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Resumo

O objetivo deste artigo consiste na investigacdo empirica da eficiéncia da implanta¢do de um
Observatorio Social(OS) em determinado municipio brasileiro. O desafio da investigagao
consiste na separa¢do dos diversos eventos que ocorrem simultaneamente em cada cidade e
que poderiam influenciar os indicadores estudados. O estudo conta com uma amostra tratada
de todos os 112 municipios com a presenga de OS e como controle mais de 5000 municipios
brasileiros, pelo periodo de 2007 a 2015. Foram analisados indicadores relacionados a
educagdo e saude, aspectos ligados a gestdo municipal. Como resultados, das 17 variaveis
selecionadas, apenas 3 ndo apresentaram resultados positivos estatisticamente significantes,
indicando evidéncia de que a presenga de OS causa a melhora destes indicadores. Portanto
pode-se afirmar que os OS melhoram a gestdo publica municipal.
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1. Introducao

Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI’s), e operagdes como a Lava Jato com
inimeras fases, sdo criadas a fim de esclarecer casos de corrup¢do e desmandos na
Administragdo Publica. Esses casos impdem a urgéncia de uma discussdo profunda sobre o
tema Controle, pois acumula-se um elevado custo social pela ma utilizacdo de recursos
publicos, tanto em relagdao aos escandalosos desvios de recursos, quanto em relagdo a falta de
capacidade gerencial e estratégica na aplicacdo destes recursos por parte dos governantes. O
fato ¢ que no Brasil, controle social ¢ um contra-senso, ja que grande parte da populagdo
ainda vive a margem dos direitos sociais.

Para Campos (1990), accountability é sindbnimo de responsabilidade objetiva, isto &,
trata-se da responsabilidade de uma pessoa ou organiza¢do perante outra, fora de si mesma.
Tal responsabilidade tem consequéncias, implicando em prémios, pelo seu cumprimento, €
castigos, quando o inverso € verificado.

A palavra accountability tem origem anglo-saxa no sistema democratico moderno, os
principios centrais sao a soberania popular (todo poder emana do povo € em seu nome deve
ser exercido) e o controle dos governantes pelos governados. Para atender estes dois
principios, desenvolveu-se aspectos eleitorais abrangidos pela democracia como instrumento
de responsabilizacdo dos governantes frente aos cidaddos, mas que de fato, ndo garantem o
bom desempenho democratico. Assim, o exercicio do controle social de forma plena, pode
representar o elemento essencial para assegurar que o governo atinja os objetivos
estabelecidos para os 6rgdos publicos e para os programas de longa duracdo com eficiéncia,
efetividade e dentro dos preceitos legais da ordem democratica.

Apesar de haver mecanismos para controle dos gastos administrativos, como os planos
plurianuais, ndo hd um método realmente eficaz para controlar estes gastos, at¢é mesmo devido
a brechas na lei que permitem que estes or¢amentos pré-fixados sejam extrapolados ou
tenham seus valores alterados. E neste sentido que se torna critico repensar as formas de
controle social das a¢des dos agentes estatais, bem como garantir a transparéncia.

O Observatorio Social do Brasil (OSB) representa um espago democratico, que retine o
maior numero possivel de pessoas e entidades representativas da sociedade civil com vistas a
contribuir para melhoria da gestdo publica, atuando em favor de transparéncia e da qualidade
na aplicag@o dos recursos publicos por meio de metodologia padronizada para monitoramento
das licitagcdes em nivel municipal e de acdes de educacao fiscal.

Os Observatorios Sociais (OS) sdao constituidos como Pessoa Juridica de direito
privado, de fins ndo econdmicos, regido por seu estatuto e pela Lei n. 9.790/99 e pelas
disposi¢des legais aplicaveis, podendo se configurar como uma Organiza¢do da Sociedade
Civil de Interesse Publico — OSCIP, com prazo de duragdo indeterminado.

O principal objetivo de atuacdo do OS ¢ exercer acdes de educacdo para cidadania
fiscal, controle social, contribuir para a eficiéncia da gestdo publica, por meio da vigilancia
social da execugdo orcamentdria, em sinergia com os 6rgaos oficiais controladores. OS sdo
instituicdes apoliticas, apartidarias, e ndo participam de movimentos de cunho denuncista,
emitem opinides politicas, impde metodologias de governo ou atuam em monitoracdo de
licitagdes estaduais ou federais (OSB, 2016).

O OS ¢ fruto do Movimento pela Cidadania Fiscal, criado inicialmente em Maringa
(PR) pela iniciativa de representantes da sociedade civil organizada. A rede tem origem na
experiéncia de Maringd, que criou seu observatdrio depois que este municipio paranaense
vivenciou um escandalo de corrup¢@o na administragdo publica, no inicio da década de 2000,
com objetivo de tomar atitudes para estimular a cidadania e a ética, monitorando a qualidade
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de aplicagdo dos recursos publicos, por meio do acompanhamento de licitagdes e de acdes de
educacao (OSB 2015).

Assim, OS sdo institui¢des independentes que se propdem a exercer a accountability e
capacitar os cidaddos a exigirem dos governos municipais o cumprimento de seu dever, pois
estes sempre terdo informagdes privadas sobre seus objetivos e sobre as relagdes entre as
politicas e seus resultados.

Vale destacar que a criagdo de um Observatdrio Social depende apenas do interesse de
algumas pessoas da comunidade e sua formacdo pode ou ndo estar vinculada a Rede
OSBrasil, assim, ndo ha regras pré-definidas de sele¢do do municipio pela rede, ou
caracteristicas a serem consideradas para abertura de um OS.

Os Observatorios divulgam quadrimestralmente os resultados de economia medidos
entre o preco de referéncia proposto pelo 6rgao publico nos processo licitatdrios e o valor
efetivamente a ser pago contratado no pregdo em que participa um membro do OS e ao longo
dos 3 Ultimos anos estima-se que a economia aos cofres publicos seja 1 bilhdo de reais (RNC,
2016). Um ponto tdo importante quanto a economia de recursos ¢ identificar se os valores
investidos foram bem aplicados em oferta de servigos publicos de qualidade, a exemplo na
saude e educacao municipal.

