e-16
Observations 159 159 159 159
Nota: *p<0,1; **p<0,05; ***p<0,01

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados da pesquisa, utilizando o pacote PLM da linguagem R

Como mostra a Figura 1, decisbes do MEC sobre a ponderagdo do valor/aluno/ano
tornaram a pré-escola, a partir de 2010, a etapa educacional mais bem remunerada pelo
FUNDEB. Isso provavelmente explica o crescimento do coeficiente no grupo de controle no

pos-intervencgdo, uma vez que a maior ponderacgéo estimula uma maior oferta de matriculas na
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etapa educacional favorecida, para cada ponto percentual de aumento dos gastos. Apesar dessa
pressdo externa altista, o grupo de tratamento apresenta uma reducao no coeficiente da relacéo
entre 0 gasto educacional municipal e o acesso a pré-escola, que caiu de 24,81 no pré-
intervencao (valor excessivo, quando comparado ao grupo de controle no mesmo periodo) para
20,36 ap06s o tratamento (praticamente igualando-se ao valor do grupo de controle apds a
intervencdo). Isso sugere que a agdo dos observatorios ndo apenas impediu o aprofundamento
de uma alocacdo exagerada de matriculas na pré-escola (com o provavel objetivo de maximizar
a captacdo de recursos do FUNDEB pelas prefeituras, independentemente das reais
necessidades das populagdes municipais), como também, ao reduzir a taxa bruta de matriculas,
ajudou a corrigir os excessos do passado. Assim, embora na etapa da pré-escola os resultados
ndo apresentem as evidéncias geralmente associadas a corrup¢do ou a graves ineficiéncias
administrativas, ha indicios de que os observatorios sociais tenham revertido quadros de
distor¢do alocativa, causados pelo oportunismo de prefeitos e secretarios municipais, diante do
falho mecanismo de estimulos alocativos do FUNDEB.

6 CONCLUSAO:

A educacdo municipal tém sido um alvo frequente da corrupcdo. Entre 2003 e 2016,
fiscalizagbes da CGU apuraram fraudes no uso de verbas repassadas pela Unido em 13% dos
municipios do pais, com perdas estimadas para o periodo em cerca de R$ 4 bilhGes; das quais
cerca de 70% associam-se a educacdo e salde (AFFONSO; BURGARELLI, 2016). No entanto,
a dimenséo da corrupgdo parece ser muito mais ampla. Ferraz e Finan (2012) estimam que a
corrupcao dos governos municipais é responsavel por perdas anuais de cerca de meio bilhdo de
Dolares em repasses federais (cerca de R$ 2,5 bilhdes anuais na cotagdo atual) das quais cerca
de 70% afetam diretamente a saude e a educacao. Perdas que reduzem os recursos destinados a
construcdo e manutencao de escolas, a contratacdo e treinamento de professores, a aquisicdo de
equipamentos e materiais didaticos e a merenda escolar, prejudicando a qualidade e a oferta de
educacédo e comprometendo as perspectivas de futuro das criancgas.

O controle da Administracdo Pablica por meio de observatorios sociais representa uma
estratégia inovadora de combate a corrup¢do municipal, que contrariamente aos controles
interno e externo, atua de forma preventiva, buscando evitar o ilicito e as consequéncias dele
decorrentes, ao invés de tentar recompor perdas nao raro irrecuperaveis. Além disso, por operar

sem qualquer apoio estatal e manter-se livre de vinculos politico-partidarios, 0 monitoramento
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dos observatorios sociais as ineficiéncias e corrupg¢do da Administragdo Publica municipal, tem
potencial para atingir o nivel de efetividade que era almejado pelos legisladores constitucionais
quando introduziram o controle social na Carta Magna, mas que € raramente alcancado pelos
conselhos municipais.

O presente estudo cumpriu o objetivo de verificar se o0 acréscimo de fiscalizacdo as
licitacGes e aos atos das prefeituras e secretarias, trazido pela implantacdo de observatérios
sociais, € efetivo na mitigacéo da corrupcéo e ineficiéncias administrativas nas redes municipais
de ensino. Através de uma estratégia empirica que analisa os resultados pré e pos-intervencéo,
comparando-os aos de um grupo de controle selecionado por pareamento por escore de
propensdo; o estudo pbde identificar, no pré-intervencdo, sinais de corrupcdo e/ou graves
ineficiéncias administrativas nas etapas da creche e primeiros anos do ensino fundamental, bem
como sinais de ineficiéncias alocativas e oportunismo nas verbas da pré-escola. Os resultados
mostram que estes indicios desaparecem ap6s o tratamento, sugerindo que a acdo dos
observatorios sociais é efetiva no combate a corrupcdo e a ma governanga na educacao
municipal. Estes resultados contribuem para a literatura que analisa a efetividade do gasto
governamental na prestacdo e qualidade dos servigos educacionais (HANUSHEK, 1995;
LEWIS, 2017; RAJKUMAR; SWAROOP, 2008; SURYADARMA, 2012; TAN; MINGAT,
1992), bem como para a pesquisa que avalia a efetividade das instituicGes e estratégias de
combate a corrupgdo local (FERRAZ; FINAN, 2018; FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012;
OLKEN, B. A., 2007).

A supervisdo da Administracdo Publica por meio de observatorios sociais € uma
modalidade recente e ainda pouco difundida de controle social, tendo sido implantada em pouco
mais de 150 municipios, dos mais de 5.500 que compdem a federacdo brasileira. Trata-se,
porém, de uma estratégia inovadora, com atributos que podem fazer prosperar 0 combate a
corrup¢do onde outros modelos de controle (interno, externo e social) tém falhado. O tema
conta com poucos estudos empiricos (KRAKOWIAK; SEIXAS, 2022; SEIXAS; BANHOS,
2021) requerendo novas pesquisas para que se possa avaliar a efetividade dos observatorios

sociais nos diferentes contextos e melhor compreender o alcance de seus beneficios.
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CAPITULO 3

O EFEITO DOS OBSERVATORIOS SOCIAIS NO DESEMPENHO FISCAL
DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS: ANALISE DO PERIODO 2013-2019
UTILIZANDO PAREAMENTO POR ESCORE DE PROPENSAO E
DIFERENCA-EM-DIFERENCAS
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O Efeito dos Observatorios Sociais no Desempenho Fiscal dos Municipios
Brasileiros: Analise do Periodo 2013-2019 utilizando Pareamento por
Escore de Propensao e Diferenca-em-Diferencas

Resumo: Este estudo investiga o impacto dos observatorios sociais na condigdo fiscal dos
municipios. No Brasil, um dos paises mais descentralizados do mundo, a corrupgéo
municipal é sistémica, produzindo sérios problemas fiscais. Observatorios sociais,
organizagOes ndo governamentais voltadas a fiscalizacdo do poder puablico municipal pelos
cidadéos, surgiram como resposta a este desafio. O artigo utiliza o indice Firjan de Gest&o
Fiscal (IFGF) e seus subindices como indicadores da condicdo fiscal dos municipios. Os
resultados, estimados com uma metodologia que combina técnicas de pareamento e
diferenca-em-diferencas, sugerem que a presenca de observatorios sociais impacta
significativamente a condicdo fiscal geral dos municipios, promovendo um efeito médio
positivo no grupo tratado, no segundo ano apds a implementacdo dos observatorios. Esse
impacto se manifesta na reducdo do comprometimento do orgcamento municipal com
despesas de pessoal, no segundo ano pés-tratamento, e das despesas de capital, no primeiro.
No entanto, as melhorias iniciais em relagcdo as despesas de capital sdo neutralizadas no
segundo ano, sugerindo esforcos adaptativos de atores corruptos. A pesquisa destaca a
efetividade dos observatorios sociais como instrumento de controle social, embora
evidencie a necessidade de iniciativas continuas para combater as manobras adaptativas da
corrupcao.

Palavras chave: observatdrio social, controle social dos gastos publicos, condicéo fiscal
municipal.

Abstract: This study examines the impact of social observatories on the fiscal condition of
municipalities. In Brazil, one of the most decentralized countries in the world, municipal
corruption is systemic, leading to grave fiscal issues. Social observatories, non-
governmental organizations dedicated to enabling citizens to oversee local public
administration, have arisen in response to this challenge. The paper employs the Firjan
Index of Fiscal Management (IFGF) and its sub-indices as indicators of municipal fiscal
health. The results, calculated using a methodology that melds matching techniques with
difference-in-differences, suggest that the presence of social observatories considerably
enhances the overall fiscal health of municipalities. This effect is manifested in a decline in
the commitment of the municipal budget to personnel expenses in the second year after the
observatories' introduction, and to capital expenditures in the first year. However, the initial
improvements concerning capital expenditures are offset in the subsequent year, pointing
to adaptive maneuvers by corrupt actors. The research underscores the effectiveness of
social observatories as tools for societal control, while highlighting the ongoing need for
initiatives to counteract the adaptive strategies of corruption.

Keywords: social observatory, public spending oversight, municipal fiscal condition.

1. INTRODUCAO
Nas ultimas décadas, diversos paises tém implementado reformas com o objetivo de
descentralizar suas economias, transferindo a autoridade fiscal do governo central para os

governos subnacionais. Essas reformas visam promover a autonomia fiscal e administrativa em
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niveis locais, possibilitando que a alocagdo de recursos publicos esteja mais alinhada com a
realidade e as necessidades regionais (AVCI; KARASOY, 2021). Porém, embora a
descentralizagcdo aproxime a comunidade aos gestores publicos e possa resultar em niveis mais
elevados de transparéncia e prestagdo de contas, evidéncias mostram que em paises em
desenvolvimento, a maior descentralizacdo estd associada a maiores niveis de corrup¢ao (FAN;
SIMON; TREISMAN, 2009)

No Brasil, pais emergente considerado um dos mais descentralizados do mundo, a
corrup¢ao municipal € sist€émica (RODDEN, 2003). Anualmente, relatorios da Controladoria
Geral da Unido apontam milhares de casos de corrupgdo em municipios, envolvendo licitagdes
fraudadas, desvio de fundos, notas fiscais falsas ou superfaturadas, entre outros (FERRAZ;
FINAN, 2011). Embora esses casos individualmente tenham pouca expressividade, sua
quantidade, combinada com a ineficiéncia das burocracias locais ¢ a disseminagdo de uma
cultura de clientelismo e corrupcdo, resulta em sérios problemas fiscais, dentre os quais
destacam-se os gastos excessivos com a estrutura administrativa das prefeituras e cdmaras de
vereadores, comprometimento de grande parte das receitas municipais com a folha de
pagamentos e escassez de recursos para investimento ou pagamento a fornecedores (FIRJAN,
2021b; GOMES; CRISTINA; DOWELL, 2000). Estes desequilibrios comprometem nao
apenas o desenvolvimento econdmico a nivel local, mas também o crescimento do pais como
um todo (TANZI; DAVOODI, 1998a)

A teoria do agente-principal, propde a existéncia de um conflito de interesses entre
politicos e servidores publicos de um lado, e cidadaos, de outro, sugerindo que a pressdo popular
¢ fundamental para manter os agentes publicos comprometidos com as demandas da populagao
(SHAH, 2006). Coerentemente com esta teoria a Controladoria Geral da Unido (2010) propde
que a melhoria da condi¢do fiscal dos municipios e a efetividade do combate a corrupcao
municipal, dependem de maiores niveis de controle social, ou seja, do monitoramento da
atividade publica pela sociedade civil. Para contribuir com esse esfor¢o, surgiram no Brasil, em
meados da década de 2000, organizagdes ndo governamentais voltadas para a mobilizagdo,
treinamento e suporte a fiscalizagdo do poder publico municipal pelos cidaddos. Essas
organizagdes, inspiradas na experiéncia pioneira do Observatorio Social de Maringa, estdo
presentes atualmente em mais de 150 municipios, abrangendo cerca de dois tercos dos estados
brasileiros (CHIES SCHOMMER; LIMA MORAES, 2010; RIBAS; ENARA, 2018).

