" FGV EBAPE RAP

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Influéncia dos aspectos socioecondomicos, financeiro-
orcamentarios e politico-eleitorais na transparéncia dos
governos locais

Juliano Francisco Baldissera 1

Denis Dall’Asta

Luiz Fernande Casagrande 2

Abdinardo Moreira Barreto de Oliveira 3

T Universidade Estadual do Oeste do Parana / Programa de P6s-Graduacdo em Contabilidade, Cascavel / PR — Brasil
2 Universidade Tecnoldgica Federal do Parana / Departamento de Ciéncias Contabeis, Pato Branco / PR — Brasil
3 Universidade Tecnologica Federal do Parana / Departamento de Administragéo, Pato Branco / PR — Brasil

Este estudo tem por objetivo analisar a influéncia dos aspectos socioecondmicos, financeiro-orgamentarios e politico-
eleitorais na transparéncia ativa e passiva dos governos locais brasileiros. A partir de 3.550 municipios brasileiros,
realizou-se a reamostragem de 100.000 amostras e, utilizando o método de regresséo linear multipla com dados de segéo
transversal, obteve-se melhor robustez e confiabilidade dos dados. Os resultados indicam que em municipios maiores
existe maior propensdo a divulgar informacdes de modo ativo para diminuir os custos de agéncia. Uma populagdo
com renda per capita elevada exige mais informagdes, pois busca saber onde seus impostos sdo aplicados, o que exige
uma sociedade mais bem-educada. Os investimentos de capital sdo de interesse da sociedade, por isso se espera que o
nivel de transparéncia seja maior onde houver mais gastos desse tipo. A competicdo eleitoral exige do gestor ptiblico
uma postura mais transparente diante de seus adversarios e da popula¢do para confirmar suas promessas pré-eleitorais.
Palavras-chave: transparéncia; divulgagao; teoria da escolha ptblica; gestao ptblica; municipios.

Influencia de los aspectos socioecondmicos, financiero-presupuestarios y politicos-electorales en la
transparencia de los gobiernos locales

Este estudio tiene como objetivo analizar la influencia de los aspectos socioecondémicos, financiero-presupuestarios
y politicos electorales en la transparencia activa y pasiva de los gobiernos locales brasilefios. A partir de 3.550
municipios brasilefios, se realiz6 el remuestreo de 100.000 muestras y, utilizando el método de regresion lineal
multiple con datos de seccion transversal, fue posible obtener una mejor robustez y confiabilidad de los datos.
Los resultados indican que en municipios mayores existe una mayor propension a divulgar informacion de forma
activa para disminuir los costos de agencia. Una poblacion de renta per capita elevada exige mas informacion,
pues busca saber donde se aplican sus impuestos, lo que exige una sociedad mejor educada. Las inversiones de
capital son de interés de la sociedad, por lo que se espera que el nivel de transparencia sea mayor donde haya mas
gastos de este tipo. La competencia electoral exige del gestor publico una postura mas transparente frente a sus
adversarios y poblacion para confirmar sus promesas preelectorales.

Palabras clave: transparencia; divulgacion; teoria de la eleccion publica; gestion publica; municipios.

Influence of socio-economic, financial-budgetary and political-electoral aspects on the transparency of
local governments

This study aims to analyze the influence of socioeconomic, financial-budgetary and political-electoral aspects
on the active and passive transparency of Brazilian local governments. From 3,550 Brazilian municipalities, a
resampling of 100,000 samples was performed using the multiple linear regression method with cross-sectional
data, obtaining better data robustness and reliability. The results indicate that in larger municipalities there is a
greater propensity to actively disseminate information to reduce agency costs. A population with higher per capita
income and better educated tend to demand more information, seeking to know where is the taxpayers’ money
invested. Capital investments are important to society, so it is expected that the level of transparency will be higher
where there is more spending of this kind. Electoral competition require public managers to be more transparent
toward their opponents and population to confirm their pre-election promises.

Keywords: transparency; disclosure; public choice theory; public administration; local governments.
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1. INTRODUGAO

O debate sobre a transparéncia publica se mostra necessario para compreender as vantagens e
desvantagens de seu uso e a dindmica e complexidade desse fendmeno (Bannister & Connolly, 2011;
Etzioni, 2010; Grimmelikhuijsen & Welch, 2012; Meijer, 2009). A transparéncia é um desafio para
a atual e a futura reforma da administragdo publica e para uma governanga mais moderna e mais
eficiente (Piotrowski & Van Ryzin, 2007).

A transparéncia publica envolve a disponibiliza¢do de informag¢des de modo continuo para
as partes interessadas externas, sendo utilizada para melhorar a compreensdo do que o governo
vem realizando (Meijer, 2013; Porumbescu, 2015). Essa defini¢ao abrange 2 tipos de divulgacéo:
a) transparéncia ativa, a qual é desenvolvida proativamente pela agéncia; b) transparéncia passiva,
quando a entidade responde de modo reativo as demandas externas por meio de pedidos de informagao
(Grimmelikhuijsen & Welch, 2012).

A transparéncia possibilita monitorar e avaliar o desempenho de representantes e servidores
publicos. E um componente importante da boa governanca e da qualidade institucional (Sol, 2013).
E construida por meio de interagdes complexas entre diversos atores politicos e sociais, dentro do
conjunto de regras formais e informais, com a disponibilidade de uma variedade de tecnologias novas
e em constante evolugdo (Meijer, 2013).

A transparéncia se mostra desejavel na perspectiva econémica, uma vez que aumenta a eficiéncia
na alocagao de recursos, reduzindo os problemas entre o principal e o agente (Holmstrom, 1979),
desencorajando as atividades de busca de rendas (Calder6on & Chong, 2006). Entretanto, a assimetria
de informagao distorce essa relagao (Lane, 2006) justificada pela racionalidade limitada dos individuos
(Oliveira & Fontes, 2017).