Desta forma, apesar de ser possivel medir a economia financeira de medidas de controle
social ou controle estatal, ndo foram encontradas pesquisas consistentes que tenham associado
tais economias em beneficios identificados e quantificados.

Por conseguinte, o objetivo do presente artigo ¢ identificar se a atuagdo dos OS
proporcionam melhor desempenho na gestdo dos recursos publicos, através da analise de
indicadores sociais dos municipios que possuem OS comparados aos mesmos indicadores dos
municipios que nao possuem OS.

Para se atingir o objetivo serdo utilizados célculos estatisticos robustos para verificar se
a existéncia de um OS promove efetivamente melhoria nos indicadores sociais das cidades.
Porém, andlises de causa e efeito sdo complexos em termos de comprovagdo cientifica uma
vez que pode-se sempre argumentar contra-factuais ou hipoteses alternativas que poderiam
explicar o fendmeno estudado de forma sustentdvel do ponto de vista cientifico, restando
sempre uma divida sobre qual foi realmente o fator que causou determinado efeito desejado.

Para contrapor tal obstaculo, o método de analise utilizado foi o de Diferengas-em-
Diferencas (Diff in Diff). Este método muito se aproxima de um experimento controlado em
laboratdrio pois avalia a varia¢do (diferenca) do aspecto estudado no grupo de tratamento no
decorrer do experimento menos a variagdo no grupo de controle durante 0 mesmo periodo.
Considerando as varidveis analisadas em um painel de dados, isto €, observagdes sobre os
mesmos individuos antes e depois do tratamento, referentes a indicadores escolares e
hospitalares para cada ano para os municipios com OS(grupo de tratados) e demais
municipios(grupo de controle).

Vale ressaltar que esta pesquisa possui carater inédito pois ndo foram encontrados na
literatura nenhum estudo que confronte empiricamente a presenca de OS com indicadores
sociais ou mesmo de medidas empiricas robustas dos beneficios da melhoria da gestdo
municipal.

2. Revisao da Literatura

2.1 Terceiro Setor e Participaciao Cidada
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Segundo Gohn (1997), nos anos de 1990, o desenvolvimento dos movimentos sociais
no Brasil se estruturou em duas categorias basicas: a cidadania coletiva e a exclusdo social. A
cidadania coletiva, presente desde a década de 1980, passou a apresentar o exercicio da
cidadania como uma luta coletiva de grupos e instituigdes legitimados com a nova ordem
constitucional de 1988. Enquanto a exclusdo social decorre das novas dinamicas
desencadeadas a partir da década de 90, com o processo de globalizagao.

Neste contexto a partir da década de 90 os movimentos sociais passaram a
institucionalizar-se por meio das organiza¢des ndo-governamentais. As organizagdes ao
participar da elaboragdo de politicas publicas, passaram a ser instrumentos de transi¢ao, de um
modelo meramente representativo de democracia para um modelo centrado no exercicio ativo
da cidadania e marcaram um periodo de transicdo de um modelo representativo para um
embrionario modelo centrado no exercicio da cidadania (Benevides, 1998).

De acordo com BNDES (2001) a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 trouxe
novas propostas de legitimacdo do regime e das instituicdes democraticas na vida diaria dos
cidadaos através da ampliagao e diversificagao dos canais de participagao da sociedade civil
com as organizagdes de mercado. O que propiciou maior proximidade entre a sociedade e
Organismos ndo Governamentais. A ampliagdo e diversificagdo dos canais de participacao da
sociedade civil e aumento de demandas sociais ampliaram o espago de atuacdo das ONGs, e
esta maior abrangéncia levou a demandas para novos critérios de classifica¢do e qualificagdao
e acordo com a atuacdo social e econdmica (BNDES, 2001).

Até 1999 a classificacdo e qualificacdo de terceiro setor se justificavam mais pela
atuacdo diferenciada das instancias de governo e de mercado, do que por um conjunto de
instituicdes identificadas pela mesma filosofia de atuagdo, dimensdes, tematicas ou formas de
intervengdo. A alteragdo legal de classificagdo das instituicdes do terceiro setor foi alterada
apos a promulgacdo da Lei 9.790 de marg¢o de 1999, a qual inseriu novos critérios de
classificagdo das entidades sem fins lucrativos de carater publico incluindo areas de atuagdo
social, que antes ndo eram contempladas legalmente, novas possibilidades no sistema de
articulacdo entre as institui¢des de direito privado e publico.

O terceiro setor constitui-se na esfera de atuacdo publica ndo-estatal, formado a partir de
iniciativas privadas, voluntérias, sem fins lucrativos, no sentido do bem comum e agregam,
estatistica e conceitualmente, um conjunto altamente diversificado de institui¢des, que
incluem organizagdes ndo-governamentais, fundagdes e institutos empresariais, associagdes
comunitarias, entidades assistenciais e filantropicas, entre outras instituicdes sem fins
lucrativos (BNDES, 2001).

Para Gohn (2013) ¢ possivel demarcar as diferentes etapas em relacdo a atuagdo das
organizagdes ndo governamentais no Brasil, sendo ONGs Cidadas ou Militantes, que se
caracterizam por oriundas ou herdeiras da cultura participativa, identitaria e autdonoma dos
anos 1970/1980 com atuagdo voltada para o apoio aos movimentos sociais; ONGs
Propositivas que atuam com foco direcionado para agdes estratégicas, utilizando-se de 16gicas
instrumentais, racional e mercadologica com vistas a democracia representativa, de formas de
gestdo dos equipamentos e servigos, participa¢do da gestdo e luta por direitos sociais nos anos
1990; ONGs e Redes Associativas terceiro setor criada nos anos 1990 pela iniciativa de
empresarios e grupos econdmicos, atuam em nome de um pluralismo, defendem as politicas
de parcerias entre o setor publico com as entidades privadas sem fins lucrativos e o
alargamento do espaco publico ndo estatal; ONGs e Movimentos de atores indignados com as
politicas estatais mais caracteristicas a partir de 2008 voltadas a uma nova etapa das lutas
sociais, que se refere aos movimentos dos indignados contra politicas estatais, contra as
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prioridades de escolhas dos dirigentes politicos e contra muitos politicos, e pautas de
demandas por bens e servigos publicos, forte demanda pela ética, contra a corrupgao.