A literatura empirica sobre o impacto dos observatdrios sociais no desempenho fiscal dos

municipios ainda ¢ pouco desenvolvida (MOLINA et al., 2016). Embora estudos nacionais
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recentes, como Seixas ¢ Banhos (2021), Krakowiak e Seixas (2022) e Krakowiak e Seixas
(2023), sugiram que em média, os municipios brasileiros atendidos por observatdrios sociais
apresentam uma condicao fiscal superior (em termos de eficiéncia dos gastos publicos e
prestagdo de servicos municipais) ainda nao hd pesquisas suficientes para uma conclusao
definitiva.

O presente estudo busca contribuir para essa linha de pesquisa, investigando o efeito dos
observatorios sociais sobre a condigao fiscal municipal, utilizando, como indicador da condigao
fiscal dos municipios, o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) e seus subindices. Além disso, a
pesquisa contribui em método. Em contraste com a maioria dos trabalhos anteriores, que
adotam o modelo dindmico “Two Ways Fixed Effects” de diferenca-em-diferencas, alvo de
recentes criticas quanto a sua validade interna (CALLAWAY; SANT’ANNA, 2021;
GOODMAN-BACON, 2021), essa pesquisa emprega o método de Imai, Kim e Wang (2021),
que combinando pareamento a uma regressao de diferenca-em-diferengas, torna-se imune aos
potenciais vieses apontados na literatura.

Os resultados apontam um efeito benéfico dos observatdrios sociais no desempenho fiscal
dos municipios. A analise do impacto dos observatorios no Indice Firjan de Gestéo Fiscal revela
um efeito médio do tratamento sobre os tratados (EMTT) positivo e significativo, no segundo
ano apos a instalagdo dos observatorios (comparado ao ano anterior a fundagdo); evidenciando
um beneficio para a saude fiscal geral dos municipios. A analise dos subindices, por sua vez,
revela um EMTT positivo e significativo para o IFGF-pessoal, indicando reducdo do
comprometimento do orcamento municipal com despesas de pessoal e evidenciando a
efetividade dos observatorios no combate ao clientelismo. Em relacdo as despesas de capital,
os resultados mostram um EMTT negativo e significativo para o IFGF-investimento no
primeiro ano apds o tratamento, denotando redugao significativa do percentual do orgamento
destinado a essas despesas no grupo tratado, frente ao grupo de controle. No segundo ano,
porém, essa redugdo deixa de ser significativa. Como evidéncias empiricas internacionais
demonstram que altas taxas de investimento publico correlacionam-se com altos niveis de
corrupcao (TANZI; DAVOODI, 1998a), o resultado sugere que os observatdrios inicialmente
reduzem a corrup¢do nos projetos de investimento, mas que essa capacidade € neutralizada no
segundo ano, possivelmente devido a reagdes estratégicas de atores interessados na manutengao
da corrupgdo. Por fim, os efeitos dos observatorios sociais sobre o grau de dependéncia dos

municipios as transferéncias fiscais da Unido e estados (IFGF-autonomia) e sobre a capacidade
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de honrar dividas de curto prazo com fornecedores (IFGF-liquidez) mostram-se nao
significativos.

O artigo se estrutura da seguinte maneira: a se¢ao dois apresenta a fundamentacgao tedrica,
os indicadores fiscais utilizados e as hipoteses da pesquisa; a secao trés descreve o método; a
secdo quatro exibe as varidveis do pareamento e do modelo de regressao e a se¢do cinco analisa

os resultados. Por fim, a se¢do seis apresenta as conclusdes.

2. TEORIA E HIPOTESES.

2.1. A teoria de base e o papel dos observataérios sociais

A corrupcdo eleva os custos da administracao publica de diversas formas. Propinas pagas
para vencer licitagdes e repassadas nos precos cobrados ao governo, notas superfaturadas
aceitas pela prefeitura mediante suborno a politicos ou burocratas, e a outorga de beneficios
indevidos a cidaddos em troca de gratificacdes a agentes publicos alimentam os gastos
governamentais. Além disso, a corrup¢do mina as receitas tributarias, pois, mediante subornos,
taxas deixam de ser recolhidas. Dessa forma, a corrupgdo gera déficits e quanto maior o nivel
de corrupgao, piores os resultados fiscais (TANZI, 1994).

A Teoria da Agéncia fornece o quadro conceitual para explicar os determinantes da
corrupcao. Nela se enquadram os modelos de “Crime e Puni¢ao”, propostos por Becker (1968)
e Becker e Stigler (1974) que sugerem que o Principal (um governo central benevolente) busca
motivar o Agente (politicos e burocratas locais) a agir com integridade no trato da coisa publica.
O Agente ¢ retratado como um individuo oportunista que pondera os beneficios esperados do
esquema ilicito em relagdo as chances de deteccdo e punicdo, decidindo racionalmente se
praticard a ilicitude. Assim, com base nessa abordagem, os modelos recomendam implementar
sistemas de recompensas € monitoramento, por meio de penalidades severas e instituigdes de
controle, para desencorajar a atividade criminosa. Em suma, estes modelos sugerem que a
combinac¢do adequada de monitoramento e puni¢des pode controlar a corrup¢ao (SHAH, 2014).

Essa abordagem, no entanto, € criticada por autores como Asis (2006), Huther e Shah
(2000) e Tanzi (1994), que a consideram incompleta no que diz respeito a corrupg¢ao local nos
paises em desenvolvimento. Os autores sugerem que, nessas nacdes, além da reduzida
capacidade técnica dos governos locais para monitorar suas burocracias, e da fiscalizacao
limitada da midia no ambito local, a prevaléncia da corrup¢do nos municipios pode ser
explicada pela promiscuidade entre os setores publico e privado, que cria um ambiente

clientelista e fisioldgico no qual a corrupgao prospera por meio da troca de favores.
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De acordo com Tanzi (1994, 1996), no contexto municipal de paises em desenvolvimento,
a corrupgdo ¢ frequentemente estimulada pela contiguidade, ou seja, pelo fato de burocratas,
politicos e cidaddos viverem e trabalharem préximos uns aos outros, compartilhando lagos de
amizade e até de parentesco. Essa estrutura social peculiar dificulta a conformidade dos
prefeitos e servidores publicos ao principio da impessoalidade, que estabelece que relagdes
pessoais ou familiares ndo devem influenciar as decisdes economicas dos agentes publicos.
Tanzi (1994) argumenta que a rede local de relacionamentos (que € tdo mais forte quanto menor
¢ 0 municipio), conduz a formacao de um mercado informal de favores e a acumula¢ao de um
ativo intangivel e valioso, denominado por Coleman (1990) de "capital social".

O capital social, ou seja, a soma liquida dos créditos acumulados pelo individuo por
favores concedidos, entrelaca os atores em uma rede de obrigacdes, ampliando suas
oportunidades econdmicas e restringindo sua liberdade individual. Nessa teia de relagdes,
surgem pressoes para que cada individuo atenda as necessidades de amigos, aliados e parentes,
ao mesmo tempo em que cria a expectativa de reciprocidade mutua. Essa dindmica esta
intimamente relacionada a préaticas politicas fisiologicas, como o clientelismo, no qual grupos
de cidadaos ou empresas sao favorecidos em troca de apoio politico e votos, bem como ao
nepotismo, apadrinhamentos politicos, baixa independéncia dos servidores publicos em relagao
ao prefeito e trocas nao republicanas de favores entre o Executivo local e membros do
Legislativo e Judiciario. Essas praticas tendem a conduzir a corrup¢do, uma vez que, ao
abandonar os principios da impessoalidade e da limitacdo da administra¢do publica a regra da
lei, basta um pequeno passo para que agentes publicos passem a desviar recursos ou exigir
propinas (TANZI, 1994).

Em ambientes onde as redes de clientelismo e apadrinhamento sao mais profundamente
estabelecidas, a probabilidade de punicao ¢ significativamente reduzida, minando a eficacia das
medidas preconizadas pelos modelos de “crime e puni¢do” como mecanismos de dissuasdo.
Isso ndo se deve apenas a problemas no desenho dos mecanismos oficiais de controle, mas a
confusdo que permeia as relagdes pessoais € institucionais, que podem levar a negligéncia dos
vereadores na fiscalizacdo dos atos do prefeito, secretarios e seus aliados; bem como a adogao
de posturas complacentes, interpretagdes flexiveis e penas mais brandas, por parte das
autoridades policiais e judiciarias locais (GURGUR; SHAH., 2005).

Nesse contexto, a corrup¢ao tende a se retroalimentar, podendo tornar-se amplamente
estabelecida, uma vez que delitos iniciais conduzem a atos de prevaricagdo, que, por sua vez,

estimulam novos ilicitos devido a sensagdo de impunidade (ROSE-ACKERMAN, 1999). Além
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disso, o processo de aprendizado (learning by doing) dos corruptos e a contaminagdo de novos
atores sociais, fazem com que a corrupc¢do se amplie ao longo do tempo (OLKEN, B. A_;
PANDE, 2012; TANZI, 1994)

Analisando esse cendrio, Tanzi (1994) argumenta que a solucao para o problema reside
na redu¢do do tamanho do Estado, uma vez que uma menor intervengdo governamental tende
a diminuir as oportunidades de corrup¢ao. O caso brasileiro, no entanto, vai na contramao dessa
proposta. Em 1988, a Constitui¢ao Federal concedeu autonomia politico-administrativa aos
municipios, equiparando-os na hierarquia federativa aos Estados e a Unido. Como resultado, os
prefeitos adquiriram amplos poderes para determinar a estrutura da prefeitura e a extensao de
sua intervengao na economia local, além de se tornarem responsaveis pela administracdo de um
quarto de toda a arrecadagao tributaria nacional (DILLINGER; NANKANI; AMSBERG, 2002;
FIRJAN, 2017).

Para mitigar a excessiva autonomia fiscal dos prefeitos, a lei complementar 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal - LRF) estabeleceu diretrizes orcamentarias e de transparéncia para
0s municipios, bem como um sistema de sang¢des para casos de nao conformidade. Ainda assim,
dados da CGU veiculados na imprensa, mostram que entre 2003 e 2016, 13% dos municipios
praticaram corrup¢ao com verbas repassadas pela Unido (REVISTA VEJA, 2016). Enquanto o
relatorio da Firjan (2017) sobre a condicdo fiscal dos municipios brasileiros, mostra que em
2016, 37% das prefeituras brasileiras transgrediram a LRF, descumprindo pelo menos um de
seus dispositivos.

Uma abordagem para o controle da corrupc¢ao e saude fiscal, implementada a partir de
meados da década de 2000 e hoje presente em cerca de 150 municipios de 17 estados brasileiros,
¢ o monitoramento da administracao publica por observatorios sociais. Os observatorios sociais
sdo entidades ndo governamentais, apartidarias e sem fins lucrativos, que tém a missao de
congregar cidadaos voluntarios para exercer o controle social. Suas atividades englobam a
fiscalizacdo de licitacdes e contratos, a supervisdo da execug¢do or¢camentaria municipal
(arrecadacdo e despesas), bem como o monitoramento das acdes do prefeito, secretarios e
vereadores (CRISTOFOLI; ENARA, 2013).