O homem enquanto maximizador de utilidade (Buchanan & Tullock, 1962), egoista e racional
(Mueller, 1976), pode explicar o comportamento dos politicos no comando da gestdo publica
(Buchanan & Tullock, 1962; Mueller, 1976). Essas perspectivas tedricas podem ser utilizadas para
entender a dinamica da transparéncia nos governos locais brasileiros.

Os estudos tém abordado o impacto dos fatores sociais, econdmicos, politicos, organizacionais
e institucionais na divulgacao de informagoes financeiras no setor publico. Entretanto, os aspectos
relacionados ao ciclo politico ainda parecem inexplorados por esses estudos para os governos locais
brasileiros. Por isso, este estudo avanga e inclui aspectos politico-eleitorais como variaveis de interesse.
Assim, o objetivo desta pesquisa é analisar a influéncia dos aspectos socioecondmicos, financeiro-
orcamentarios e politico-eleitorais na transparéncia ativa e passiva dos governos locais brasileiros.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

A transparéncia envolve a divulgagdo de informagdes por parte de uma organizagao que possibilita aos
agentes externos monitorar e avaliar seu funcionamento interno e seu desempenho. A transparéncia
pode ser desenvolvida proativamente, denominada transparéncia ativa, ou pode ser uma resposta
as demandas de informagao da sociedade, denominada transparéncia passiva (Grimmelikhuijsen &
Welch, 2012).

A transparéncia se torna fundamental em um ambiente democratico, as agdes do governo devem
ser transparentes e de conhecimento do povo, de modo que permita responsabiliza-los, cobra-los
e puni-los pelos atos que ndo melhorem as condi¢des da sociedade (Cross, 1953). A liberdade da
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informacdo como lei tem sido adotada por diversos paises (Cucciniello & Nasi, 2014; Meijer, 2013),
inclusive no Brasil, a partir da Lei n. 12.527 (Lei de Acesso a Informagio, 2011).

A participagao cidadao traz diversas vantagens, tanto para governos quanto para cidadaos (Irvin
& Stansbury, 2004), o envolvimento da sociedade pode melhorar os processos de decisdo estratégica
e produzir beneficios de eficiéncia para toda a sociedade (Randolph & Bauer, 1999). Esse tipo de
participagdo melhora a condugio e as escolhas das politicas publicas, mas s se torna possivel se
existir a transparéncia das agdes do governo para com a sociedade (Cucciniello & Nasi, 2014).

As teorias relacionadas ao tema buscam explicar por que os politicos sdo encorajados a adotar as
praticas mais transparentes (Alesina & Perotti, 1996). Mais transparéncia minimiza o problema de
risco moral’, facilitando o controle publico, e isso diminui a corrupgao. Tal constatagdo estd alinhada
com o pressuposto de que a probabilidade de um individuo cometer um crime depende do risco
assumido, do possivel ganho e da punicao provavel (Becker, 1968). Isto é, a transparéncia aumenta
o risco do agente que comete algo ilicito ser pego (Sol, 2013).

Em relagdo aos fatores determinantes da transparéncia publica, existem diferentes incentivos
para a divulgacdo de informagoes (Alcaide Mufioz, Rodriguez Bolivar, & Lopez Hernandez, 2016).
Neste estudo, agrupou-se em 3 categorias principais: a) condi¢des socioecondmicas; b) condi¢des
financeiro-or¢amentarias; e ¢) condi¢des politico-eleitorais.

Entre os aspectos socioecondmicos, uma das caracteristicas que tem sido observada é o tamanho
do municipio, mensurado pela populagdo. Os custos de agéncia e o conflito de interesses com os
cidadaos sdo mais evidentes em municipios com maior nimero de habitantes, o que se justifica pela
presenca de assimetria de informagao entre politicos e cidadaos. Por isso, a divulga¢do de informagao
reduz esses custos de agéncia e a assimetria de informacao, possibilitando que se avalie o desempenho
dos gestores (Serrano-Cinca, Rueda-Tomas, & Portillo-Tarragona, 2009; Zimmerman, 1977).

Entretanto, em um estudo realizado com os governos locais da Espanha, o qual discutia a
transparéncia fiscal, ndo se obteve o mesmo resultado e observou-se uma relagao negativa (Esteller-
Moré & Otero, 2012). Dessa forma, tem-se a Hipdtese 1:

H1: O namero de habitantes exerce influéncia positiva sobre a transparéncia publica dos
municipios brasileiros.

A renda municipal também é outro determinante. Em situagdes cuja renda municipal per capita
é elevada, a populagdo espera um melhor servico e mais informagdes para confirmar que seus
impostos estao sendo gastos de modo efetivo (Alcaide Muiioz et al., 2016; Cheng, 1992; Giroux,
1989; Ingram, 1984). Os gestores publicos tém o interesse de divulgar as demonstragdes financeiras e
outras informagdes publicas, com o objetivo de confirmar aos cidadaos a gestao das finangas publicas
e influenciar as opinides dos cidadaos sobre os impactos das politicas publicas (Alcaide Mufioz
etal., 2016).

A renda municipal deve ser associada positivamente com a transparéncia publica, porque fornece
um sinal de qualidade de gestdo, o qual beneficia os politicos locais, aumenta suas chances de reeleigao

! Risco moral (moral hazard): possibilidade de um agente econdmico mudar seu comportamento de acordo com os diferentes contextos
nos quais ocorrem as transagdes econdmicas.
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e diminui os custos de agéncia (Gandia & Archidona, 2008). Apesar disso, um estudo realizado em
municipios da Italia e Espanha observou associagdo negativa (Guillamdn, Rios, Gesuele, & Metallo,
2016). Dessa forma, propoe-se a Hipotese 2:

H2: A renda municipal exerce influéncia positiva sobre a transparéncia ptblica dos municipios
brasileiros.