Gohn (2013) apresenta que as organizacdes niao governamentais marcaram sua
contribuicdo no envolvimento e engajamento do cidaddo com vistas a democracia
participativa, ao estabelecimento e promocao de parcerias entre o publico e o privado, ¢ a
favor de melhor gestdo publica através da cobranga por bens e servigos publicos de qualidade
e por reivindicar transparéncia, ética e repudiar a corrup¢do na gestdo publica. De acordo com
a autora, para ocorrer a Participagdo Cidada, os sujeitos de uma localidade ou de uma
comunidade precisam estar organizados, mobilizados de uma forma que possam articular
ideias multiplas e fragmentadas (Gohn, 2013).

A Participacao Cidada possui como eixo central a sociedade, o conjunto de individuos e
grupos sociais, cuja diversidade de interesses e projetos integra a disputa com igual
legitimidade de espaco e atendimento pelo aparelho estatal (Carvalho, 1998). Para Teixeira
(2000) a Participagdo Cidada ¢ um processo complexo e contraditério de relagdo entre
sociedade civil, Estado e mercado, em que os papéis se definem pelo fortalecimento da
sociedade civil através da atuacdo organizada de individuos, grupos e associagoes.

Neste sentido, o Observatorio Social do Brasil, objeto de estudo deste artigo ¢ um
exemplo de instituigdo associativa que incentiva e contribui para a participagao cidada, para o
exercicio da cidadania de forma representativa no processo de elaboracdo de politicas
publicas em conformidade a sua aplicagdo ética, e atua em consonancia com as agdes
reivindicativas herdadas dos movimentos sociais no pleito por melhores ofertas de bens e
servicos publicos essenciais, como transporte, saude, educagdo e seguranca, por meio de
iniciativa privada, voluntaria e sem fins lucrativos.

2.2 Controle

Controle, de acordo com Meireles, 1995:524, ¢ “a faculdade da vigilancia, orientacao
e correcdo que um Poder, 6rgdo ou Autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro.”
adquire importancia fundamental dentro do Estado democratico, em que o administrador tem
o dever de prestar contas do exercicio de sua gestdo, responder por seus atos e o cidaddo tem
o direito de acompanhar e fiscalizar os atos praticados pelo gestor publico.

As formas de controle podem ser classificadas como estatal, que se refere ao controle
exercido por um agente publico interno, ou externo, e também social, exercido por um
cidaddo ou sociedade organizada. Controlar significa verificar se a realizagdo de uma
determinada atividade ndo se desvia dos objetivos ou das normas e principios que a regem.
(CGU, 2016).

2.2.1 Controles Estatais

Na Administracdo Publica, o ato de controlar pressupde examinar se a atividade
governamental atendeu a finalidade publica, em oposicao as finalidades privadas, a legislagao
e aos principios basicos aplicaveis ao setor publico (Legalidade, Impessoalidade, Publicidade,
Moralidade, Transparéncia e etc.) (CGU, 2016).

O controle pode ser administrativo, exercido pelos sistemas de controle interno da
administracdo, de forma horizontal, pelas auditorias internas, e de forma vertical, pela CGU,
no caso do Governo Federal. E ainda, pode ser Legislativo, exercido diretamente pelas Casas
Legislativas ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, ou Judicial, quando exercido pelo
Poder Judiciario.

O controle externo deve ser realizado pelo Poder Legislativo com auxilio dos tribunais
de contas. No caso do governo federal, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ responséavel
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por auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo. Nos municipios, o
controle externo ¢ feito pela Camara de Vereadores, enquanto nos estados ¢ a Assembleia
Legislativa, ambos com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados, ou, caso instituidos,
dos Tribunais de Contas dos Municipios. O sistema de controle interno de cada Poder apoia o
controle externo no exercicio de suas atribui¢des. Nos estados € municipios, também deve
haver uma controladoria interna, ou uma unidade de controle interno com, no minimo, um
auditor (CGU, 2016).

O Controle Antecipado ¢ aquele que ocorre antes do efetivo ato administrativo, ainda
no processo de formag¢do em forma de revisdo. E o Controle Posteriori ocorre em sede
administrativa por meio de recurso e pela propria intervengdo administrativa; em sede
judicial, mediante a¢des processuais administrativas; e em sede legislativa, por intermédio de
fiscalizagdo do Congresso Nacional, Assembleias Legislativas ou Camaras de Vereadores
(Dromi, 2005).

2.2.2 Controle Social

O Controle Social ocorre quando o administrado participa do controle estatal, a
medida que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas principalmente, na protecao do interesse coletivo. Di Pietro (2007)

Para Bobbio, Mateucci e Pasquino (2004) Controle Social se define como:

“0 conjunto de meios de intervengdo, quer positivos quer negativos,
acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os
proprios membros a se conformarem as normas que a caracterizam, de
impedir e desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas
normas, de restabelecer condigoes de conformagdo, também em
relacdo a uma mudanca do sistema normativo.”

Ainda, o Controle social ¢ o direito que o cidaddo possui de desempenhar o seu
controle sobre o agir do Estado, configura-se como "forma de exercicio da soberania popular"
(Siraque, 2005).

Tradicionalmente, verifica-se o entendimento que controle social pode ser manifesto
de varias formas: pedido de vistas a processos administrativos e judiciais nos 6rgdos publicos
em que estes estiverem disponiveis, leitura do Didrio Oficial, requerimento ou peticao
solicitando certiddoes ou informagdes em Orgaos publicos, cartas, denuincias, representagoes,
reclamacdes e agdes judiciais.