Um aspecto distintivo importante da atuagcdo dos observatorios sociais, em comparagao
com as instituigdes de controle estatal, como a Controladoria-Geral da Unido e os Tribunais de
Contas, ¢ a sua abordagem preventiva. Ao invés de agir retroativamente na identificacao de

irregularidades e atribuicao de responsabilidades, os observatorios sociais adotam uma postura
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precaucional, buscando impedir a ocorréncia de corrupgio e de ineficiéncias??. Nesse sentido,
a estratégia dos observatorios sociais alinha-se com a diretriz preconizada por Tanzi (1994) que
enfatiza a¢des capazes de limitar as oportunidades de corrupgao.

Os observatorios sociais, em sua maioria afiliados a rede "Observatério Social do Brasil"
(OSB), também desempenham um papel importante no ambito cultural. Por meio de cursos e
recursos ludicos, como pegas teatrais, concursos de redacdo e debates informais, os
observatorios visam promover a conscientizacdo dos cidaddos sobre as consequéncias
econOmicas e sociais decorrentes da ma utilizacdo dos recursos publicos e da corrupgao
(SEDUC- MARINGA, 2017). Assim, os observatdrios atuam no sentido de romper a cultura do
clientelismo e da corrupgdo, transmitindo valores republicanos para forjar um eleitorado
preparado para o exercicio da cidadania, capaz de punir politicos corruptos nas elei¢cdes
(FERRAZ; FINAN, 2011).

Para garantir a efetividade dos observatorios, a rede OSB exige que suas unidades se
mantenham independentes do setor publico e de influéncias politico-partidarias, proibindo a
participacao, em seus quadros, de cidadaos filiados a partidos politicos e financiando suas
atividades com recursos captados exclusivamente junto a sociedade civil (RIBAS; ENARA,
2018). Além disso, o OSB impde aos observatérios membros uma metodologia robusta e
padronizada para o monitoramento das licitagdes e contratos dos 6rgaos publicos municipais
(CRISTOFOLI; ENARA, 2013). Por fim, a rede exige a profissionalizagio dos observatorios,
requerendo a contratacdo de pelo menos um gestor e dois auxiliares técnicos, além da aceitagao
do maior numero possivel de voluntirios, que devem ser constantemente treinados e
capacitados para atuar em sinergia com a Controladoria-Geral da Unido, os Tribunais de Contas,

o Ministério Publico e o Judiciario (OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL, 2016)
2.2. O indice Firjan de Gestdo Fiscal e as Hipoteses de Teste

Em todo o mundo, um dos desafios enfrentados por estudos que avaliam a situacao fiscal
de entidades publicas ¢ a dificuldade de encontrar métricas adequadas (CRUZ; AFONSO,
2018). No Brasil, a Federagao das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) publica, desde 2013,

22 Em entrevista a revista do Conselho Nacional de Justiga (CNJ), a presidente do Observatorio Social de Maringa,
Fabia Sacco, descreve sua metodologia de monitoramento de licitagdes da seguinte forma: “Na primeira fase, o
edital da licita¢do é analisado e, sendo necessario, é solicitada ao poder publico a impugnagdo ou possiveis
alteragoes no certame. Apos a conclusdo de que o edital é transparente, o mesmo é divulgado para o maior niimero
de empresas possivel. Na segunda fase, o foco é o processo de licitag¢do, principalmente os pregos, as quantidades
e a qualidade dos produtos e/ou servicos adquiridos. Na terceira fase sdo feitos o acompanhamento da entrega
dos produtos ou servigos e a verificagdo se estdo em conformidade com a licitagdo “(FERNANDES, 2015; p.1)
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o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), que se estabeleceu como uma das medidas mais
consagradas para a avaliagao do desempenho fiscal e da eficiéncia da gestdo das prefeituras em
todo o pais. O IFGF ¢ calculado como uma combinacgao linear de quatro indicadores, com iguais
ponderacgdes, que refletem diferentes aspectos da condigao fiscal municipal, como a autonomia
financeira municipal em relagdo as transferéncias federais e estaduais (IFGF-autonomia), a
eficiéncia e equilibrio das despesas com pessoal (IFGF-pessoal), a capacidade de honrar
compromissos de curto prazo com fornecedores (IFGF-liquidez) e a propor¢ao de recursos

destinados a investimentos (IFGF-investimento). O indice ¢ calculado pela equacdo: IFGF =

IFGFautonomia+IFGFpessoal+IFGFliquidez+IFGFinvest
4

, € os resultados sdo apresentados em uma escala

de zero a um, em que valores mais proximos do limite superior indicam um melhor desempenho
fiscal (FIRJAN, 2021b).

Com base nas caracteristicas do indice, ¢ possivel inferir que, se a supervisdo dos
observatorios sociais for efetiva, os municipios monitorados devem apresentar um desempenho
fiscal superior ao de cidades ndo fiscalizadas, com caracteristicas demograficas e
socioeconomicas semelhantes; resultando em um EMTT positivo e significativo. O que leva a
seguinte hipdtese:

HI: Tudo o mais constante, um grupo de tratamento composto por municipios
monitorados por observatorios sociais deve apresentar, apos o tratamento, um resultado
significativamente mais elevado no Indice Firjan de Gestdo Fiscal, do que um grupo de
controle ndo tratado.

Um dos componentes do Indice Firjan de Gestdo Fiscal é o IFGF-autonomia, que é
calculado como a diferenga entre as receitas provenientes da atividade econdmica propria do
municipio (Rprop) € suas despesas administrativas (Dypp ), em relacdo a receita corrente
liquida municipal (R;;). As receitas da atividade econdmica local consideradas no IFGF
incluem os tributos proprios (ISS, IPTU e ITBI)Z, taxas e contribui¢cdes do municipio, além
das devolugdes tributarias recebidas da Unido e dos estados (cotas-parte do ICMS, ITR e IPI-
exportacdes)?*. Por sua vez, as despesas administrativas englobam os gastos relacionados a
manuten¢do da Prefeitura e da Camara dos Vereadores. Enquanto a receita corrente liquida

abrange toda a arrecadagdo de impostos, taxas, contribuicdes e transferéncias

intergovernamentais, liquida de contribui¢des previdencidrias e encargos da divida municipal.

23 Abreviagdes para: Imposto sobre Servigos, o Imposto Predial Territorial Urbano e o Imposto de Transferéncia
de Bens Intervivos, respectivamente.

24 Que, respectivamente, abreviam os nomes dos seguintes tributos: Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e
Servigos, Imposto Territorial Rural € Imposto Sobre Produtos Industrializados proporcional as exportagdes.
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O IFGF-autonomia ¢ determinado pelas seguintes condigdes: se o indicador (Rprop —
Dapm) /Ry, for inferior a 0%, o IFGF-autonomia ¢ definido como 0; se estiver entre 0% e 25%,
o IFGF-autonomia ¢ igual ao indicador dividido por 0,25; e se for maior que 25%, o IFGF-
autonomia ¢ igual a 1. Portanto, quanto maior for a diferenca entre as receitas proprias do
municipio e as despesas administrativas em relagdo a receita corrente liquida, maior seré o valor
do IFGF-autonomia. Valores mais elevados nesse subindice refletem uma maior capacidade do
municipio para autofinanciar seus custos administrativos, reduzindo sua dependéncia a recursos
externos, como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e outras transferéncias
incondicionais. A maior autonomia, por sua vez, viabiliza um direcionamento mais amplo dos
recursos das transferéncias incondicionais (da Unido e estados) ao financiamento de
investimentos e politicas voltadas ao desenvolvimento econdomico local (FIRJAN, 2018).

Quanto mais austera for a gestao fiscal municipal, maior sera o IFGF-autonomia, de modo
que se a supervisao dos observatorios sociais for eficaz, o [IFGF-autonomia dos municipios
monitorados deve aumentar frente aos demais. Isso conduz a seguinte hipotese:

H2: Tudo o mais constante, um grupo de tratamento composto por municipios
monitorados por observatorios sociais, deve apresentar, apos o tratamento, um valor
significativamente mais elevado no subindice IFGF-autonomia, do que um grupo de controle
ndo submetido ao tratamento.

No que se refere aos gastos com pessoal, por sua vez, a Lei de Responsabilidade Fiscal
estabelece medidas para evitar que o orgcamento municipal seja excessivamente comprometido
com a folha de pagamentos. Entre essas medidas, destaca-se a imposi¢do de um limite legal de
gastos com pessoal, correspondente a 60% da receita corrente liquida do municipio. A lei
também determina um “limite de alerta”, no qual os responsaveis (prefeito e secretarios) devem
ser notificados pelo Tribunal de Contas do Estado quando as despesas atingem 90% do limite
legal. Além disso, foi estabelecido um "limite prudencial", correspondente a 95% do teto, a
partir do qual ¢ proibido conceder aumentos salariais, criar cargos ou contratar servidores. Por
fim, a lei determina um prazo de oito meses para que a despesa liquida com pessoal seja
reduzida abaixo do limite prudencial, por meio da exoneracdo de servidores ndo estaveis e da
redugdo de gastos com cargos comissionados e de confianca (DILLINGER; NANKANI;
AMSBERG, 2002; TCE - PR, 2015).

O descumprimento dessas determinagdes pode enquadrar o responsavel em dispositivos
do Codigo Penal, com pena de reclusdo de até quatro anos. Ainda assim, em 2016, 416

prefeituras atingiram o limite prudencial, e 575 ultrapassaram o teto legal, incorrendo em crime
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de responsabilidade (FIRJAN, 2017). Situacdo que se tornou ainda mais grave no ano das
eleicdes municipais de 2020, quando um ter¢o dos municipios brasileiros ultrapassou o marco
prudencial, e 624 romperam a fronteira legal (FIRJAN, 2021a).

O valor do IFGF-pessoal ¢ determinado pelas seguintes condigdes: se a razdo entre a
despesa liquida com pessoal nos ultimos 12 meses (D;p) € a receita corrente liquida (R;) for

inferior a 40%, o IFGF-pessoal serd igual a 1. Se estiver entre 45% e 60%, o valor sera calculado

(DLp/RcL—45%

como: 1 —  0Ya50L ) Por fim, se a propor¢ao for superior a 60%, o IFGF-pessoal sera igual

a zero. Dessa forma, quanto menor for a propor¢do do gasto com pessoal em relagdo a receita
corrente liquida, maior serd o indice IFGF-pessoal (FIRJAN, 2021b).

Os observatorios sociais possuem instrumentos para combater o clientelismo e a
irresponsabilidade fiscal que levam ao excesso de gastos com pessoal. Seja impugnando
concursos publicos irregulares voltados a contratacao de aliados, seja pressionando para que os
gastos se mantenham nos limites legais; divulgando a populagdo o descumprimento pela
prefeitura das normas estabelecidas, ou acionando o TCE e o Ministério Publico para forcar o
recuo dos gastos abaixo dos limites legais. Desse modo, € possivel propor a seguinte hipdtese:

H3: Tudo o mais constante, um grupo de tratamento composto por municipios
monitorados por observatorios sociais deve apresentar, apos o tratamento, um valor
significativamente mais elevado no subindice I[FGF-pessoal, do que um grupo de controle ndo
tratado.

No que diz respeito a divida de curto prazo dos municipios e ao sistema de estimulos para
garantir o cumprimento dos compromissos das prefeituras com fornecedores, a categoria
or¢amentdria Restos a Pagar, apresenta-se como um problema. Formalmente, seu proposito ¢
conciliar o encerramento do exercicio fiscal em um ano, com a continuidade da administragao
publica no préximo, assegurando que as dividas transferidas para o inicio do exercicio seguinte
sejam devidamente provisionadas para sua quitacdo. No entanto, municipios com praticas
fiscais irresponsaveis tendem a utilizar essa rubrica como um mecanismo de financiamento,
adiando pagamentos sem a devida provisdo para remediar problemas de liquidez.