Uma popula¢ao com nivel de educagido elevada exercera pressao sobre as administragdes publicas
para divulgar informagdes, o que elevard o nivel de transparéncia (Guillamoén et al., 2016), sugerindo uma
influéncia positiva. Entretanto, essa mesma relagao nao foi significativa em outros estudos realizados na
Espanha, em paises da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e na
Italia (Caba Perez, Rodriguez Bolivar, & Lépez Hernandez, 2014; Guillamoén et al., 2016; Serrano-Cinca
etal,, 2009). As diferencas na cultura administrativa, no regime contabil e no préprio nivel de governo
(Alcaide Munoz et al., 2016) podem explicar esses resultados. Desse modo, tem-se a Hipdtese 3:

H3: O nivel de desenvolvimento educacional exerce influéncia positiva sobre a transparéncia
publica dos municipios brasileiros.

A regido onde se localiza o municipio também pode ser um determinante da transparéncia,
principalmente no caso brasileiro, em que se percebe uma vasta extensao territorial, com situagdes
socioecondmicas muito distintas entre as regides. Por isso, espera-se que essa relacao seja distinta entre
as diferentes regides geograficas brasileiras. Na literatura também se observou que com municipios de
diferentes paises se utilizou uma variavel de controle para distinguir as diferentes regides considerando
os aspectos econdmicos de cada uma (Gallego-Alvarez, Rodriguez-Dominguez, & Garcia-Sdnchez,
2010). Desse modo, propde-se a Hipdtese 4:

H4: A regiao exerce influéncia positiva sobre a transparéncia publica dos municipios brasileiros.

As condigdes financeiro-or¢amentarias estado relacionadas a necessidade dos governos
implementarem estruturas e praticas com o objetivo de demonstrar que estao cumprindo seu dever de
transparéncia e responsabilidade sobre o uso dos recursos publicos (Alcaide Mufioz et al., 2016). Assim,
busca-se verificar o efeito da condigao financeira, da divida, das transferéncias intergovernamentais
e dos investimentos de capital dos municipios sobre a transparéncia publica.

A condigdo financeira municipal do governo esta positivamente relacionada a motivagao dos
gestores para fornecer informagdes publicas (Alcaide Mufoz et al., 2016; Ingram, 1984). Essa variavel
representa a credibilidade financeira (Ingram, 1984), assim como reflete a capacidade do governo
atender a seus compromissos de pagamento de dividas (Giroux & Deis, 1993). Os gestores publicos
sao encorajados a divulgar informacdes financeiras publicas como um mecanismo para permitir que
suas agdes sejam monitoradas (Carcaba Garcia & Garcia Garcia, 2010).

Ha estudos que encontraram relagdo negativa com a situa¢ao financeira no Brasil (Fiirst, Costa,
Baldissera, & Dall’Asta, 2017), ou até ndo conseguiram comprovar a variagao dessa situagao financeira
do ente publico com a transparéncia publica, nos governos locais dos Estados Unidos da América
(EUA) (Giroux, 1989), nos governos locais da Italia e da Espanha (Guillamén et al., 2016) e também
nos governos locais espanhois (Serrano-Cinca et al., 2009). Entretanto, espera-se que municipios
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brasileiros cuja situagdo esteja melhor irdo mostrar-se mais transparentes. Tendo isso em vista, tem-
se, entao, a Hipdtese 5:

HS5: A condicao financeira municipal exerce influéncia positiva sobre a transparéncia ptblica dos
municipios brasileiros.

A divida é outra variavel de interesse deste estudo. Mais altos niveis de divida diminuem a
capacidade do governo atender as demandas por servigos (Rodriguez Bolivar, Alcaide Mufoz, &
Lépez Hernandez, 2013). Os gestores publicos diminuem a divida porque isso diminui os impostos
sobre a propriedade, os quais sao refletidos em mais votos para os politicos (Caba Perez et al., 2014),
e, além disso, para reduzir os custos dos empréstimos, o que tende a aumentar o bem-estar desse
politico (Caba Perez et al., 2014; Zimmerman, 1977).

Os gestores sao motivados a diminuir a divida e fornecer informacdes para facilitar o monitoramento
de suas agoes (Laswad, Fisher, & Oyelere, 2005), o que sugeriria uma relagao positiva (Rios, Benito,
& Bastida, 2013). Entretanto, essa relagdo nao é consistente em todos os estudos, alguns ja obtiveram
evidéncias de uma relagao negativa (Alt & Lassen, 2006; Caba Perez et al., 2014; Cheng, 1992; Smith,
2004). A relagao negativa se justifica pelo fato de que seria um meio de avaliar a responsabilidade e
a eficacia dos 6rgaos governamentais, especialmente quando o nivel da divida é baixo (Caba Perez
et al., 2014). Desse modo, propoe-se a Hipotese 6:

H6: A divida municipal exerce influéncia negativa sobre a transparéncia publica dos municipios
brasileiros.

A dependéncia de recursos de transferéncias intergovernamentais exige que o destinatario
divulgue mais informagdes para justificar o uso das transferéncias recebidas, demonstrando que
as escolhas dos gestores publicos estejam de acordo com suas responsabilidades (Alcaide Mufoz
etal., 2016; Rodriguez Bolivar et al., 2013). Entretanto, essa relacao pode ser contraria. O aumento
nos recebimentos de recursos intergovernamentais estimula um aumento desproporcional do
gasto no ente receptor (flypaper effect) (Mota, Diniz, & Santos, 2017). Desse modo, propde-se a
Hipdtese 7:

H7: As transferéncias intergovernamentais exercem influéncia positiva sobre a transparéncia
publica dos municipios brasileiros.

O senso comum leva a crer que politicos, quando realizam obras publicas, tendem a tornar isso
claro para toda a sociedade. Essa ideia estd em linha com os aspectos tedricos e as evidéncias empiricas
relacionadas aos investimentos de capital, exceto por um estudo no Brasil que ndo obteve associagao
significativa (Fiirst et al., 2017). Os esfor¢os de investimento significativos em projetos publicos
impactam de modo positivo os cidadaos. Por isso, os gestores publicos se envolvem em projetos com
investimentos significativos e utilizam a transparéncia para divulgar esse tipo de informagao (Carcaba
Garcia & Garcia Garcia, 2010). Assim, propde-se a Hipdtese 8:

H8: O investimento de capital exerce influéncia positiva sobre a transparéncia publica dos
municipios brasileiros.
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A divulgagdo das informagdes pode ser uma técnica utilizada para mitigar problemas entre
partidos politicos de oposi¢ao, assim como a capacidade de influenciar a manuten¢ao no poder ou na
reelei¢do. Por essa razao é que o uso das varidveis competi¢ao politica, orientagao politica e coligacao
partidaria tem consagrado-se nos estudos. O mandato eleitoral ainda nao foi uma variavel abordada
em outros estudos como determinante da transparéncia.