Alguns dos espagos previstos pelo legislador, fundamentados na Constituigdo Federal,
para participagdo dos cidadaos, por iniciativa dos entes publicos, sdo os conselhos gestores de
politicas publicas. Esses conselhos sdo instituidos por lei, e a participagdo da sociedade ¢
sempre garantida. Como exemplo podemos citar o Conselho de Satde, o Conselho de
Educacao e o Conselho de Assisténcia Social. Os participantes desses conselhos, chamados de
conselheiros, sdo nomeados pelo Executivo (no municipio, pelo prefeito), que segue o que
estd determinado na lei que os instituiu (CGU, 2016).

Além dos conselhos, hé outras oportunidades previstas em lei que sdo de iniciativa do
ente publico e que promovem a participagdo cidadd, como as audiéncias publicas e as
conferéncias. A sociedade também pode ter a iniciativa, onde as redes sociais e as
manifestagdes na rua sdo exemplos atuais de controle social que surgiram na sociedade. A
organiza¢do de grupos voltados a atividades de controle, atuando de maneira coletiva, atentos
a questdes especificas, ¢ outra forma de atuagdo. A participagdo popular ocorre antes ou
durante o processo de decisdo da administracdo publica, enquanto o controle social pode
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ocorrer em qualquer instante do processo, com intuito de verificar se os atos da administragao
estdo sendo concretizados na forma estabelecida. (CGU, 2016).

De acordo com Siraque (2005), a participagdo popular ¢ a partilha do poder politico
entre as autoridades constituidas € o povo, que, no caso, ¢ estranho ao ente estatal, ¢ o
controle social ¢ o direito publico subjetivo do particular, individual ou coletivamente,
submeter o poder politico estatal a fiscalizagao.

Para Rocha (1994), na democracia representativa, em que o exercicio do poder pelo
cidaddo faz-se de forma indireta, o voto, o principio da publicidade ganha relevancia. O
exercicio ético do poder exige que todas as informagdes sobre o comportamento publico dos
agentes sejam oferecidas ao povo.

Para o exercicio da democracia ¢ essencial que as agdes dos governantes sejam
divulgadas e assim quando tornadas publicas possam ser esmiucadas, julgadas e criticadas.
(Bobbio, 1987).

Para Vale (2001) o conceito de publicidade estd transmudando para transparéncia. A
publicidade, embora necessaria e devida nas decisdoes de administradores publicos se mostra
insuficiente, ao passo que a transparéncia, ao apresentar ¢ submeter cada passo das
condigdes e razoes que norteiam a atuagdo da Administragao Publica permite que o acesso a
informacgdes promova o controle social.

De acordo com Santos (2013), para o exercicio do controle social, ou participagdo da
sociedade, ¢ imprescindivel o acesso a informagdes precisas que a auxiliem no
dimensionamento de suas demandas e na correcdo de rumos das decisdes adotadas pelos
agentes delegados. Segundo Godoy (2013), os controles apresentados sobre as diversas
influéncias da presenga do Observatorio Social podem servir tanto de instrumento de
controle e aferi¢do, como também, de planejamento da gestdo publica, pois, os indicadores
podem fornecer subsidios para o processo decisorio de politicas publicas.

Assim a Lei de Acesso a Informagao(LAI), Lei n® 12.527/2011, regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagdes publicas. Através da LAI, criaram-se mecanismos
que possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem necessidade de apresentar
motivo, o recebimento de informagdes publicas dos orgdos e entidades. Para que o Estado
brasileiro execute politicas publicas, ¢ necessario que arrecade receitas. Essas receitas
financiam a realizagao das politicas, que se desdobram em projetos e a¢des do Estado. Nesse
momento, surge o que no orcamento publico se denomina despesas, que deverdo ser pagas
com as receitas arrecadadas. Quando o cidaddo passa a conhecer e exigir a execu¢do dos
investimentos em favor de beneficios coletivos, ele exerce seu direito de cidadania (CGU,
2016).

Kelsen (1990) afirma que a participacdo popular na administragdo publica, ¢ a que
trata da interferéncia no processo de realizagdo da func¢do administrativa do Estado,
implementada em favor de interesses da coletividade, por cidaddos ou representantes de
grupos sociais, estes ultimos legitimados para agir em nome coletivo. Segundo Pires (2011),
a participagdo social visa a pressionar as instituigdes a serem mais ageis e transparentes, €
também, a propiciar um suporte de legitimidade as decisdes de direcdo.

O surgimento de iniciativas de grupos organizados atentos a observar o cumprimento
do interesse publico na aplicagdo dos recursos publicos ¢ sinal de amadurecimento da nossa
democracia, da nossa cidadania. O Observatorio Social ¢ um movimento pela transparéncia
na administracdo publica, que comecou em Maring4, no Parana, no ano de 2006. E um
espaco para o exercicio da cidadania, que deve ser democratico, apartidario e reunir o maior
nimero possivel de entidades representativas da sociedade civil, com o objetivo de
contribuir para a melhoria da gestao publica (OSB, 2016).

2.3 Observatorio Social do Brasil
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Os Observatdrios Sociais sdo institui¢des independentes, organizacdes sem fins
lucrativos, (ONGs) que se ocupam das tarefas de acompanhar os gastos e fiscalizar as contas
publicas e que foram constituidas a partir de iniciativas autonomas da sociedade,
encontrando-se desvinculados de qualquer esfera de poder ou centro de influéncia normativa
(Maia, 2010).

O orgdo formado por apenas representantes da sociedade civil representa as reais
necessidades da populacdo, seus anseios e perspectivas. O Observatorio Social do Brasil, por
ser formado exclusivamente por representante da sociedade civil, pode ser considerado
diferente de outros mecanismos de controle social (Maia, 2010).

A ampliagdo do controle social, da responsabilizacdo dos agentes publicos e a busca
por maior transparéncia, além de ser imperativo da constru¢do da democracia, torna-se, no
Brasil, condicdo necessdria para enfrentar um problema de graves proporg¢des, a corrupgao
na esfera publica. A passividade, a instru¢do de mecanismos flexibilizadores da gestdo e do
controle, orientados para a introdugdo de uma administracdo orientada para resultados
podem produzir disfungdes ainda mais graves do que a perda de eficiéncia na aloca¢do dos
recursos (Santos, 2004).