Para avaliar a qualidade da gestdo fiscal do municipio, o IFGF-Liquidez avalia se os
Restos a Pagar registrados ao final de cada ano sdo acompanhados de provisdes financeiras para
o inicio do ano seguinte, ou se representam uma estratégia oportunista, que prejudica o
empresariado local. O IFGF-Liquidez ¢ calculado como a diferenga entre o “Caixa” e

“Equivalentes de Caixa" no inicio do ano (Cg¢) € os Restos a Pagar do ano anterior (Rp), como

~ . Lo ~ Cgc—R

propor¢ao da receita corrente liquida (R ). Caso a expressao % resulte em um valor menor
CL
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ou igual a 0%, o IFGF-Liquidez sera igual a zero. Para valores entre 0% e 25%, o IFGF-

6 (CEC_RP)/RCL‘ E

% quando ultrapassa 25%, o IFGF-liquidez

Liquidez ¢ calculado como: 0,4 + 0,

¢ igual a 1. Assim, o IFGF-liquidez revela-se diretamente proporcional aos recursos
provisionados para a quitacao dos Restos a Pagar, alcangando valores maiores para prefeituras
mais honradas e fiscalmente responsaveis (FIRJAN, 2021b).

Partindo da premissa de que a atuagdo dos observatorios sociais melhora a qualidade da
gestdo fiscal das prefeituras, poder-se-ia supor que os municipios supervisionados por
observatorios alcangariam niveis mais elevados no indicador IFGF-Liquidez em comparagao
aos demais. No entanto, com exce¢do do ultimo ano de mandato do prefeito, quando o artigo
20 da Lei de Responsabilidade Fiscal proibe a contratagdo de obrigagdes sem a devida provisao
de recursos para o exercicio seguinte, ndo ha uma exigéncia legal para manter recursos em caixa
no inicio do ano fiscal para quitar despesas do exercicio anterior. Portanto, os observatorios
sociais ndo possuem meios para obrigar a prefeitura a fazé-lo. Dessa forma, o impacto dos
observatdrios sociais sobre o IFGF-Liquidez podera ser apenas residual e, se significativo,
provavelmente serd baixo, proximo de zero. O que leva a seguinte hipotese:

H4: Tudo o mais constante, a diferenca do IFGF-liquidez entre os grupos tratado e
controle, apos o tratamento, deve ser ndo significativa, ou significativa, mas proxima de zero.

Por fim, utiliza-se o subindice IFGF-investimento para medir a proporcao dos gastos com
inversoes financeiras (IF) e investimentos (I) em relacdo a receita total municipal (RT). O

IFGF-investimento cresce de forma linear a medida que a propor¢do de gastos de capital

__I+IF

=0 /0,12. Para proporgdes

aumenta de 0% a 12%, seguindo a formula: IFGFj,yest

superiores a 12%, o subindice adquire valor igual a 1.

O IFGF-investimento reflete a ideia de que a efetividade da gestdo fiscal € positivamente
correlacionada com a aloca¢do de recursos publicos em investimentos, como a destinagdao de
verbas para a construcdo de hospitais e escolas, e para inversdes financeiras, como a compra de
bens de capital j4 existentes (e.g., maquinas, equipamentos € imdveis para instalacdo de
reparticdes publicas). Embora esta relacdo seja controversa e tenha sido criticada por
economistas de tradigdo neoclassica, como Mauro (1996) ¢ Tanzi e Davoodi (1998 a, b),
temporariamente a tomamos como dada; aceitando que caso os observatorios sociais logrem
€xito em aumentar a eficiéncia fiscal das prefeituras, a propor¢do de gastos com investimentos

e inversodes financeiras em relagdo a receita total deve aumentar. Esta premissa conduz a

seguinte hipdtese:
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H5: Tudo o mais constante, um grupo de tratamento composto por municipios
monitorados por observatorios sociais deve apresentar, apds o tratamento, valores
significativamente mais altos no subindice IFGF-investimentos, do que um grupo de controle

ndo tratado.

3. METODOLOGIA:

3.1 Abordagem metodoldgica

Para estimar o efeito causal dos observatorios sociais na condicéo fiscal municipal, é
preciso controlar “confounders” (i.e., efeitos de confusdo), que séo variaveis relacionadas tanto
ao tratamento quanto ao resultado, capazes de distorcer a relacdo entre os dois. A abordagem
de Diferenga-em-diferengas (DiD) € amplamente utilizada para controlar efeitos de confusdo
ndo observaveis e relativamente estaveis, geralmente associados a cultura de cada municipio
(i.e. efeitos fixos para unidades) e a fatores sazonais ou historico/conjunturais (efeitos fixos
para o tempo). Até recentemente, 0 modelo Two Way Fixed Effects (TWFE), uma expanséo do
modelo DiD candnico (2x2) %, aplicado no contexto dindmico em que varias unidades sdo
tratadas em momentos diferentes ao longo do tempo, era considerado o padrdo para estudos de
causalidade com dados em painel. No entanto, pesquisas recentes evidenciaram fragilidades
nesse modelo, revelando que suas estimativas inevitavelmente sofrem algum grau de viés; que
em certas circunstancias pode ser significativo ou até mesmo severo (ROTH et al., 2022).

O estudo de Goodman-Bacon (2021) realizou uma decomposicéo algébrica do estimador
de diferenca-em-diferencas do modelo TWFE, revelando que o mesmo é obtido através de uma
média ponderada dos estimadores DiD 2x2 das comparacOes entre diferentes unidades em
momentos distintos. O estudo mostra que essa média inclui no conjunto das comparagdes 2x2,
casos que utilizam unidades ja tratadas como controle. O papel da unidade controle é expressar
o contrafactual, ou seja, o que teria ocorrido a unidade tratada se ndo tivesse recebido
tratamento. Assim, nas compara¢des que utilizam unidades j& tratadas como controle, o
contrafactual ndo ¢ adequadamente representado. Como resultado, essas “comparacdes
proibidas” conduzem a estimativas enviesadas do efeito médio do tratamento sobre os tratados,
um viés que é tdo mais significativo quanto maior o peso atribuido a elas (Cunningham, 2021).
Além disso, Imai e kim (2019) demonstraram que a validade do modelo TWFE depende

criticamente de suposi¢des paramétricas. Mais especificamente, provaram que a capacidade do

%5 Com duas unidades (tratamento e controle) e dois periodos (pré e pds-intervengio)
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modelo TWFE de isolar os efeitos fixos ndo observaveis para unidades e tempo é restrita aos
casos em que a relagdo entre as varidveis € linear e aditiva.

Imai e Kim (op.cit.) sugerem que a inclusdo de estratégias de pareamento no desenho
metodologico pode aprimorar a validade das inferéncias. Por meio da selecdo de unidades
similares em caracteristicas observaveis para o grupo de controle, 0o pareamento ajuda a
distinguir o efeito do tratamento, dos efeitos de confusdo de varidveis observaveis®. Isso, por
sua vez, reduz a dependéncia paramétrica do modelo e o risco de viés (HO et al., 2007). Assim,
para evitar as “comparagdes proibidas” e diminuir a dependéncia das estimativas a forma
funcional do modelo, sem perder a capacidade de controlar os efeitos fixos das unidades e do
tempo, Imai, kim e wang (2021) propdem a abordagem utilizada no presente estudo, que

combina estratégias de pareamento com uma equacao de diferenca-em-diferencas?’.
3.2 Estratégia empirica

A estratégia de pareamento proposta é especialmente adaptada as caracteristicas dos
dados em painel, que apresentam diversas observagdes temporais para cada unidade, e onde: i)
as diferentes unidades podem ser tratadas em momentos distintos, ii) o status de tratamento de
uma mesma unidade pode oscilar entre tratado e ndo tratado ao longo do tempo (e.g. fundacéo,
fechamento e reinauguracdo de observatdrios) e iii) o tempo de exposicdo ao tratamento varia
entre as unidades. Por isso, diferentemente das metodologias tradicionais, o pareamento
sugerido é realizado em duas etapas.

Na primeira, constroi-se para cada observacao tratada, o que Imai, Kim e Wang (2021)
denominam “conjunto pareado”, selecionando um grupo de observacGes de controle com
histérico de tratamento idéntico ao da observacdo tratada, por um nimero pré-especificado de
periodos. Em seguida, esse conjunto pareado é refinado por meio de técnicas tradicionais de
pareamento, como 0 "propensity score matching™ ou "propensity score weighting", a fim de
controlar os efeitos de confusdo das variaveis observaveis relevantes.

Considerando um conjunto de dados em painel com N unidades (e.g. municipios) e T
periodos de tempo (anos), que inclua uma variavel de resultado Y;;, um indicador de tratamento
binario X;; e um vetor de covariadveis Z; para cada unidade i =1, 2,..., N, notempot=1, 2,...,

T, as observacgdes tratadas sdo definidas como aquelas que experimentam uma mudanca no

% [sso porque se as unidades tratadas e ndo tratadas sdo semelhantes em todas as variaveis, exceto na de tratamento,
qualquer diferenca nos resultados pode ser atribuida ao tratamento.

27 Vide XU (2023) para uma revisdo dos desenvolvimentos mais recentes no campo da inferéncias causal em
modelos com dados em painel.
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status de tratamento, ou seja, X;;—,= 0 e X;;=1. Essas observacdes tratadas sdo representadas na
Figura 1 pelas combinacg6es (i,t): 1,4; 2,5; 3,4 e 5,6 (circulos), em que o status de tratamento
passa de zero para um.

A Figura 1, também ilustra a construgdo dos conjuntos pareados (M;;). Por exemplo,
considerando um histérico de tratamento de trés anos, as observagdes (i,t) = (2,4) e (4,4)
(triangulos) sdo pareadas com a observacéo tratada (1,4), pois compartilham o mesmo historico
emt=1, 2e 3, sem serem tratadas em t = 4. Além disso, na formacdo do conjunto pareado, 0s
proprios historicos de tratamento (retangulos) das unidades controle, no periodo pré
estabelecido, sdo pareados via exact matching, ao histérico da unidade tratada.

A escolha do nimero de anos no histérico de tratamento (lags) faz parte da estratégia de
identificacdo do método. O pareamento (por exact matching) do histérico de tratamento permite
controlar “efeitos de carregamento” de longo prazo (carry-over effects) decorrentes de
tratamentos pretéritos e outros eventos passados que possam influenciar tanto o tratamento
guanto o resultado atuais (IMAI; KIM, 2019). O pesquisador deve atentar-se, no entanto, que a
definicdo do numero de lags envolve um trade-off entre viés e variancia, exigindo uma
ponderacéo cuidadosa. A inclusdo de mais lags reduz os efeitos de carregamento, minimizando
Viés, porém, ao mesmo tempo, diminui o nimero de unidades com igual histérico de tratamento,
reduzindo o numero de matches e afetando a eficiéncia das estimativas (i.e., a precisdo dos erros
padrdo) (IMAI; KIM; WANG, 2021).

Figura 1- Exemplos de observagdes tratadas e conjuntos pareados

Unidades
i=14=2 i=3 i=4 i=5

i=e 0 1 0o o ()

Fonte: Autoria prépria. Adaptado do original de Imai, Kim e Wang (2021).
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Além do nimero de lags (L), o método também requer a definicdo de um niimero de leads,
que representa o efeito do tratamento F periodos a frente. Por exemplo, quando F = 0, analisa-
se o efeito contemporaneo em t (no ano do tratamento) em comparagao ao ano anterior (t-1);

enquanto para F = 2, examina-se o efeito no segundo ano apos o tratamento, em relagdo a t-1.
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Desse modo, uma vez definido o numero de leads e lags e construidos os conjuntos
pareados (M;;), € possivel estimar o efeito causal médio do tratamento, em um determinado

conjunto pareado, utilizando-se a estratégia de diferenga-em-diferengas da equacao 1.