A competigao politica é uma variavel de interesse deste estudo. Os politicos ignoram suas promessas
pré-eleitorais apds assumirem o cargo, dando prioridade aos seus proprios interesses e desconsiderando
o bem publico, ja que eles tém consciéncia da dificuldade dos cidaddos exercerem o controle efetivo
da gestao publica (Alcaide Mufoz et al., 2016; Carcaba Garcia & Garcia Garcia, 2010).

Uma forte oposi¢do exige uma gestao responsavel, caso contrdrio avisara aos cidadaos de quaisquer
divergéncias de seu programa eleitoral (Alcaide Mufioz et al., 2016; Giroux, 1989; Serrano-Cinca
et al., 2009). Portanto, quanto maior for a competi¢ao politica, mais incentivo tem o gestor para
cumprir suas promessas pré-eleitorais (Alcaide Muoz et al., 2016; Baber, 1983; Caba Pérez, Rodriguez
Bolivar, & Lépez Hernandez, 2008; Gandia & Archidona, 2008).

Ainda que se observem estudos que ndo tenham comprovado a relagao significativa (Caba Pérez
et al., 2008; Garcia-Sanchez, Frias-Aceituno, & Rodriguez-Dominguez, 2013; Laswad et al., 2005;
Serrano-Cinca et al., 2009; Smith, 2004), ou até contraria a transparéncia (Cheng, 1992; Esteller-Moré
& Otero, 2012; Rios et al., 2013), a maior parte da literatura se direciona para a associagdo positiva
(Alcaide Munoz et al., 2016; Caba Perez et al., 2014; Carcaba Garcia & Garcia Garcia, 2010; Gallego-
Alvarez et al., 2010; Gandia & Archidona, 2008; Ingram, 1984; Rodriguez Bolivar et al., 2013). Essa
diversidade de resultado se justifica pelas diferencas institucionais e econémicas de cada governo
(Puron-Cid & Bolivar, 2018). Desse modo, propde-se a Hipdtese 9:

H9: A competicao politica exerce influéncia positiva sobre a transparéncia publica dos municipios
brasileiros.

As discussoes quanto a orientacdo mais a esquerda ou mais a direita do espectro politico também
estdo presentes no tema da transparéncia. Partidos mais a esquerda favorecem o aumento da despesa
publica, enquanto os mais a direita visam a redu¢des or¢amentarias. Entretanto, a dire¢ao da influéncia
depende da natureza da informagao do governo local em jogo e do partido no poder nesse momento
(Piotrowski & Van Ryzin, 2007).

Evidéncias anteriores indicam que partidos mais a esquerda apresentam maior nivel de
transparéncia (Caamano-Alegre, Lago-Penas, Reyes-Santias, & Santiago-Boubeta, 2013; Sol, 2013) e
partidos mais a direita, consequentemente, tem menor nivel de transparéncia (Garcia-Sanchez et al.,
2013; Guillamon, Bastida, & Benito, 2011; Rios et al., 2013). Desse modo, propde-se a Hipdtese 10:

H10a: A orientagao politica mais a direita exerce influéncia negativa sobre a transparéncia publica
dos municipios brasileiros.

H10b: A orientagdo politica mais a esquerda exerce influéncia positiva sobre a transparéncia
publica dos municipios brasileiros.

A coligagdo partidaria entre os governos esta associada a estabilidade politica. Essa estabilidade
pode levar ao avango das atividades relacionadas ao governo, o qual s6 torna possivel de ocorrer
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caso o governo se mostre transparente, caso contrario, ndo conseguiria recursos para avangar
em suas politicas publicas (Gallego-Alvarez et al., 2010). Essa coincidéncia de orientagdo politica
entre diferentes niveis de governo pode retratar uma dimensao politica que incentiva a divulgagao
(Puron-Cid & Bolivar, 2018).

Entretanto, apesar das evidéncias empiricas serem inconclusivas (Gallego-Alvarez et al., 2010;
Puron-Cid & Bolivar, 2018; Serrano-Cinca et al., 2009), outro estudo demonstrou associa¢ao
significativa, mas negativa (Caamano-Alegre et al., 2013). Dessa forma, tem-se a Hipdtese 11:

H11: A coligagao partidaria exerce influéncia negativa e significativa sobre a transparéncia publica
dos municipios brasileiros.

A ultima variavel representa o mandato eleitoral. Dado o pressuposto de que os gestores se
comportam de modo oportunista, espera-se que aqueles que estao em seu primeiro mandato tenham
mais incentivos para se comportar dessa forma em comparagdo aqueles que estao em seu segundo
mandato (Rogoff, 1990).

Os gestores que proporcionam majores retornos no primeiro mandato tém mais chances de ser
reeleitos (Besley & Case, 1995). Evidéncias anteriores confirmam que quando os governantes sao
candidatos a reelei¢do, a atividade econdmica é maior e os impostos sdo menores (Alt, Mesquita,
& Rose, 2011). Dado esse comportamento, espera-se que os politicos sejam incentivados a divulgar
informagoes de suas boas-praticas de gestdo no primeiro mandato para reeleitos para o préoximo
mandato. Assim, propde-se a Hipotese 12:

H12: O mandato eleitoral exerce influéncia positiva e significativa sobre a transparéncia publica
dos municipios brasileiros.

3. METODOLOGIA

3.1 Amostra da pesquisa

Este estudo investigou os governos locais brasileiros, uma vez que estes estejam mais proximos da
sociedade e que, por isso, o comportamento do gestor pode estar relacionado ao controle realizado
pela sociedade (Sol, 2013). Dessa forma, o universo representa os 5.570 municipios brasileiros.