O Observatorio Social do Brasil (OSB) ¢ uma entidade civil sem fins lucrativos, que
coordena a rede de Observatorios Sociais existentes em mais de 100 municipios distribuidos
em 18 estados, dados de 2015, assegurando a dissemina¢do da metodologia padronizada
para atuacdo dos observadores sociais, promovendo capacitacdo e oferecendo suporte
técnico aos OS, além de estabelecer parcerias estaduais e nacionais para o melhor
desempenho das acdes locais de controle social (OSB, 2016).

O OSB desenvolve varias agdes, mas a principal ¢ o monitoramento das compras
publicas em nivel municipal. A metodologia, desenvolvida por eles, acompanha o processo
desde a publicagdo do edital de licitacdo até o acompanhamento da entrega do produto ou
servico, de modo a agir preventivamente no controle social dos gastos publicos. Cada
Observatorio ¢ integrado por cidaddos que transformaram o seu direito de indignar-se em
atitude em favor da transparéncia e da qualidade na aplicagdo dos recursos publicos. Sdo
empresarios, professores, estudantes, funciondrios publicos e outros cidaddos que,
voluntariamente, entregam-se a causa da justica social (OSB, 2016).

Com esta atuacdo, os observadores esperam fiscalizar a maquina publica para que em
sua cidade os servigos publicos funcionem melhor, os recursos sejam bem aplicados e os
gestores prestem contas de tudo o que fazem. Identificar problemas ¢ muito importante, mas
fazer parte da solugdo ¢ mais eficaz.

3. Desenho da Pesquisa e Amostra
3.1. Desenho da Pesquisa

O insight deste trabalho ¢ o de que avaliando as “melhorias” em indicadores de
educagdo e saide de municipios brasileiros, seja possivel avaliar o desempenho dos
Observatorios Sociais em melhorar a gestdo publica nas cidades em que foi implantado.
Contudo, diversos aspectos podem ser associados a “causas” destas “melhorias™ encontradas.
Aspectos como politicas sociais, partido politico das esferas estaduais e nacionais, efeitos
econdmicos e até mesmo a sorte podem ser enumerados. O desafio esta em encontrar um
“efeito liquido” da implementacdo dos OS sem que os demais aspectos possam ser
identificados como determinantes dos resultados encontrados nas areas de saude e educacao.

Neste design, comparar, através de uma diferenca de médias, um determinado aspecto
de cidades com e sem o OS, pode levar a resultados viesados. Da mesma forma serdo
viesados os resultados obtidos através de regressdes multiplas tradicionais. Os problemas
estatisticos sdo os seguintes: (a) As regressdes ndo sao capazes de estabelecer uma relacdo de
causa e efeito, portanto ndo ¢ possivel se afirmar que a agdo A causa o resultado B através de
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uma regressdao multipla. (b) O coeficiente de uma regressdo multipla apresenta apenas a
diferenca que seria encontrada na variavel de resultado (YY), por uma variacao na variavel de
interesse. No nosso problema de pesquisa, uma regressdo com a equagao (1) onde a variavel
dependente ¢ o nimero de bibliotecas nas escolas do municipio e as variaveis explicativas sao
uma dummy OS (Observatorio Social, sim ou ndo) e X representando as demais caracteristicas
dos municipios, apresentaria um resultado viesado. O viés advém do fato de que o coeficiente
B, ird apresentar simplesmente a diferenga que existe entre uma cidade com e sem o OS, em
média.
Bibliotecas;; = a + B1OSi + P2 Xit + € (1)

Tal analise ndo sera suficiente para responder ao problema de pesquisa deste trabalho.
Esta ¢ a medida da diferenga entre os municipios com e sem o OS. Precisamos investigar o
que acontece com um municipio antes e depois da implantagdo do OS e além disso temos que
ser capazes de afirmar qual a medida do resultado que ¢ consequéncia da implantacdo do OS e
qual ¢ resultado de outros fatores internos e externos mencionados. Para responder ao
problema serd necessario o calculo das diferengas das diferencas entre os municipios com e
sem o OS antes e depois da implementagdo do mesmo. Assim, a técnica de experimentos sera
utilizada e serdo entdo definidos dois grupos de municipios, os “tratados” ou seja, aqueles que
possuem um OS e os municipios de ‘“controle” para os que ndo possuem um OS.

De acordo com Abadie (2005), a melhor forma de se avaliar o impacto de um
determinado “tratamento”, neste caso a implantagdo de um Observatorio Social, seria
observar 0 mesmo municipio em duas situagdes, no mesmo periodo de tempo: uma em que
tivesse com o OS (individuo tratado, na nomenclatura de experimentos) e outra em que ndo
tivesse com o OS (individuo nao-tratado). Se isso fosse possivel, bastaria calcular a diferenga
da variavel de interesse nas duas situagdes para saber o impacto do tratamento, pois todas as
demais caracteristicas do individuo se mantém constantes. Infelizmente, ¢ impossivel obter
essa situacdo. Entretanto, ainda de acordo com Abadie (2005), se a selecdo dos individuos em
relagdo ao tratamento for aleatdria, entdo o impacto do tratamento pode ser medido pela
diferenca das médias da variavel de interesse entre os grupos de tratamento e de controle, sem
existéncia de viés nessa estimacdo. Em termos mais técnicos, € preciso garantir que a sele¢ao
de um determinado municipio para o grupo de tratamento (Municipios com OS) ndo tenha
qualquer relagdo nem com os resultados esperados e nem com suas caracteristicas especificas.

O problema dos pesquisadores em Ciéncias Sociais ¢ justamente garantir essa
aleatoriedade dos individuos aos grupos de controle e tratamento. Na maioria das vezes a
escolha ndo ¢ aleatoria, por exemplo: se no presente trabalho, os municipios administrados
por um determinado partido politico, ou com melhores praticas de gestdo publica, ou aqueles
com maior populagdo ou maior orgamento implantam o OS, entdo ndo hé aleatoriedade. Caso
houvesse algum aspecto do municipio que determine a criagdo de um OS no local, entdo a
melhor metodologia seria a utilizagdo do Propensity Score Matching (PSM) proposto por
Rosenbaum e Rubin (1983). O PSM reflete a probabilidade de participagdo no tratamento que
poderia ocorrer e assim compara os tratados com os nao tradados que poderiam ser tratados.