S(F,L) =E{(¥iepr (Xoe = LXoees = 0,{Xie 1 } ) — Vierr (Xoe =0, Xieea = 0,{Xpe }_, ) | Xip =
1,X;;1 =0} (¢9)

Na qual, como mencionado, X;, =1, X;,_, =0, representam a mudanc¢a no status de
tratamento entre t —1 e t. De modo que Y;,,r (Xi,t =1,Xe1 = 0,{X; 1y }lez) ¢ o resultado
potencial sob o tratamento, F periodos a frente, € Y;,,r (Xi_t =0,X;e1 = 0,{X;ry }ILZZ) representa
o resultado potencial sem tratamento nesse intervalo de tempo. Assumindo-se, em ambos 0s
casos, que estes resultados potenciais dependem apenas do histérico de tratamento até L
periodos anteriores, ndo sendo afetados por quaisquer eventos de um passado mais distante.

A equagdo 1, além de controlar os efeitos de carregamento, também elimina os efeitos
fixos ndo observaveis de tempo e unidades, gragas a estratégia de diferenca-em-diferengas. No
entanto, como mencionado anteriormente, os efeitos de confusdo de variaveis observaveis
também devem ser controlados; especialmente quando estas variam ao longo do tempo,
impedindo que seus efeitos sejam eliminados por diferenca-em-diferengas.

Por esse motivo, € necessario refinar os conjuntos pareados por meio do pareamento das
covariaveis. No entanto, quando o numero de -caracteristicas observaveis relevantes
(covariaveis) ¢ grande, como no caso desse estudo, encontrar pares exatos, nos quais as
unidades de tratamento e controle sejam idénticas em todas as covariaveis, pode ser desafiador.
Nesses casos, estratégias de pareamento por escore de propensdo revelam-se mais adequadas.
O escore de propensdo ¢ definido como a probabilidade de atribuicdo de tratamento a uma
unidade, condicional a suas covariaveis pré-tratamento. O escore de propensdo resolve o
problema da dimensionalidade ao resumir as informagdes das covaridaveis em uma Unica
medida: a probabilidade de tratamento (CUNNINGHAM, 2021b).

Na abordagem proposta por Imai, Kim e Wang (2021), cria-se um subconjunto de dados
contendo todos os conjuntos pareados. Através de um modelo de regressao logistica, estima-se
o escore de propensdo para as unidades tratadas e suas respectivas unidades-controle pareadas.
Em seguida, utiliza-se a técnica de propensity score matching (PSM) para selecionar, em cada
conjunto pareado, um nimero j de unidades com os maiores escores de propensao, atribuindo-

se pesos uniformes a elas. Além do PSM, essa abordagem também permite o uso da estratégia
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de propensity score weighting (PSW), na qual a unidade tratada é pareada com todas as
unidades-controle do conjunto pareado, atribuindo-se, as mesmas, pesos diretamente
proporcionais aos seus escores de propensao.

Desse modo, como ilustrado no exemplo da Figura 2, onde j = 5, no PSM, o conjunto
pareado ¢ formado por uma unidade tratada (em vermelho), pareada a j unidades controle, com
pesos uniformes (representados por um tnico tom de azul). Enquanto no PSW, a unidade tratada
¢ pareada as N unidades controle do conjunto pareado, ponderadas por seus respectivos escores

de propensao, apresentados em diferentes tons.

Figura 2 - Exemplos de refinamento do conjunto pareado

Meétodo do pareamento por escore de propensao

Meétodo da ponderacio por escore de propensio

Fonte: Autoria propria, com base em (WANG, 2022)

.

Com os conjuntos pareados refinados, € possivel calcular o efeito médio do tratamento
no grupo tratado, ou seja, 0 EMTT do conjunto das unidades tratadas. Para cada observacao
tratada (i, t), estima-se o resultado contrafactual Y;,,r = (X;; =0, X;t-1 =0, Xj¢—2, ...,
X ¢~1) usando a média ponderada das unidades de controle no conjunto pareado refinado. Em
seguida, com célculos de diferenga-em-diferencas, obtem-se as estimativas do efeito médio do
tratamento para cada observacao tratada. Por fim, calcula-se a média das estimativas individuais
do efeito médio do tratamento das unidades tratadas, obtendo-se o efeito médio do tratamento
no grupo tratado. Assim, formalmente, o estimador do efeito médio no grupo tratado ¢ definido

conforme a equagio 2%:

N T-F

8(F, L) = ZT D Z Di? (Yipsr —Yip1) — Z Wi (Yierr = Yigo1) 2)
=12¢=1+1 Dit

i=1t=L+1 i€ My

Por fim, os erros padrao dos coeficientes sdo calculados de forma robusta por meio de
uma adaptacao da técnica de “block bootstraping”, especialmente ajustada por Imai, Kim e
Wang (2021) para o seu estimador de pareamento. Essa abordagem realiza reamostragens de
blocos de dados contiguos (i.e., a sequéncia de observagdes de um municipio ao longo do

tempo) em vez de reamostrar observagdes individuais, preservando, em cada bloco, as

%8 Na equacio 2, D;; = lt(l Xlt 1) 1{|M;| > 0}, ¢ Wl'; representa um peso normalizado e ndo negativo, de
modo que w) =0 e Yiem; Wir = 1. Sendo D;; =1 apenas quando a observagdo (i,t) tem pelo menos uma
unidade-controle a si pareada e seu status de tratamento passa, no instante t, de ndo tratado para tratado.
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estruturas de auto correlagdo e varidncia dos dados. Isso permite que os padrdes de
dependéncia serial e heterocedasticidade sejam incorporados no célculo dos erros padrao, de

modo a refletirem com precisdo a verdadeira incerteza associada aos coeficientes estimados.
4. VARIAVEIS DO MODELO

Os dados do Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) e seus subindices, utilizados como
variaveis de resposta (Y;;) nos cinco modelos desta pesquisa, foram obtidos no site da Federagao
das Industrias do Rio de Janeiro, coletados no periodo de 2013 a 2019%°. As informagdes
referentes as datas de fundagdo dos observatorios, utilizadas na construgdo do indicador de
tratamento (X;;), que assume o valor (1) para tratado e (0) para ndo tratado, foram obtidas
diretamente do Observatério Social do Brasil®, para as unidades filiadas a rede, ou coletadas
no portal “Rede Sim” da Receita Federal, para os observatorios independentes.

A pesquisa também inclui treze covariaveis no processo de pareamento, para refinar os
conjuntos pareados e garantir estimativas mais precisas do efeito médio do tratamento sobre os
tratados. A sele¢ao destas covariaveis considerou dois aspectos importantes. Primeiramente,
embora seja preferivel escolher covariaveis que influenciem tanto o tratamento quanto o
resultado, estudos ressaltam a importancia de incluir um conjunto abrangente de covariaveis,
mesmo que algumas estejam correlacionadas apenas com o tratamento ou com o resultado. Isso
porque a inclusdo dessas covaridveis auxilia no controle de fatores de confusao adicionais, com
0s quais possam estar correlacionadas, aumentando o poder de controle do modelo. Além disso,
¢ fundamental selecionar covariaveis que ndo sejam afetadas pela atribuicao do tratamento, pois
0 pareamento a partir destas pode enviesar a estimativa do efeito causal (STUART; RUBIN,
2008). Assim, com os devidos cuidados, as covariaveis da Tabela 1 foram selecionadas para
controlar variaveis de confusdo de natureza econdmica, demografica, politica e administrativa.

Além das transferéncias devolutivas, como ICMS, IPI-Exportacdes e IPVA, consideradas
receitas proprias dos municipios na metodologia do IFGF, as prefeituras também recebem
transferéncias obrigatdrias condicionais e incondicionais, que podem atuar como variaveis de
confusdo. As transferéncias incondicionais, que englobam o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), Royalties e o Auxilio Financeiro para Fomento as Exportagdes (FEX), sdo
repasses sem vinculos especificos, que proporcionam discricionariedade a prefeitura no uso

dos recursos. Enquanto as transferéncias condicionais como o FUNDEB, FNS e CIDE-

29 Dados disponiveis em: https://www.firjan.com.br/ifgf/
30 Os dados foram gentilmente cedidos pelo Observatorio Social do Brasil, que os enviou por e-mail.
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Combustiveis, sdo destinadas exclusivamente a educagdo, saude e infraestrutura viaria ¢ de
transportes. Embora distintas, ambas ampliam a capacidade municipal de honrar compromissos
e realizar investimentos, afetando as variaveis de resultado.

Além disso, essas covariaveis também influenciam o tratamento. Os altos volumes de
transferéncias obrigatérias permitem que a prefeitura reduza a cobranca de impostos
municipais, como IPTU e ITBI, usando recursos do FPM para despesas administrativas e as
transferéncias condicionais para satde, educagdo e transportes. Essa estratégia cria uma
sensacdo de baixa carga tributaria sem perda de beneficios, aumentando a popularidade do
prefeito e a confianca em sua administragdo. Com isso, diminui a pressdo da populagdo por
transparéncia, reduzindo a chance de instalacdo de observatérios sociais (MENDES;
MIRANDA; COSIO, 2008). Assim, as transferéncias obrigatorias, condicionais e
incondicionais, podem influenciar tanto o resultado quanto a atribui¢ao do tratamento, atuando

como variaveis de confusdo que devem ser controladas no processo de pareamento.

Tabela 1 — Covariaveis utilizadas no pareamento

Covaridveis

(1) Transferéncias incondicionais obrigatdrias per capita

{2) Fundeb per capita

(3) Fundo Macional de Satde (FNS) per capita

(4) Cide-Combustivais per capita

{5) Distancia da capital {quildmetros)

{6) Populagio

(7) Dansidade demografica (Hab./Km. quadrado)

(8) Escalaideoldgica - partido do prefeito

(9) Alianga partidaria - prefeitofgovernador (dummy)

(10) Alianga partidéria - prefeito/presidente (dummy)

{11) Coligagdo partidaria/eleitoral (dummy)

(12) Segundo mandato como prefeito (dummy)

{13) ndice de competéncias do prefeito

Fonte: Elaboragao propria.

Além dos fatores economicos, também devem ser controladas variaveis de confusdo
geograficas e demograficas, como a distancia do municipio a capital do estado, o tamanho da

populacio municipal e a densidade populacional dos municipios®. A figura 2 mostra que a

31 0s dados sobre as estimativas populacionais dos municipios brasileiros, provém do Datasus (Ministério da
Saude) podendo ser acessados em: http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?ibge/cnv/popsvsbr.def. Ja a
distancia (em quilometros) de cada municipio em relagdo a capital estadual foi calculada a partir dos dados das
malhas territoriais obtidos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) acessiveis em:
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distancia da capital correlaciona-se negativamente com o tamanho e com a densidade da
populagdo. Municipios mais distantes tendem a ser menores, com uma populacao mais dispersa
entre as areas urbanas e rurais, o que limita a demanda por bens e servigos no municipio e afeta
a geracdo de lucros e investimentos. A baixa lucratividade e renda, por sua vez, impactam
negativamente a arrecadacdo tributaria municipal, afetando nossas variaveis de resultado
(IFGF e subindices). Além disso, estas variaveis também afetam o tratamento, ja que baixos
lucros tendem a reduzir as doagdes que financiam a atividade dos observatoérios e a baixa
densidade populacional dificulta o estabelecimento de filiais de organizagdes da sociedade civil,
como Rotary Club e Lions Club, frequentemente envolvidas no apoio a fundagdo e patrocinio
dos observatdrios da Rede OSB.