Para selecionar a amostra desta pesquisa, alguns municipios foram excluidos, pois nao apresentavam
dados em uma ou mais das variaveis utilizadas neste estudo e, em outros casos, os dados gerados pelo
municipio apresentavam inconsisténcias. Ao final, obteve-se 3.550 municipios.

3.2 Definicao das variaveis

As variaveis relacionadas a transparéncia foram obtidas do Ranking Nacional de Transparéncia
realizado pelo Ministério Publico Federal (MPE, n.d.). Esse indice de transparéncia é baseado na
observéancia pelos municipios aos requisitos de Transparéncia Ativa (20 itens avaliados; alfa de
Cronbach =0,93), Transparéncia Passiva (10 itens avaliados; alfa de Cronbach = 0,89) e Boas Praticas
de Transparéncia (2 itens avaliados; alfa de Cronbach = 0,57).
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Observa-se por meio do alfa de Cronbach que, com exce¢ao das Boas Praticas de Transparéncia,
uma vez que tem apenas 2 itens avaliados, todos os demais demonstraram alta confiabilidade interna
nos itens avaliados, de modo que o indice avaliado reflete a transparéncia de cada municipio.

Cada item tem um peso diferente na composi¢ao total do indice de transparéncia do municipio,
de modo que considera o impacto desse item em relagdo a transparéncia como um todo.

Esse indice foi elaborado pelas instituicdes de controle e é baseado essencialmente nas exigéncias
legais (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil [CF], 1988; Lei Complementar n. 101 [Lei de
Responsabilidade Fiscal], 2000; Decreto n. 7.185, 2010; Lei de Acesso a Informagéo, 2011; Supremo
Tribunal Federal [STF], 2015), a exce¢do dos itens relacionados as “Boas Praticas de Transparéncia’,
que incluem itens nao obrigatérios, mas considerados divulgagao voluntaria.

Trata-se de um indice abrangente e que inclui as diferentes exigéncias legais as quais os municipios
estdo submetidos, por isso sua avaliagdo final representa a transparéncia obrigatoria (ativa e passiva)
e voluntaria (boas praticas) do municipio.

As variaveis independentes se referem as condi¢des socioecondmicas, financeiro-orgamentarias e
politico-eleitorais. O grupo das variaveis socioeconomicas, representadas pelo nimero de habitantes,
renda per capita e regido, foram coletadas no site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2010). Para avaliar o nivel de desenvolvimento educacional foram utilizados os dados da Federagao
das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN, n.d.). Asvariaveis financeiro-orcamentdrias
foram obtidas no site da Secretaria do Tesouro Nacional (STN, n.d.). Por fim, as variaveis politico-
eleitorais foram obtidas a partir do portal do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, n.d.). A defini¢éo,
mensuragdo e descri¢ao de cada uma das variaveis sdo expostas no Quadro 1.

QUADRO 1 DEFINI(}T\O DAS VARIAVEIS DO ESTUDO
Variavel Codigo Mensuracgao Descricéo Ano
VARIAVEIS DEPENDENTES
TRANSPARENCIA
Transparéncia TG Checklist, que envolve regulamentacdo ~  Indicador que tem o objetivo de avaliar ~ 2016
Geral LAl, LRF e LT. 0 grau de cumprimento de dispositivos
legais quanto a transparéncia.
Transparéncia TA InformacGes gerais; receita; despesa; Envolve aspectos relacionados 2016
Ativa licitagdes e contratos; relatorios. a divulgacdo de informactes
independentemente de requerimento
dos cidaddos.
Transparéncia TP Servigo de Informagdes ao Cidadao Envolve aspectos relacionados a 2016
Passiva (SIC); Servico Eletronico de Informacoes divulgagdo de informagoes para
ao Cidadao (e-SIC); Divulgagéo da atender aos requerimentos dos
estrutura e forma de contato. cidaddos.
Boas Praticas de BPT Remuneracdo individualizada por Envolve aspectos ndo obrigatorios, =~ 2016
Transparéncia agente publico; didria e passagens mas que atendem a boas praticas de
individualizado e completo. transparéncia.
Continua
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Variavel

Populagéo

Renda per capita

indice FIRJAN de
Desenvolvimento
Municipal —
Educacéo

Regiao
(REG)

Indicador de
Execucao
Orcamentaria
Corrente

Endividamento

Influéncia dos aspectos socioecondmicos, financeiro-orgamentarios e politico-eleitorais na transparéncia dos governos locais

Codigo

POP

RENDA1

RENDA2

EDUC

NO

cO

IEOC

END

Mensuracgao

VARIAVEIS INDEPENDENTES

Descricéo

FATORES SOCIOECONOMICOS

Logaritmo natural do nimero de
habitantes do municipio.

Renda per capita: soma dos rendimentos

por domicilio dividido pelo nimero dos
seus moradores.

indice GINI: diferenca de renda entre os
mais ricos para 0s mais pobres.

Matriculas na educacéo infantil;
Abandono no ensino fundamental;
Distorgao idade-série no ensino
fundamental; Docentes com Ensino
Superior no Ensino Fundamental;
Média de horas-aula diarias no Ensino
Fundamental; Resultado do Indice de
Desenvolvimento da Educacéo Basica
(IDEB) no Ensino Fundamental.

Dummy categdrica: (1) Se 0 municipio
pertence a regido Norte; (0) Se o
municipio ndo pertence a regido Norte.

Dummy categdrica: (1) Se 0 municipio
pertence a regido Nordeste; (0) Se
0 municipio ndo pertence a regiao

Nordeste.

Dummy categdrica: (1) Se 0 municipio
pertence a regiao Centro-Oeste; (0)
Se 0 municipio ndo pertence a regiao
Centro-Oeste.

Dummy categdrica: (1) Se 0 municipio

pertence a regido Sul; (0) Se 0 municipio

ndo pertence a regiao Sul.

NUmero de habitantes de
determinado municipio.