Contudo, a implantagdo dos OS ndo ¢ determinada por nenhuma caracteristica
especifica do municipio ou de sua gestdo. A sua criacdo ¢ uma a¢do da sociedade civil e ndo
tem nenhuma ligacdo com agdes governamentais (que inclusive ndo apoiam tal
implementag¢do), politicas, econdmicas ou geograficas. Sua implementacdo ¢ aleatoria do
ponto de vista estatistico. Desta forma, as caracteristicas de cada municipio, sejam eles
pertencentes ao grupo tratado ou ao grupo de controle como o seu tamanho, or¢camento,
administracdo, localizacdo e etc., ndo sdo fatores que podem influenciar a variavel de
interesse, justamente por sua aleatoriedade. Neste caso, tem-se um desenho de um
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experimento adequado ao uso dos estimadores de diferencas em diferencas. Além disso, um
assumption chave do estimador diff in diff ¢ a de que os resultados entre os grupos de controle
e de tratamento antes do tratamento tenham a mesma tendéncia. Este aspecto foi verificado
em observacdes de municipios tratados e ndo tratados antes do tratamento através de uma
variavel dummy que ndo se mostrou estatisticamente significante, indicando que pertencer ao
grupo de tratados antes do tratamento ndo ofereceu nenhuma vantagem a este grupo de
municipios.

Formalizando, Abadie (2005) estabelece que uma vez nao ser possivel observar os
individuos quando sdo submetidos ao tratamento ¢ quando ndo sao submetidos, deveria se
fazer uma comparagao dos individuos tratados caso eles ndo tivessem sido tratados. Para isso,
devemos garantir que a associacdo de um determinado individuo ao grupo de tratados e ndo
tratados seja totalmente aleatoria, independente de qualquer caracteristica. Assim, 0s
resultados obtidos na variavel de interesse sdo também independentes das caracteristicas e
dependentes apenas do tratamento, como em um experimento controlado.

Grupos Antes do Tratamento Depois do Tratamento Diferengas
Tratados (Municipios com OS) o s B-a)
Controle (Municipios sem OS) o Y (Y—0)
Diferengas (a—¢) B-7) B-a)-(0—g)

Quadro 1 — Modelo de diferencas em diferengas. Fonte: Adaptado de Cameron e Trivedi (2005)

Seguindo o raciocinio apresentado no Quadro 1, (f — @) - (Y — @) mensura
respectivamente as alteragdes ocorridas no grupo de tratamento (municipios com OS) e grupo
de controle (demais municipios) entre os periodos anteriores e posteriores a implantagdo do
OS, isto ¢, a criagdo da OS em um municipio € considerado um evento exégeno. De acordo
com o proposto, o grupo de controle ndo sofreu alteragdo com o fato exdgeno, sendo a
diferenga entre (y - @) atribuida a outros fatores que também afetam (f - o), deste modo a
diferenca entre o termo (y - ¢) - (f - @) capta justamente o impacto da variavel de interesse.
Observe que ndo ¢ estritamente necessario que os dados do grupo de tratados e controle antes
do tratamento sejam iguais para se utilizar o método. O importante ¢ que seja possivel medir
antes e depois e que a associacdo a tratados e controle seja aleatoria.

De acordo com Cameron e Trivedi (2005), especificamente o efeito da variavel de
interesse (tratamento), pode ser mensurado com base em métodos dados de painel padrao se
ha dados disponiveis antes e apds o tratamento, e a mudanga exdgena assumida ndo afeta
todos os individuos. Entdo, o estimador de primeiras diferencas para o modelo de efeitos fixos
reduz-se a um simples estimador denominado diferencas em diferencas.

Ha pressupostos subjacentes para a consisténcia do estimador dif-in-dif, em primeiro
lugar, presume-se que os efeitos do tempo sdo comuns aos grupos (tratamento e controle) de
individuos. Em segundo lugar, se os dados utilizados sdo do tipo cross-section, a composi¢ao
dos grupos de tratamento e controle ¢ considerada como estavel antes e depois da mudanga, ja
no caso de dados em painel a diferenciagdo elimina os efeitos fixos. Contudo, conforme sera
apresentado no proximo item, a amostra deste estudo contempla mais do que 2 periodos de
tempo (de fato sdo 9), e neste caso, segundo Cameron e Trivedi (2005) e Stock e Watson
(2004), o efeito causal pode ser estimado utilizando o modelo de regressao com efeitos fixos,
conforme a equagao 2:

Yi,t = B() + BIXit + 'Y2D2i + ...+ ’YnDIli +6,B2; + ... + 0BT + vit (2)

Onde i = 1, ..., n representa o individuo, t=1, ..., T, representa o periodo de tempo da
medi¢ao, X = 1 se o i-ésimo individuo recebeu o tratamento na data 7 ¢ X, = 0 caso contrario,
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D2; ¢ uma variavel binaria que indica o i-ésimo individuo (D2; =1 parai =2 e 0 o contrario),
B2, ¢ uma variavel bindria que indica o segundo periodo de tempo e as outras variaveis
binarias sdo definidas de forma semelhante, vi; ¢ um termo de erro e Bo, B1, Y2, -y Yo + 02, ...,
ot sdo os coeficientes desconhecidos. A inclusdao dos efeitos individuais controla as
caracteristicas individuais nao observadas que afetam Y. A inclusdo dos efeitos temporais
controla diferengas de um periodo para outro que afetam o resultado independentemente do
individuo estar no grupo de controle ou tratado. Importante frisar que Y representa a variagao
da variavel de resultado em cada um dos periodos de analise.