Por fim, o pareamento busca controlar os efeitos de confusao de variaveis politicas na
condi¢do fiscal municipal e na fundagdo de observatorios sociais. Um desses fatores, com
potencial impacto sobre as varidveis de resultado dos nossos modelos, ¢ a ideologia politico-
partidaria do prefeito e seu partido. A Teoria Partidaria de Hibbs (1977) sugere que governos
de esquerda tendem a adotar uma politica fiscal mais frouxa, com maiores gastos e déficits
fiscais, devido a crenga de que a intervencao estatal pode impulsionar a economia, gerando
emprego, renda e equidade social. Ja os partidos de direita, criticos do papel do Estado como
motor econdmico e defensores do livre mercado, tendem a defender um maior rigor
or¢amentario e equilibrio fiscal, visando controlar a inflacdo e fomentar a iniciativa privada.

Estudos recentes tém questionado a tradicional dicotomia esquerda/direita, substituindo-
a por uma abordagem que engloba todo o espectro politico por meio de uma escala de valores.
Neste estudo, adotamos a escala proposta por Bolognesi, Ribeiro e Codato (2023) para controlar
a influéncia da ideologia politico-partidaria dos prefeitos. Nessa escala, 0 representa o ponto
extremo da esquerda e 10 o da direita. Nesse interim, os trinta e sete partidos existentes até 2019
recebem pontuagdes intermedidrias com base nas respostas de 500 especialistas em Ciéncias
Politicas a um questionario, como mostra a Figura 3. Assim, para cada municipio em cada ano,

atribuimos a pontuacao correspondente ao partido politico do prefeito em exercicio.

https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/malhas-territoriais/15774-
malhas.html?=&t=acesso-ao-produto; com o auxilio do software Qgis (disponivel para download em:
https://qgis.org/en/site/). Por fim, a densidade demografica foi calculada como a razdo entre a estimativa
populacional de cada municipio e sua area territorial em quildmetros quadrados, obtida em:
https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-territorial/15761 -areas-dos-
municipios.html?=&t=acesso-ao-produto.
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Por sua vez, as aliangas partidarias entre o prefeito e o governador ou presidente, assim
como as coligagdes eleitorais entre partidos, também podem influenciar tanto as varidveis de
resultado quanto o tratamento, constituindo importantes fatores de confusdo a serem
controlados. Quando o prefeito e o lider do Executivo nos niveis estadual ou federal pertencem
ao mesmo partido ou a partidos aliados, os interesses comuns e a proximidade das relagdes
facilitam a celebragdo de acordos e convénios intergovernamentais para implementa¢do de
investimentos e politicas publicas. Isso pode resultar em um aumento de repasses via

32

transferéncias voluntarias® ao municipio, fortalecendo sua condicao fiscal (DILLINGER;

NANKANI; AMSBERG, 2002).

Figura 2 - Correlacdes da distincia a capital com o tamanho da populacio, densidade
demografica e PIB local
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Populacdo municipal -3.479e-04 3.453e-05 -10.08 1.13e-23 0.01931
Densidade demografica -0.05097 0.007862 -6.483 9.745e-11 0.03005
PIB municipal -6.065e~-06 7.722e-07 -7.855 4.773e-15 0.01483

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos dados da pesquisa e do pacote ggplot2 da linguagem R.

No entanto, esses repasses voluntarios nem sempre sdo integros e direcionados ao
interesse publico, podendo envolver desvios para alimentar fundos ilegais de campanha, como
o chamado “caixa dois”, ou beneficiar interesses privados do prefeito e seus aliados. Além
disso, a populacao local muitas vezes percebe esses repasses como uma conquista decorrente
da competéncia do prefeito em obté-los, ao invés de reconhecé-los como a concretizagdo de
direitos assegurados pela Constituicdo. Essa percepc¢ao reduz o estimulo ao controle social dos
gastos publicos por parte da populagdo, que evita confrontar um prefeito que traz beneficios
extraordinarios ao municipio (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008). Nesse contexto, a nogao

de “rouba mas faz” pode prevalecer, diminuindo as chances de instalagdo de um observatorio

32 Transferéncias Voluntarias sdo definidas na Lei de Responsabilidade Fiscal como a entrega de recursos
financeiros a outro ente da federagao, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinagdo constitucional ou legal.
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social no municipio (FERRAZ; FINAN, 2011). Adicionalmente, as coligacdes partidarias
eleitorais, ou seja, aliancas temporarias durante o periodo eleitoral para fortalecer as chances
de eleicao de um candidato, também podem contribuir para a corrupgao ¢ fragilizagdo da
condi¢do fiscal do municipio, pois um candidato eleito por uma frente ampla de partidos
enfrenta menos monitoramento dos vercadores da base aliada (BASTIDA; ESTRADA;
GUILLAMON, 2022).

Figura 3 — Pontuacao dos partidos politicos brasileiros na escala do espectro ideolégico-partidario
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Fonte: Autoria propria com base em Bolognesi et. al. (2023)

Para controlar esses fatores de confusdo, introduzimos trés variaveis dummy no
pareamento. A primeira indica se o prefeito foi eleito em uma chapa coligada (1) ou em uma
chapa de partido individual (0), enquanto as outras duas indicam se o partido do governador ou
presidente participou da coligacdo que elegeu o prefeito (1) ou ndo participou (0).%

A teoria do ciclo politico-economico (NORDHAUS, 1975) sugere que no ano eleitoral,
estratégias fiscais voltadas a reelei¢do do Chefe do Executivo tendem a ser adotadas. Como a
popularidade do candidato se converte em votos, a teoria prevé o uso de politicas fiscais
expansionistas, via aumento de gastos e reducao de impostos. No contexto brasileiro, Klein e
Sakurai (2015) encontraram evidéncias de que durante o ano eleitoral, prefeitos em seu primeiro
mandato modificam a estrutura do orgamento, aumentando os gastos mais visiveis € com maior
apelo eleitoral, como investimentos, enquanto reduzem outros gastos, a fim de manter o
or¢amento equilibrado e evitar problemas com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Além disso,
Ferraz e Finan (2011) constataram que prefeitos brasileiros em primeiro mandato, temendo
puni¢des nas urnas, se apropriam de 27% menos recursos publicos em comparagdo com o0s
reeleitos para o segundo mandato. Para controlar os efeitos de confusio decorrentes de possiveis

diferencas no padrao de responsabilidade fiscal e corrup¢ao no primeiro e segundo mandatos,

33 Os dados sobre as coligacdes partidarias ou chapas individuais em que se elegeram os prefeitos, bem como sobre
o partido do governador e do presidente, sdo provenientes do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e estdo disponiveis
em: https://www.tse.jus.br/#/
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introduzimos uma variavel dummy no pareamento, onde (1) indica o segundo mandato e (0) o
primeiro3*,

Por fim, uma linha de pesquisa do campo das finangas publicas destaca a qualidade do
prefeito como gestor, como um fator crucial na determinacdo do desempenho fiscal do
municipio (AVELLANEDA, 2009, 2012; CARMELLI, 2006). A gestao fiscal municipal engloba
atividades politicas e técnicas. A dimensdo politica envolve a celebracdo de convénios de
cooperacao com os governos estadual e federal, a interface com deputados para captar recursos
por meio de emendas parlamentares, € a persuasdo dos contribuintes para o pagamento de
impostos. Enquanto a dimensao técnica esta relacionada ao processo de elaboracdo e execugao
do orgamento, incluindo analises de cenario econdmico e previsdes, estimativas de despesas e
receitas, decisdes alocativas, andlises da conformidade com requisitos legais, entre outros
aspectos. De modo que o capital humano do prefeito desempenha um papel fundamental em
ambas as frentes (RUBIN, 2019).

Avellaneda (2009) propde o uso da experiéncia profissional e da formacao educacional
do prefeito como proxies de suas habilidades de gestdo. Para equilibrar as competéncias dos
prefeitos nos grupos de tratamento e controle, a fim de evitar possiveis efeitos de confusao,
adotamos a metodologia proposta pela autora, empregando trés variaveis bindrias. A primeira
variavel reflete a experiéncia na politica ou na Administragdao Publica local, atribuindo o valor
1 quando o prefeito possui experiéncias anteriores como servidor publico municipal, secretario
ou vereador, e o valor 0 caso contrario. A segunda variavel reflete a experiéncia do lider do
Executivo municipal como prefeito, assumindo o valor 1 para aqueles que exerceram o cargo
de prefeito anteriormente e o valor 0 caso contrario. Enquanto a terceira variavel reflete a
experiéncia do prefeito na Administracdo Publica estadual ou federal, recebendo o valor 1 se o
prefeito assumiu cargos no funcionalismo desses niveis de governo, e o valor 0 no caso
contrario.

Adicionalmente, para mensurar o nivel de instrucdo do prefeito, utilizamos uma variavel
que atribui pontos de acordo com a escolaridade, conforme o seguinte esquema: ensino médio
incompleto (0,25 ponto), ensino médio completo (0,50 ponto), ensino superior incompleto (0,75
ponto) e ensino superior completo (1 ponto). Em seguida, calculamos o indice de competéncias
do prefeito (ICP), utilizado no processo de pareamento, somando os valores das quatro variaveis

para cada individuo e dividindo-os por quatro, de modo a manter seus valores no intervalo entre

34 Os dados utilizados estdo disponiveis na plataforma online do TSE.
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zero ¢ um. Os dados sobre a escolaridade, experiéncia profissional e trajetoria politica do

prefeito, sdo provenientes da plataforma online do Tribunal Superior Eleitoral.

5. ANALISE DOS RESULTADOS

Para estimar o EMTT do monitoramento dos observatorios sociais no IFGF e seus
subindices, condicionamos a equagao 1 (vide a se¢do 2) com uma defasagem de dois anos (L=2)
e estimamos o EMTT até 2 anos apos a implementacdo do tratamento (F=2). A escolha do
parametro L=2 possibilitou o pareamento de 58 das 159 unidades (i.e., municipios) tratadas,
presentes em nossa base de dados, formando conjuntos pareados para cada uma delas. A Figura
4 apresenta a distribui¢ao de frequéncia do nimero de unidades de controle pareadas com cada
unidade tratada, mostrando que dos 58 municipios tratados que encontraram pares, 12 foram
pareados com 4740 municipios de controle, enquanto os outros 46 foram pareados com 4780
municipios.

Para refinar os conjuntos pareados, utilizamos as treze covariaveis descritas na se¢ao
anterior ¢ empregamos os métodos de propensity score matching (PSM) e propensity score
weighting (PSW). No primeiro método, pareamos cinco unidades-controle para cada unidade
tratada, seguindo o padrdo proposto por Imai, Kim e Wang (2021) e Wang (2022). No segundo
método, utilizamos todas as unidades-controle dos conjuntos pareados, ponderando-as de

acordo com seus respectivos escores de propensao.

Figura 4 - Distribuicéo de Frequéncia do Numero de Unidades de Controle Pareadas
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa e do pacote PanelMatch da linguagem R.

Os métodos PSM e PSW foram aplicados para comparar a qualidade dos pareamentos e
discernir a estimativa mais precisa do EMTT. Essa abordagem também demonstra a robustez

dos resultados quando as estimativas por ambos os métodos sdo semelhantes. Por fim,
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estabelece uma faixa de valores, da estimativa mais baixa até a mais alta, na qual a verdadeira
estimativa do EMTT tem uma alta probabilidade de se encontrar.