Representa a soma dos rendimentos
mensais dos moradores do domicilio,
em reais, dividida pelo nimero de
seus moradores.

Representa o grau de concentragao
de renda.

indice que calcula o desenvolvimento
socioecondmico dos municipios
brasileiros, tendo como base a
educacao.

Regides geograficas brasileiras:
Norte (N), Nordeste (NE), Centro-
Oeste (CO), Sudeste (SE), Sul (S). 0
Sudeste ¢ a regido de referéncia.

FATORES FINANCEIRO-ORGAMENTARIOS

RCR

IEOC = 0CR

Onde: /EOC = Indicador da execugéo
orcamentdria corrente; RCR = Receita
corrente realizada; DCR = Despesa
corrente realizada.

PP + (PF—AF)

0= RCL

Onde: PP: Passivo Permanente; PF =

Passivo Financeiro; AF = Ativo Financeiro;

RCL = Receita Corrente Liquida

Evidencia a capacidade do 6rgao
publico em manter suas despesas
correntes por meio das respectivas

receitas correntes para 0 mesmo

periodo.

Avalia o grau de comprometimento
das dividas de determinado ente
com terceiros.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(2):340-359, mar. - abr. 2020

348

Ano

2016

2010

2010

2013

2016

2016

2016

Continua



RAP Influéncia dos aspectos socioecondmicos, financeiro-orgamentarios e politico-eleitorais na transparéncia dos governos locais

Variavel Codigo
Indicador IGD
do Grau de
Dependéncia

IGDu

IGDe

IGDM
Indicador de DI
Despesas com
Investimento
Competicéo CP
Politica
Orientacéo ESQ
Politica
(OP)

DIR
Coligacao CPP
Partidaria (CPart)

CPG
Mandato ME
Eleitoral

Fonte: Elaborado pelos autores.

Mensuracgao
Tl
1GD = T

Onde: 77'= Receita de Transferéncia
Intergovernamentais; RT = Receita Total

1%

1GD = T

Onde: TU = Receita de Transferéncia da
Unido; RT = Receita Total

1E

1GD = o7

Onde: TE = Receita de Transferéncia dos
Estados; AT = Receita Total

™

1GD = a7

Onde: TM = Receita de Transferéncia
Multigovernamentais; RT = Receita Total

Gl

D= =00

Onde: G/ = Gastos de Investimento; RCL
= Receita Corrente Liquida

Descricéo

Indica o grau de dependéncia da
administragdo municipal em relagdo
as transferéncias recebidas.

Indica o grau de dependéncia da
administragdo municipal em relagéo
as transferéncias recebidas da
Uni&o.

Indica o grau de dependéncia da
administragdo municipal em relago
as transferéncias recebidas dos
estados.

Indica o grau de dependéncia
da administragdo municipal em
relagdo as transferéncias recebidas
multigovernamentais.

Indica a relagdo entre as Despesas
de Investimento e a Receita Corrente
Liquida.

FATORES POLITICO-ELEITORAIS

v
X p?

Onde: p = proporcoes de votos obtidos
por cada prefeito nas eleicoes

Dummy. (1) Se o partido politico do
governador é mais a esquerda. (0) Caso
contrario.

Dummy. (1) Se o partido politico do
governador é mais a direita. (0) Caso
contrario.

cP=

Dummy: (1) Se o partido do prefeito
pertence a coligacéo partidaria do
presidente. (0) Caso contrario.

Dummy: (1) Se o partido do prefeito
pertence a coligacdo partidaria do
governador. (0) Caso contrario.
Dummy. (1) Prefeito do municipio exerce

0 primeiro mandato eleitoral. (0) Caso
contrario.

Define o grau de fragmentagéo do

sistema partidario ponderando a

forca relativa das legendas que o
compdem.

Orientacdo politica dos partidos
politicos dos respectivos prefeitos
municipais.

Mais a Esquerda: PT, PSB, PPS, PDT,
PMN, PV e PC do B. Centro: PMDB,
PSDB e PTB. Mais a Direita: PFL,
PL, PSD, PSC, Prona, PSL, PST, PP e
DEM (Klein & Sakurai, 2015).

Verifica se 0 partido do prefeito
pertence a coligacdo partidaria do
presidente.

Verifica se o partido do prefeito
pertence a coligacdo partidaria do
governador.

Verifica se o prefeito do municipio
exerce o primeiro mandato eleitoral.
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3.3 Modelo econométrico

Utilizou-se a técnica de andlise multivariada, a qual permite explorar o desempenho conjunto das
variaveis e determinar a influéncia ou a importancia de cada uma, estando as demais presentes.
Utilizou-se o método de regressdo linear multipla como técnica estatistica para esta pesquisa,
por meio do método dos minimos quadrados ordinarios (MQO). Como as variaveis testadas se
referem a diferentes municipios em um mesmo periodo, utilizou-se a técnica de dados de se¢do
transversal (cross-section). Para tanto, tem-se a Equagdo 1, a qual ¢ subdividida de acordo com a
variavel dependente:

Y, =, + B,POP, + B,RENDA1, + B,RENDA2, + B.EDUC, + BN, + B,NE, + B,CO1, + S, + 3, IEOC,
+ 8,,END, + B, IGD, + f,,IGDu, + 8, IGDe, + 3, . IGDm, + B, IDI, + 8, .CP, + B, .ESQ, + f3,,DIR; +
B,,CPP, + 3, CPG, + f3,,ME, + €, (1)

Por meio desses testes foi possivel observar e analisar a determinagdo da variavel transparéncia
em fungao das variaveis independentes. Para a andlise dos dados, estes foram organizados em uma
planilha do software MS Excel para, entao, submeter a softwares especificos de analise quantitativa,
como o software R. O tratamento estatistico dos dados, além da reamostragem, utiliza técnicas de
andlise bivariada e multivariada.

Dada a necessidade de melhorar a confiabilidade e a robustez dos resultados, optou-se por realizar
o método de reamostragem, uma vez que se almeja reconhecer um fendmeno cuja modelagem
matematica é complexa a partir de dados transversais.