3.2. Amostra

O recorte temporal utilizado para a realizacdo do estudo corresponde ao periodo de
2007 a 2015. A escolha por tal periodo se deve a disponibilidade de dados e da criagao dos
primeiros OS no pais. O primeiro observatorio social foi fundado em 2001. Contudo, dos 112
municipios que possuem observatorios, somente 4 foram fundados antes de 2007. Outro fato
que influenciou a data inicial foi a mudanca dos critérios de coleta de dados do INEP em
2007, portanto, caso fossem utilizados dados de 2001 a 2006, haveria a necessidade de
adaptar os dados ao novo formato adotado em 2007. Assim, com intuito de manter maior
consisténcia de metodologia, foram considerados apenas os dados do periodo citado. Outro
ajuste para manter a consisténcia e integridade da andlise de causalidade foi a exclusdo dos
dados escolares de escolas que ndo fossem urbanas, assim foram consideradas apenas as
escolas municipais e da zona urbana, as escolas rurais foram excluidas.

A amostra da pesquisa foi composta por todos os municipios brasileiros com dados no
IBGE. Os dados escolares foram coletados no INEP, os dados de satide foram coletados no
DATASUS e os dados demograficos no IBGE. A amostra ficou entdo composta por 5520
municipios por 9 anos com um total de 49.353 observagdes. Dentre estes, 112 municipios
com OS em 964 observagdes. A base de dados ¢ exclusiva deste trabalho.

3.3. Variaveis

A selecdo das variaveis foi realizada com base na disponibilidade dos dados para
séries de dados de Educacdo e Satide em nivel de municipios. Diversos dados disponiveis nas
bases de dados do INEP, IBGE e SUS estdo disponiveis de forma agregada por regides,
estados ou capitais. As varidveis Uteis em nivel de municipios coletadas foram as seguintes:

A seguir serdo apresentados os resultados das andlises descritivas e das regressoes
realizadas no trabalho.

4. Resultados e Analises

As andlises empiricas deste estudo foram todas baseadas no conceito de
“experimentos” e portanto utilizam apenas as regressoes da equacdo 2 definida previamente.
Assim, para cada uma das varidveis enumeradas na Figura 2, foi realizada uma regressao
utilizando a equagdo 2. A Tabela 1 apresenta os resultados. Para cada uma das varidveis ¢é
apresentado: (1) Sinal Esperado, que ¢ o sinal esperado do coeficiente para aquela
determinada varidvel. No caso deste estudo, para todas as varidveis se espera um resultado
positivo, ou seja, uma melhoria neste indicador social. (2) O Coeficiente e sua significancia
estatistica, que ¢ o quanto o Indicador varia entre as cidades com ou sem o Observatdrio
Social, a partir de sua implementagdo. (3) e (4) Indica o teste # € 0 p-value para a significancia
estatistica do coeficiente encontrado (* para 10%, ** para 5% e *** para 1%). (5) Obs Indica
o numero de observacdes utilizadas na regressao da variavel.
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Tabela 1 — Lista das Variaveis do Estudo

Variavel Descricao (Dados agregados por municipio)

Matriculas pré-escola Numero de matriculas realizadas em pré-escola no periodo
Matriculas em creche Numero de matriculas realizadas em creches no periodo
Numero de salas aula Numero total de salas de aula de todas as escolas do municipio
Sanitarios no prédio da escola Numero de sanitarios em todas as escolas do municipio
Bibliotecas Numero de Bibliotecas de todas as escolas do municipio
Parque infantil Numero de Parques Infantis de todas as escolas

Quadra de esportes Numero de Quadras de Esportes de todas as escolas
Laboratorio de informatica Numero de Laboratoérios de Informatica de todas as escolas
Prédio proprio escola Numero de Escolas com Prédio Proprio

Agua tratada rede piiblica Numero de Escolas com rede ptblica de agua

Esgoto tratado rede ptblica Numero de Escolas com Esgoto tratado na rede publica
Esgoto tratado em fossa Numero de Escolas com Esgoto tratado através de fossa
Coleta lixo periddica na escola Numero de Escolas com coleta de lixo periddica

Alimentacdo na escola Numero de Escolas com Alimentagdo disponivel para os alunos
Acesso a internet na escola Numero de Escolas com Acesso a Internet

Equipamentos em uso — Hospitais Numero de Equipamentos Hospitalares em uso no municipio

Equipamentos disponiveis — Hospitais =~ Numero de Equipamentos Hospitalares disponiveis no municipio

Fonte: autores

Portanto, a comprovagdo da eficiéncia dos OS se da quando uma varidvel apresenta
coeficientes com o mesmo sinal daquele esperado e que sua significancia estatistica seja
elevada. A interpretacdo dos coeficientes ¢ simples. Por exemplo no indicador de Matriculas
Pré-Escola, o valor 119,45 indica que cidades que implantaram o OS aumentaram suas
Matriculas Pré-Escolares em 119,45 vagas, em termos liquidos em relagdo aos municipios que
ndo possuem OS, levando-se em conta todos os demais fatores que podem ter influenciado
estas vagas, conforme discutido no item de Desenho da Pesquisa.

Em resumo, das 17 variaveis selecionadas para este estudo, apenas 3 ndo apresentaram
resultados positivos estatisticamente significantes. Uma delas, as Matriculas em creche, pode
ser considerada como um resultado neutro, uma vez que a entrada de criangas em creches esta
condicionada ao numero de criangas nascidas e em idade para ingressar em creches, além da
necessidade da familia de utilizagdo deste servigo. Além disso o coeficiente para esta variavel
se apresentou positivo mas ndo foi estatisticamente significante.

Porém, indicadores importantes como Numeros de Salas de Aula, Sanitarios no Prédio
da Escola, Bibliotecas, Prédio Proprio da Escola, Agua Tratada, Esgoto tratado e
Equipamentos Disponiveis em Hospitais apresentaram um elevado coeficiente de
significancia estatistica. Os indicadores mencionados sdo importantes pois demandam de
investimentos fisicos e obras de elevados custos. Estes indicadores positivos demonstram que
a gestdo publica das cidades com OS comporta-se de forma mais adequada direcionando
recursos para obras de infraestrutura. O que corrobora com o controle social realizado pelos
Observadores no municipio, pois a medida que monitoram e acompanham o0s processos
licitatorios, em todas as fases que abrange das compras a entrega de produtos e servigos,
incluindo materiais destinados a obras de infraestrutura, alimentagdo e recursos pedagogicos €
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esperado que consigam reduzir os desvios e fraudes no processo e propiciar aplica¢do correta
dos recursos para o melhor ambiente educacional e social.