A Figura 5 apresenta as diferencas nas médias padronizadas das covaridveis dos grupos
de tratamento e controle, utilizando ambos os métodos de pareamento. A linha preta evidencia
a diferenca entre as médias padronizadas da variavel de respostaem t — 2 e t — 1. Seu objetivo
¢ avaliar um potencial paralelismo de tendéncias no periodo pré-intervencao (IMAI; KIM;
WANG, 2021). Caso nao haja diferencga estatisticamente significativa das médias nesse periodo,
infere-se que, sem a interven¢ao, suas trajetorias se manteriam paralelas. Esse paralelismo
embasa a nocdo de que variacdes significativas nas médias pds-tratamento, identificadas pelo
método de diferenca-em-diferencas, siao efeitos médios decorrentes da intervengao
(CUNNINGHAM, 2021). As linhas coloridas, por sua vez, evidenciam diferencas para outras
covariaveis em t — 2 e t — 1. Valores proximos de zero indicam uma forte similaridade entre
0s grupos, sinalizando um pareamento eficaz e um bom controle dos fatores de confusio (IMAI,
KIM e WANG, op. cit.).

Os resultados mostram que o pareamento por PSW foi mais eficiente, resultando em
linhas mais concentradas em torno do zero, indicando um melhor equilibrio entre os grupos de
tratamento e controle. No entanto, ao analisar a Figura 5, constatamos que o pareamento por
PSM também foi satisfatorio. Isso porque nas raras ocasides em que as diferencas das médias
padronizadas das covariaveis excederam o limiar de 0,2 desvios padrao - critério recomendado
por Wang (2022) como regra pratica (rule of thumb) para estabelecer a significancia das
diferengas de médias - os excessos foram suaves®. Desse modo, ambos os métodos parecem
ter equilibrado satisfatoriamente as covaridveis dos grupos de tratamento e controle,
demonstrando o paralelismo de tendenciais dos grupos de tratamento e controle, controlando
os fatores de confusdo de um numero consideravel de covariaveis e, assim, viabilizando
inferéncias causais confidveis.

A tabela 2, por sua vez, exibe os efeitos causais médios do tratamento sobre o grupo
tratado. As estimativas revelam que, em relacdo ao IFGF (indice geral), a supervisdao dos
observatorios sociais exerce um efeito positivo e estatisticamente significativo (ao nivel de 5%)
sobre a qualidade da gestdo fiscal municipal, quando comparado com o ano anterior a sua
instalacao (t — 1). Apds resultados nao significativos em t + 0 e t + 1, observa-se que, no

segundo ano apds o tratamento (t + 2), o IFGF registra um aumento de 3,2% quando os dados

% Os desbalanceamentos identificados sdo pouco significativos. A maior diferenca de médias padronizadas
encontrada ocorre no estudo do IFGF (indice geral) em t-1, na varidvel CIDE-per capita, apresentando um valor
de -0,28 desvios padrdo. Os demais excessos, conforme ilustrado na Figura 2, sdo muito mais suaves.
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sdo pareados por PSW e de 4,7% no caso do PSM. Resultados que respaldam a hipdtese H1

desta pesquisa.

Figura 5 - Equilibrio das Covariaveis devido ao Pareamento no Periodo Pré-Tratamento

Propensity score matching Propensity score weighting

o2 0,2

0,1 — o1
w o % ) -‘_——_,___
E 0,1 .01 -2 T-1

0,2 -0,2

03 0,3
m
= o2 0,2
E 1
[=] o1 _ -
5 —
B o [n] = o |
-==t 01 t= Lt 2 1
1 032 -
“ ! 02
bl 0,3
= 0,2 o1
- — =
a N N -2 t1
a 3 . 0,1 3 =
S o — s R
1”5 g
,_"E -0,4 03
z 0,4 0,1
o —
5 0z o ——
=3 _—mm t—ﬁ-i
= o 01
oL [ ——
E 0.2 0.2
- 0,4 0,3
w
2 02 01
=
-]
E 01 0 i :
— t-2 -1
E 0 —_— = 01
-

- -1

= -
£ o —— 02
Ll
2

| G F (0U subindice)

===Fyundeb [per czpits)  ====Fundo Nadonal saddz {par capita)

==(| DE [pEr c2pitE)

P Ul cE0

s Distincia da capital

m——Cansidade demografica

0 liEECED Blejtora]  =—tliancs - prefeitofgovemador

T incondicionals obrizatdias {par capita)

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da pesquisa e do pacote PanelMatch da linguagem R.

No que tange ao subindice IFGF-Autonomia, os resultados ndo apresentam significancia

estatistica, tanto quando os dados sdo pareados por PSM quanto por PSW. Esse achado frustra

a hipotese H2 desta pesquisa, que associa a austeridade fiscal a um maior IFGF-Autonomia,

prevendo que a supervisao dos observatorios sociais causaria um acréscimo significativo nesse

subindice, frente ao grupo de controle, apds a intervengao.

No entanto, a auséncia de um impacto estatisticamente significativo ndo implica, por si

s0, na ineficacia do controle social praticado pelos observatorios. Dados do Censo IBGE de
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2010 apontam que cerca de 88% dos municipios brasileiros possuem uma populagdo de até
50.000 habitantes (KLERING; KRUEL; STRANZ, 2012), sendo que esse pequeno porte
populacional frequentemente implica em uma arrecadagdo tributaria restrita, com baixas
receitas proprias de IPTU, ISS e devolugdes de ICMS. Além disso, o porte reduzido dificulta a
obtencdo de economias de escala na produgdo de bens e servigos publicos, o que pode resultar
em despesas publicas relativamente altas em comparacdo com municipios maiores (GOMES;
CRISTINA; DOWELL, 2000; LIMA; LEITE, 2021). Assim, mesmo que a atuagdao dos
observatorios sociais garanta maior eficiéncia aos gastos publicos, a diferenca entre a
arrecadagdo propria do municipio e as despesas administrativas da prefeitura e da cdmara pode
continuar negativa, mantendo o IFGF-liquidez com nota zero e ocultando quaisquer melhorias
na condicao fiscal decorrentes do tratamento.

Em relacdo ao IFGF-Pessoal, as estimativas revelam um impacto positivo e
estatisticamente significativo (ao nivel de 5%) no segundo ano apos o tratamento, com um
aumento de 8,2% do indice quando o pareamento ¢ realizado por PSW e aproximadamente 9%
quando se utiliza PSM. Esses resultados respaldam a hipotese H3 dessa pesquisa, demonstrando
a efetividade dos observatorios em controlar o clientelismo e adequar as despesas com pessoal
ao patamar estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Além disso, o fato das estimativas
se tornarem significativas apenas no segundo ano ap6s o tratamento, sugere que a busca pela
redugdo das despesas com pessoal ¢ uma tarefa ardua, que enfrenta interesses politicos e
demanda esforco e tempo para lograr éxito.

Por fim, em relag¢do aos investimentos e inversodes financeiras da prefeitura, os resultados
evidenciam uma redugdo significativa (ao nivel de 5%) de 6,6% e 6,1% nas estimativas
associadas aos pareamentos por PSM e PSW no primeiro ano ap6s o tratamento. Esses achados
desafiam a hipotese HS, ao mostrar que a atuagdo dos observatorios sociais ndo aumenta, mas
sim reduz significativamente a propor¢do de gastos de capital. Além disso, as estimativas
indicam que, ap0s esse periodo inicial, o efeito dos observatorios sobre o IFGF-Investimentos
torna-se nao significativo no segundo ano.

A hipotese HS parte do pressuposto de que uma gestdo fiscal eficiente racionaliza as
despesas correntes do municipio, liberando recursos or¢camentdrios para projetos de
investimento, elevando as despesas de capital e, assim, aumentando o indice IFGF-investimento
(FIRJAN, 2021b). Contudo, em um contexto de corrupgao, tal perspectiva se torna
questionavel. Economistas neocldssicos, como Mauro (1996) e Tanzi e Davoodi (1998b),

defendem que politicos corruptos ndao pautam seus investimentos pelo valor econdmico
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intrinseco do projeto, isto ¢, pelos efeitos diretos e indiretos na economia e na qualidade de vida
local, mas sim pelas oportunidades de propinas e desvio de fundos oferecidos. Nesse cenario,
o desejo de apropriagdo pessoal e partidaria do patrimonio publico faz com que os projetos de
investimento aprovados aumentem em nimero, tamanho e complexidade, inflando o or¢amento
de capital da prefeitura e ampliando os ganhos potenciais da corrupgao.

Diante disso, aprimoramentos na eficiéncia fiscal da gestdo municipal, resultantes do
controle social exercido pelos observatérios, devem reduzir, em vez de aumentar, as despesas
de capital das prefeituras. Portanto, especialmente na escola neoclassica, ha suporte tedrico para
interpretar que a reducao significativa (ao nivel de 5%) de 6,1% a 6,6% do IFGF-investimento,
no primeiro ano apds o tratamento, representa uma evidéncia da efetividade dos observatorios
sociais no combate a corrupgao e as ineficiéncias fiscais do Poder Executivo municipal.

Por outro lado, os coeficientes estimados para o segundo ano sugerem que, apds um breve
periodo de sucesso, a redugdo na proporg¢ao de gastos de capital no grupo tratado deixou de ser
significativamente superior a do grupo de controle. Essa perda de efetividade pode estar
relacionada a adaptagdes nos esquemas de corrup¢ao do prefeito e seus comparsas para
neutralizar a acdo dos observatorios e restabelecer seus ganhos.

No contexto das obras publicas, além de atuarem no processo licitatorio para garantir a
1sonomia, economicidade, transparéncia e publicidade dos certames, os observatorios sociais
promovem denuncias de obras paralisadas e fiscalizam as construgdes para garantir o correto
cumprimento do cronograma e uso de materiais conforme o projeto basico do empreendimento
(JORNAL NACIONAL, 2018; OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL, 2017, 2019).

A paralisacdo ou ndo execucdo de uma obra, acompanhada de registros ficticios de
atividade emitidos pela empreiteira cimplice no esquema, permite que o prefeito desvie os
recursos a ela destinados para outros fins. Desvios estes que se intensificam quando a
empreiteira parceira superfatura as “notas frias” apresentadas a prefeitura. Além disso, atrasos
no cronograma de obras também interessam aos prefeitos corruptos, pois justificam pedidos de
aditivos contratuais pela empreiteira para a recomposicdo das perdas inflacionérias do
orgcamento. A Lei 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos) garante ao
prefeito a prerrogativa de outorgar aditivos até o montante de 25% do valor da obra, sem a
necessidade de reportar-se ao Tribunal de Contas da Unido ou qualquer outra instidncia da
Administragdo Publica. Isso possibilita que, mediante negociacdes de propina, o prefeito
conceda aditivos muito superiores a inflagdo, enriquecendo a si e as empreiteiras parceiras, as

custas do erario publico.
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A atuagdo dos observatorios sociais pode atrapalhar a execucdo desses esquemas. No
entanto, quando o prefeito, os fiscais de obra da prefeitura e a empreiteira responsavel entram
em conluio, certas estratégias, como a licitagdo de obras com projetos basicos intencionalmente
falhos ou incompletos, viabilizando posteriores pedidos de aditivos, ou a politica de facil
concessao de aditivos para pedidos minimamente justificados, podem reverter os efeitos anti-

corrupcao dos observatorios sociais (CONFEA/CREA, 2011)

6. CONCLUSAO

Nos paises mais descentralizados da América Latina, como Brasil, Equador e Colémbia,
entre 40% e 50% dos gastos governamentais ocorrem no nivel subnacional (AVELLANEDA,
2009). Porém, ao contréario dos paises desenvolvidos - onde a proximidade da comunidade aos
gestores publicos tende a promover transparéncia e accountability - nos paises em
desenvolvimento, a maior descentralizacdo estd associada a niveis mais altos de corrupcao
(FAN; SIMON; TREISMAN, 2009; TREISMAN, 2000).