A reamostragem repetiu 100.000 vezes a amostra e possibilitou obter uma amostra de estimagao
e de validagdo, das quais fosse possivel obter coeficientes que representassem a relagio estimada.
Desse modo, pdde-se encontrar uma solu¢ido melhor fazendo 100.000 simulagdes para deixar a amostra
mais robusta. Dessa amostra, separou-se em 2 grupos, 70% de estimagao para rodar o modelo e 30%
de teste, utilizados para testar a previsibilidade do modelo.

4. DESCRIGAOQ E ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 Descrigao dos resultados

As variaveis dependentes foram divididas em 4 perspectivas: a) Transparéncia Geral; b) Transparéncia
Ativa; ¢) Transparéncia Passiva; e d) Boas Praticas de Transparéncia. Para a realizacdo da reamostragem
e o teste de regressao, excluiram-se os municipios que continham dados outliers para cada equagao,
uma vez que a utilizagdo deles poderia prejudicar a confiabilidade e a capacidade de previsao dos
resultados.

A reamostragem proporcionou resultados mais robustos e o melhor modelo preditivo para os
dados selecionados, os quais sdo sintetizados na Tabela 1.
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A Tabela 1 apresenta os resultados para a capacidade de explicacdo do modelo em relagdo
aos dados que se conhece (R?), a capacidade de previsao na simulagio de 100.000 amostras (U,
Theil), evidenciando a expectativa do erro. Por fim, também apresenta os resultados obtidos para a
significdncia de cada variavel (valor p) na equagao que é colocada em teste, dentro da distribuigao de
probabilidade (2,50%, média e 97,50%), com os respectivos coeficientes.

Para as variaveis dependentes Transparéncia Geral, Transparéncia Ativa, Transparéncia
Passiva e Boas Praticas de Transparéncia, apos excluir os municipios com dados outliers, foram
utilizadas 3.313, 3.273, 3.457 e 3.457 observagdes, respectivamente, em cada modelo. O R?> médio,
que representa a propor¢ao de variacao amostral da variavel dependente explicada pelas variaveis
independentes, o maior foi de 83,98% para os dados conhecidos no modelo cuja dependente foi
a Transparéncia Geral, ja o menor foi quando se utilizou o modelo com a Transparéncia Passiva
(9,27%). Ja o U, Theil que representa os dados ndo conhecidos, foi de 40,21%, 42,84%, 49,21%
e 74,71%, respectivamente. Esses resultados indicam alto poder de previsao para os dados
conhecidos e baixa expectativa de erro para os dados ndo conhecidos. Esse modelo ndo apresentou
problemas de autocorrelagio serial, confirmada no teste Durbin-Watson e ndo tem problemas de
heterocedasticidade, confirmada no teste Box-Ljung.

Cada um dos modelos utilizados indicou diferentes resultados. A maior capacidade de previsao
foi obtida quando comparadas as varidveis a Transparéncia Geral e a Transparéncia Ativa. Esse
resultado pode justificar-se, uma vez que a transparéncia passiva representa diferentes incentivos
ao gestor publico, uma vez que ela s6 é observada por quem solicita informagdes ao poder publico.

Observa-se que, entre as varidveis, os aspectos socioeconémicos sao os que determinam o
comportamento dos diferentes tipos de transparéncia, ja entre as variaveis financeiro-or¢amentarias,
somente os gastos com investimentos foram determinantes para a Transparéncia Geral e as Boas
Préticas de Transparéncia, enquanto que entre os fatores politicos somente a competicao politica foi
significativa quando comparada a Transparéncia Geral.

4.2 Discussao e implicacoes dos resultados

Os resultados obtidos permitem aceitar as Hipdteses 1, 2, 3 e 4, ainda que em algumas situagdes nao
se tenha observado relagao com todas as variaveis dependentes. Eles possibilitam confirmar que,
para o caso dos governos municipais brasileiros, os aspectos socioecondmicos exercem um impacto
positivo sobre a transparéncia. Ja no que se refere aos aspectos financeiro-orgamentarios, somente os
investimentos de capital parecem exercer um impacto positivo sobre a transparéncia dos municipios
brasileiros, o que permitiu aceitar a Hipdtese 8. Por fim, a competi¢do politica também indicou exercer
um impacto positivo sobre a Transparéncia Geral, permitindo aceitar a Hipdtese 9.

O namero de habitantes aponta um impacto positivo no nivel de Transparéncia Passiva e de Boas
Praticas de Transparéncia. Os resultados apresentados indicam que, para o aumento de 1 ponto no
indice do numero de habitantes, o impacto na Transparéncia Passiva é proximo de 0. Entretanto,
caso se perceba um mesmo aumento, eleva-se o nivel de Boas Praticas de Transparéncia em 0,3093
pontos. Esse resultado estd em linha com a literatura, uma vez que grandes populagdes exigem mais
servicos, a administragdo publica deve lidar com uma ampla variedade de stakeholders, os quais
exigem a implementacao de praticas de responsabilidade social e mais informagdes (Garcia-Sanchez
etal., 2013).
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A populagao exerce efeito positivo, uma vez que os conflitos de interesses sdo mais provaveis de
ocorrer em municipios maiores, sendo a assimetria de informagao ainda maior nesses municipios. A
transparéncia, portanto, mostra-se uma ferramenta para diminuir os custos de agéncia e a assimetria
de informacao. Isso significa que a gestdo municipal se torna mais facil com a transparéncia, uma vez
que diversas demandas da popula¢do serdo atendidas de modo imediato a partir da transparéncia
ativa e outras serao atendidas via solicita¢do (transparéncia passiva).