Tabela 2 — Resultado das Regressdes de Diferencas em Diferencas

Variavel Sinal Coef. t-statistic P-Value Obs
Esperado

Matriculas pré-escola +) 119.45%** 3.81 0.000 43796
Matriculas em creche +) 14.37 1.31 0.190 43796
Numero de salas aula +) 13.30%** 3.93 0.000 38288
Sanitarios no prédio da escola +) 0.85%%** 2.73 0.006 38288
Bibliotecas +) 1.05%** 3.28 0.001 38288
Parque infantil ) -0.01 -0.00 0.998 38288
Quadra de esportes +) 1.68%** 4.81 0.000 16344
Laboratério de informatica +) 0.22 0.92 0.355 38288
Prédio proprio escola ) 0.97%** 3.78 0.000 43796
Agua tratada rede piiblica ) 0.76%** 6.24 0.000 43796
Esgoto tratado rede ptblica ) 0.35%** 2.96 0.003 43796
Esgoto tratado em fossa +) 0.66%** 6.20 0.000 43796
Coleta lixo periddica na escola +) 0.77%** 6.23 0.000 43796
Alimentagdo na escola +) 0.50%** 3.86 0.000 43796
Acesso a internet na escola +) -1.23%** -6.60 0.000 43796
Equipamentos em uso — Hospitais ) 20.75%** 3.43 0.001 43734
Equipamentos disponiveis — Hospitais ) 32.779%** 4.04 0.000 43739
Numero de Municipios 5520

Efeitos Fixos Sim

Dummy para ano Sim

Fonte: Autores

Como comparacdo, os itens Coleta de Lixo e Alimentagdo na Escola que também
apresentaram resultados positivos ndo necessitam de obras ou elevados investimentos pois sao
recursos de custeio corrente mas que ndo demandam imobilizacdo de recursos como a
construcao de prédios para escolas e salas de aulas. De forma consistente, estes itens também
sinalizam resultados positivos de controle social, pois ndo sé a corrupcao, as fraudes, mas
também a mé gestdo publica que pela incapacidade de controle e gerenciamento solapam o
caixa e a oferta de servigos publicos municipais. Com apoio dos Observatorios e a
fiscalizagdo por indicadores de desempenho constata-se efetivamente um melhor desempenho
dos gestores publicos.

Vale destacar que os resultados obtidos sdo robustos inclusive na relagcdo de causa e
efeito, uma vez que o método utilizado de diferengas em diferencas (Diff in Diff) assegura que
os resultados encontrados para cada coeficiente sao efeitos liquidos de todos os demais fatores
que podem influenciar as varidveis estudadas. Aspectos como partidos politicos, situagdo
econdmica do pais, da regido, do estado e quaisquer outros aspectos que podem afetar os
resultados sdo neutralizados pela utilizacdo do grupo de controle e grupo de tratados
utilizados neste modelo. Como a associacdo das cidades ao OS ndo ¢ determinada pelo
municipio, pode-se inferir que sua distribuicdo ¢ aleatoria. O principio da aleatoriedade na
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associacdo ao grupo de tratamento ¢ o fator mais importante na robustez dos resultados
encontrados.

Desta forma pode-se afirmar que o OSB atinge seus objetivos de agir preventivamente
no controle social dos gastos publicos. Os cidaddos envolvidos transformam o seu direito de
indignar-se em atitudes que de algum modo melhoram a qualidade na aplicagdo dos recursos
publicos.

5. Conclusao

O objetivo deste artigo consiste na investiga¢do empirica da eficiéncia da implantagdo
de um OS-Observatorio Social em determinado municipio. O desafio desta investigagao
consiste na separagcdo dos diversos eventos que ocorrem simultaneamente em cada cidade e
que poderiam influenciar os indicadores estudados. Contudo a metodologia de diferencas em
diferencas ¢ capaz de isolar todos os efeitos causados por eventos e decisdes alternativas
isolando apenas o efeito liquido da presenca ou ndo de um OS na cidade estudada. Utilizando
como amostra todos os 112 municipios com a presenga de OS e como controle mais de 5000
municipios brasileiros, pelo periodo de 2007 a 2015, a pesquisa conta com elevada robustez
em seus resultados.

Uma vez que a criagdo de um OS depende totalmente do interesse da comunidade,
assim ndo ha regras pré-definidas de selegdo do municipio que possui OS, ou caracteristicas a
serem consideradas para abertura de um OS, pode-se afirmar que a sele¢do dos municipios
tratados ¢ totalmente aleatdria e ndo tem participag¢do da gestdo municipal.

A expectativa ¢ que com a presenga do observatorio social no municipio se tenha uma
melhora de desempenho em relacdo as variaveis analisadas, com aumento de indicadores
como o Numero de escolas da rede municipal, Numero de matriculas em pré-escola; Numero
de escolas com agua filtrada; Numero de escolas que reciclam o lixo; etc.

Como resultados, das 17 variaveis selecionadas para este estudo, apenas 3 ndo
apresentaram resultados positivos estatisticamente significantes. Os resultados sdo robustos e
o nivel de significancia estatistica ultrapassa os 0,001 em 12 das varidveis. Os niimeros
indicam forte evidéncia de que a presenca de OS causa a melhora destes indicadores
analisados. Uma vez que os indicadores estdo relacionados com educagdo e saude, que sdo
aspectos ligados a gestdo municipal, os resultados sdo consistentes e fundamentados em
evidéncias estatisticas robustas.

Portanto pode-se afirmar com elevado grau de certeza que os OS melhoram a gestdo
publica municipal. Além disso, vale ressaltar que esta pesquisa possui carater inédito pois nao
foram encontrados na literatura nenhum estudo que confronte empiricamente a presenca de
OS com indicadores sociais.
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