No Brasil, onde a maioria dos municipios € relativamente pequena (com menos de 50.000
habitantes), a limitada presenca da imprensa, a baixa escolaridade da populacdo e a
precariedade do controle das prefeituras a suas burocracias, somadas a cultura do clientelismo,
elevados repasses federais e estaduais e dificuldades da Controladoria Geral da Unido para
monitorar os municipios de um pais com dimensdes continentais, tornam a corrup¢ao municipal
um fendmeno sistémico (AVIS; FERRAZ; FINAN, 2018; HIDALGO; NICHTER, 2016;
NOBREGA, 2008).

Fraudes a licitagOes, obras superfaturadas, clientelismo, desvios de verbas e ineficiéncias
administrativas no setor publico, constituem um conjunto de mazelas que ferem a condicéo
fiscal municipal, degradando o ambiente de negdcios e prejudicando a oferta de servicos
publicos. Porém, por falta de conhecimento, habito ou conivéncia, as mesmas nao sofrem o
devido enfrentamento pela sociedade, perpetuando-se no tempo. Os observatdrios sociais, por
outro lado, representam um espaco de conscientiza¢do, bem como um instrumento para que 0s
cidaddos prejudicados possam lutar por transparéncia, responsabilidade fiscal e melhores
condigdes sociais e econdmicas para suas familias e negécios.

Os observatorios sociais sdo capazes de mitigar a corrupcdo e reduzir ineficiéncias
administrativas, melhorando assim a eficiéncia do gasto publico e, consequentemente, a

condicdo fiscal dos municipios? Os resultados desta pesquisa sugerem que sim. As evidéncias
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revelam que a atuacdo dos observatorios impacta positivamente a condicao fiscal geral dos
municipios, promovendo um EMTT positivo e estatisticamente significativo para o indice
Firjan de Gestao Fiscal, no segundo ano apos o tratamento. Além disso, as estimativas apontam
uma elevacdo estatisticamente significativa e bastante robusta do IFGF-Pessoal, no segundo
ano pos-tratamento, sugerindo a efetividade dos observatdrios no combate ao clientelismo. Por
fim, os resultados demonstram uma queda significativa no percentual de gastos de capital
(denotada pela reducdo do IFGF-Investimento), no primeiro ano apos o tratamento, indicando
uma racionalizacdo nos gastos municipais com investimentos e inversdes financeiras. Essa
reducdo, porém, perde significancia no segundo ano, sugerindo possiveis esfor¢os de adaptacdo
dos esquemas de corrupc¢do, por parte de politicos e empreiteiras, para neutralizar os efeitos do
controle social e restabelecer os ganhos da corrupcéo.

Essa interpretacdo € coerente com a proposicdo de Rangel e Tonon (2017) de que a
corrupgéo brasileira comporta-se como um sistema adaptativo complexo, que acompanha a
mudanca do ambiente, adaptando-se, articulando novas condutas, estratégias de captura de
ganhos e formas de partilha dos beneficios entre os envolvidos. Interpretacdo, porém, que deve
ser avaliada a luz de pesquisas futuras que estendam o numero de leads no modelo
econométrico de Imai, Kim e Wang (2021), para analisar o EMTT do IFGF-Investimento por
um maior nimero de periodos pés-tratamento.

Os resultados ja alcancados, porém, sdo de importancia fundamental. Eles ndo apenas
corroboram as evidéncias apontadas por Krakowiak e Seixas (2022) no primeiro capitulo desta
tese, reforcando a robustez dos achados, mas também destacam a eficacia do modelo de controle
social por observatorios. Em contraste com outros modelos, como o de participacéo social em
conselhos municipais de politicas publicas, os observatorios sociais demonstram ser uma
ferramenta efetiva no combate a corrupcdo e ineficiéncias administrativas municipais;
apresentando um caminho promissor para o fortalecimento da condicdo fiscal dos municipios

nos proximos anos.
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CONCLUSAO GERAL

A presente pesquisa se prop0Os a investigar o impacto dos observatorios sociais sobre a
saude fiscal dos municipios brasileiros, testando a hipdtese de que: observatérios sociais
exercem um papel significativo na melhoria da condigao fiscal municipal, por serem eficazes
no combate a corrupg¢do e as ineficiéncias administrativas, contribuindo assim para a
elevacdo da eficiéncia dos gastos publicos municipais. Para esse propdsito, realizamos trés
estudos empiricos, utilizando diferentes varidveis de resposta e variadas metodologias.

No capitulo 1, avaliamos a efetividade dos observatdrios sociais, analisando o efeito de
sua atuagdo sobre os gastos per capita municipais. E amplamente reconhecido (tedrica e
empiricamente) que a corrupgao e ineficiéncias administrativas elevam os gastos correntes e de
capital da Administragdo Publica. Assim, utilizando o modelo dindmico de diferenga-em-
diferencgas (Two Ways Fixed Effects) e um conjunto de quinze despesas correntes e de capital,
testamos a hipotese de que no periodo pds-intervengao, as despesas dos municipios no grupo
tratado sofreriam uma redugdo significativamente maior que as do grupo de controle. Nos
resultados, nove dos quinze coeficientes de diferenca-em-diferengas estimados (60% do total)
mostraram-se negativos e significativos (ao nivel de significAncia de 5%); evidenciando
redugdo de despesas no periodo pds intervengdo. Enquanto nas seis despesas restantes, cinco
apresentaram coeficientes ndo significativos, e uma, coeficiente suspeito de viés de nao
paralelismo de tendéncias. Resultados que fornecem amplo suporte empirico a hipdtese geral
deste trabalho.

Além disso, nos outros trés estudos realizados no ambito do capitulo 1, constatamos: 1)
resultados mistos para a hipotese de que em municipios com menos de 50.000 habitantes, os
observatdrios apresentariam maior efetividade; ii) rejeicdo da hipdtese de que os observatdrios
da rede OSB sdo mais efetivos que os demais; e iii) respaldo empirico a hipotese de que, nos
diferentes estados e regides do pais, haja heterogeneidade na efetividade da atuacdo dos
observatorios.

O capitulo 2, por sua vez, investigou como as despesas municipais em educagdo se
associam a oferta efetiva de servicos educacionais; ¢ se a atuagdo dos observatorios sociais
influencia essa relagdo. A literatura internacional tem demonstrado que, em paises em
desenvolvimento, a relagdo entre o gasto publico em educacao e os indicadores de qualidade e

provimento dos servicos educacionais, mostra-se ndo significativa ou significativa, mas
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proxima de zero, sendo a fraqueza ou insignificancia dos coeficientes estimados geralmente
atribuida ao efeito moderador da corrupgao nesta relagdo.

Para avaliar a efetividade dos observatorios sociais na mitigacdo da corrupgao e
eliminagdo de ineficiéncias administrativas nas etapas educacionais da creche, pré-escola e
primeiros anos do ensino fundamental, adotamos o seguinte procedimento. Inicialmente,
investigamos se no periodo pré-interven¢do, os grupos de tratamento e controle exibiam
coeficientes ndo significativos ou significativos, mas proximos de zero. Em seguida,
examinamos se, apds a intervencdo, os coeficientes do grupo tratado tornaram-se positivos,
significativos e fortes, em contraste aos do grupo de controle; evidenciando a efetividade do
tratamento.

Na etapa educacional da creche e nos primeiros anos do ensino fundamental, os resultados
apresentaram o padrdo esperado (ou proximo dele), revelando indicios da efetividade dos
observatdrios sociais na mitigagdo da corrupc¢ao e promog¢ao de maior eficiéncia nas despesas
municipais com educag¢do. Ja na pré-escola, os coeficientes excessivamente elevados no periodo
pré-interven¢do, sugeriam uma tendéncia das prefeituras em inflar as matriculas, devido ao seu
maior peso no calculo de repasses do FUNDEB, ainda que em detrimento de outras etapas
educacionais. Apos a intervengao, esses coeficientes foram atenuados, equiparando-se aos do
grupo de controle, demonstrando a capacidade dos observatorios de ajustar distor¢des
alocativas e enfrentar praticas fiscais oportunistas.

Finalmente, no capitulo 3, utilizamos o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) e seus
subindices, como variaveis de resposta dos nossos modelos, afim de investigar como a atuagado
dos observatorios sociais influencia a saude fiscal dos municipios. Constatamos que, em média,
a atuacdo dos observatérios tem um impacto benéfico na condicao fiscal municipal,
especialmente no que diz respeito ao combate ao clientelismo e a redugdo do comprometimento
da receita corrente liquida com despesas de pessoal.

Além disso, no que se refere as despesas de capital, os resultados revelaram uma melhora
inicial, no primeiro ano apo6s a implementacdo do tratamento (t+ 1), indicando que os
dispéndios com investimentos e inversdes financeiras comprometeram uma parcela menor da
receita total do municipio, na comparagdo com o ano anterior ao tratamento (t — 1). Nao
obstante, em ¢ + 2, a redugcdo no comprometimento da receita total em relagdo a t — 1,
mostrou-se nao significativa, sugerindo possiveis adaptagdes dos esquemas de corrupcao por
politicos e empreiteiras, a fim de neutralizar os efeitos do controle social e restabelecer os

ganhos da corrupgao.
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Os resultados dos trés artigos permitem concluir que os observatorios sociais
desempenham um papel relevante na promoc¢do da transparéncia, responsabilidade fiscal e
eficiéncia na Administracdo Publica municipal. O engajamento ativo da sociedade civil no
monitoramento das atividades governamentais, através deste modelo de controle social, parece
reduzir significativamente os niveis de corrup¢do e ineficiéncia administrativa locais,
melhorando a efetividade das politicas publicas do municipio e as condi¢des de vida da
populagdo.

No entanto, também mostram que os observatdrios ndo sao livres de falhas e que ha
desafios a serem enfrentados. A forte heterogeneidade da efetividade dos observatorios nas
diferentes regides do Brasil, por exemplo, indica a necessidade de uma melhor adaptagdo da
administracdo dos observatorios e de suas metodologias de monitoramento, aos diferentes
contextos politicos, econdmicos e culturais do pais. Além disso, a natureza dinamica e
adaptativa dos esquemas de corrupgao, especialmente no que se refere a obras e construgdes
publicas, exige uma constante reavaliagdo das praticas e estratégias de monitoramento, para
evitar que os esfor¢os anticorrupcao sejam paulatinamente neutralizados.

Em conjunto, os capitulos da tese apresentam uma contribui¢do relevante para o meio
académico e para a sociedade civil organizada. Ao realizar uma avaliagdo empirica do impacto
do controle exercido pelos observatorios sociais em uma ampla gama de varidveis de resposta,
por meio de diversas metodologias, o estudo ndo apenas preenche uma lacuna cientifica do
campo da avaliacdo de politicas publicas, apresentando evidéncias de que os observatorios
sociais sdo efetivos na mitigagdo da ineficiéncia administrativa e corrupc¢ao dos governos locais;
mas também contribui para disseminar um modelo de controle social ainda pouco explorado,
com potencial para melhorar substancialmente as condi¢cdes de vida e o ambiente de negocios

locais, colaborando para o desenvolvimento econdmico dos municipios brasileiros.
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