A renda municipal exerce efeito positivo sobre o nivel de Transparéncia Geral, Transparéncia Ativa
e Transparéncia Passiva. Isso significa que o aumento de 1 ponto na renda per capita do municipio eleva,
em média, 0,0031 ponto o nivel de Transparéncia Geral, 0,0033 ponto o nivel de Transparéncia Ativa e
Transparéncia Passiva. Com o aumento da renda municipal, a populagao exige melhor servigo ptiblico
e mais informagdes para confirmar a boa aplicacao dos recursos publicos. Essa atitude influencia as
opinides dos cidadaos sobre os impactos das politicas publicas, demonstrando, portanto, um sinal
de qualidade de gestdo, beneficiando os politicos locais ao aumentar suas chances de reeleigdo, assim
como reduz os custos de agéncia (Alcaide Mufioz et al., 2016; Gandia & Archidona, 2008).

O nivel de desenvolvimento educacional exerce um impacto positivo no nivel de Transparéncia
Geral e Transparéncia Ativa. O efeito percebido sobre a transparéncia é alto, uma vez que, quando
existe acréscimo de 1 ponto no Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal em Educacio,
observa-se um acréscimo, em média, de 2,5635 pontos na Transparéncia Geral e de 4,0493 pontos
na Transparéncia Ativa.

Uma populagao bem-educada deve exigir mais informagdes das administragdes publicas (Tolbert,
Mossberger, & McNeal, 2008). Os cidadaos devem ter nivel de educagao suficiente para adquirir os
conhecimentos e as habilidades necessarios para fazer uso dos mecanismos da transparéncia publica
e, portanto, saber examinar a informagao disponivel (Rios et al., 2013).

A regiao exerce efeito positivo sobre os diferentes niveis de transparéncia. As regides geograficas
brasileiras agregam diferentes caracteristicas socioecondmicas, por isso se mostram um determinante
do nivel de transparéncia.

Os investimentos de capital demonstraram um efeito positivo sobre o nivel de Transparéncia
Geral e Boas Praticas de Transparéncia. Esse resultado significa que cada acréscimo de 1 ponto no
Indicador de Despesas de Capital representa um acréscimo, em média, de 3,9573 pontos no nivel
de Transparéncia Geral e de 4,1195 pontos no nivel de Boas Praticas de Transparéncia. Os cidadaos
brasileiros sdo interessados em relagao ao desenvolvimento de projetos publicos que exigem um
importante investimento, ja que entendem que isso ira melhorar suas condigdes de vida. Desse
modo, tal associagao se justifica pelo fato de que os gestores publicos se envolvem em projetos de
investimento significativos e utilizam a transparéncia para que os cidaddos possam visualizar esse
tipo de informagao nao sé em situagdes nas quais a informacao ¢ de divulgagao obrigatéria (Carcaba
Garcia & Garcia Garcia, 2010).

Por fim, também se observa um efeito positivo da competi¢do politica municipal sobre o nivel
de Transparéncia Geral. Esse resultado indica a condi¢ao de que cada aumento de 1 ponto no indice
de competi¢ao politica acarreta, em média, o aumento de 0,2658 pontos no nivel de Transparéncia
Geral dos municipios brasileiros. Isso representa o fato dos politicos, muitas vezes, ignorarem suas
promessas pré-eleitorais apds assumirem o cargo, uma vez que reconhecem a dificuldade dos cidadaos
exercerem seu controle (Alcaide Muioz et al., 2016; Carcaba Garcia & Garcia Garcia, 2010). Entretanto,
quando a fragmentagao politica é elevada, existindo forte oposi¢ao politica, ela aumenta os custos dos
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politicos no descumprimento de suas promessas, o que obriga esses sujeitos a justificar e proporcionar
transparéncia as suas agdes (Alcaide Muiioz et al., 2016; Baber, 1983). Portanto, observa-se que a
transparéncia reforca o mecanismo de controle pela sociedade e da prdpria oposi¢do, o que melhora
a qualidade da gestao publica.

5. CONCLUSAO

Os resultados indicam que aspectos socioecondémicos sao importantes determinantes da transparéncia
publica dos municipios brasileiros. Os investimentos de capital e a competicdo politica municipal
também exercem um efeito positivo. Portanto, simplesmente ndo existe um efeito positivo dessas
variaveis, mas a relacdo dessas varidveis com as diferentes perspectivas da transparéncia também
tem um efeito diferente.

A transparéncia ativa capta a maior parte do interesse da sociedade, por isso, muitas vezes existe
associagdo de aspectos socioecondmicos, financeiro-or¢amentarios e politicos sobre essa variavel. A
transparéncia passiva ndo parece ser facilmente explicada no modelo utilizado neste estudo. Uma
explicagdo para tal é o fato de que sdo situacdes nas quais o ente municipal busca responder aos
anseios da sociedade a partir de pedidos de informacao, o que representa um processo mais demorado
e dificil para o governo.

O numero de habitantes representa a propria relagao complexa entre a administragao publica com
asociedade, o que faz com que os municipios sejam mais proativos quanto a transparéncia. Governos
locais cuja populagao tenha maiores indices de renda per capita ou maiores niveis educacionais também
tém um nivel maior de transparéncia, pois buscam reconhecer onde seus tributos pagos ao governo
sao aplicados, o que é mais facilmente visivel em uma populagdo mais bem-educada e, portanto,
participativa. As regides geograficas brasileiras agregam diferentes caracteristicas socioeconémicas
e essas diferentes realidades influenciam os niveis de transparéncia.

A populagdo acompanha projetos de investimentos de capital que sao mais facilmente visiveis
na gestdo municipal, por isso, as situagdes em que um governo municipal investe mais nesse tipo
de projeto justificam a associagdo positiva com a transparéncia, uma vez que os gestores publicos
precisam antecipar-se e divulgar esse tipo de informagdo para a sociedade. A competi¢do politica
aumenta o cuidado do gestor. Municipios cuja fragmentacdo politica seja alta nas competigdes eleitorais
exigem do gestor publico uma postura mais transparente diante de seus adversarios e da populacéo,
justamente para confirmar suas promessas pré-eleitorais.

A contribui¢ao deste estudo ¢é a identificagdo das principais variaveis determinantes do nivel
de transparéncia publica dos governos locais brasileiros, assim, diferencia-se dos demais pelo fato
de observar os efeitos dos fatores financeiro-orgamentarios e politicos nas diferentes dimensoes da
transparéncia.
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