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Resumo: A falta de conformidade governamental pde em risco o desempenho e as
perspectivas para regimes recentes de acesso a informacao, especialmente no nivel local.
De forma encorajadora, académicos e iniciativas multilaterais estdo comecando a
examinar os determinantes da conformidade da transparéncia local, embora tenham se
concentrado predominantemente em formas ativas de transparéncia (como divulgacédo de
informacBes na web), especialmente em democracias de maior renda, e com 0 emprego
de medidas agregadas de conformidade com a transparéncia conformidade. Contribuimos
com esta literatura, mudando o foco para a transparéncia passiva (capacidade de resposta
as solicitacOes dos cidadaos) - onde as lacunas de conformidade em regimes de acesso a
informacdo mais recentes tendem a ser mais agudas - e tragamos distingdes criticas entre
os determinantes de conformidade na lei (conformidade de jure) versus na pratica
(conformidade de facto). Empregando um novo conjunto de dados sobre conformidade
de transparéncia municipal no Brasil, identificamos diferencas substanciais em fatores
relacionados a conformidade de jure e de facto. Essas distingbes oferecem licdes para
esforcos baseados em politicas que possam ajudar a criar raizes em novas medidas de
transparéncia.

* Fatores socioeconomicos e politicos relacionados a regulamentacéo da Lei de Acesso a
Informacéo (conformidade de jure) nem sempre garantem resposta real as solicitac6es de
informacdes dos cidaddos (conformidade de facto), e vice-versa.

* Investigamos a conformidade municipal com as leis que exigem transparéncia passiva
(capacidade de resposta as solicitagfes dos cidadaos) para alem dos paises da OCDE, um
topico que permanece pouco estudado, apesar das lacunas de conformidade mais amplas
nas democracias de baixa e média renda.

* As conclusdes sobre o desempenho da transparéncia municipal e padroes de
conformidade destacam déficits criticos de supervisao e fiscalizagéo.
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Ativistas e legisladores trabalharam diligentemente para expandir o acesso as
informacdes governamentais, reconhecendo que a transparéncia pode ser uma ferramenta
importante para melhorar o desempenho do setor publico e proteger os direitos dos
cidaddos. Eles tiveram sucesso consideravel: o acesso a informacdo é um pilar
fundamental dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das Nages Unidas, e 128
paises promulgaram leis de acesso a informacdo (LAI) até 0 momento. Apesar dessas
conquistas, muitos paises continuam a enfrentar desafios substanciais para garantir o
cumprimento das LAIs, especialmente em regimes de acesso a informacdo mais recentes
(Adu, 2018; Camaj, 2016; Piotrowski et al., 2009; Relly et al., 2020). Isso inclui o fraco
cumprimento da transparéncia em nivel local, que, por conta da importancia dos governos
locais na prestacdo de servicos essenciais como educacdo, salde, policiamento e
saneamento, agora comeca a receber atencdo merecida (Estrada & Bastida, 2019;
Governo Aberto Partnership, 2019; Pifa e Avellaneda, 2019; Si¢akova-Beblava et al.,
2016).

O presente estudo examina os determinantes da conformidade com a transparéncia
em governos locais, abordando duas areas de pesquisa pouco desenvolvidas nos estudos
académicos. Em primeiro lugar, trabalhos sobre os determinantes da conformidade em
nivel local tendem a se concentrar na "transparéncia ativa" - isto é, até que ponto 0s
governos locais cumprem as obrigacdes legais de publicar categorias-chave de
informagdes (Araujo & Tejedo-Romero, 2016a, 2016b; Bearfield & Bowman, 2017; ben
- Aaron et al., 2017; Birskyte, 2019; Pernagallo & Torrisi, 2020; Pifia e Avellaneda, 2019;
Spac et al., 2018). Apesar de importantes descobertas de tais estudos, contribuimos
mudando o foco para a conformidade com a “transparéncia passiva” - isto &, até que ponto
as autoridades locais respondem aos pedidos de informagéo dos cidad&os. Nossa segunda
contribuicdo é que enfatizamos a disting&o crucial entre a conformidade de jure e de facto
com a LAI em sua exigéncia de transparéncia passiva. O estudo explora as condi¢fes que
tornam os governos locais mais propensos a promulgar regulamentacdes da LAl
(conformidade de jure), bem como aquelas que 0s tornam mais propensos a responder

eficazmente aos pedidos de informacéao dos cidadédos (conformidade de facto).

Em relacdo a nossa primeira contribuigdo, a transparéncia passiva nos governos

locais € uma preocupacdo importante, pouco estudada e urgente. A forma como governos
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respondem as demandas dos cidad&os € fundamental para a razdo de ser democratica da
LAI. Embora trabalhos recentes tenham melhorado muito nossa compreensdo da
conformidade local com a transparéncia, o interesse prevalecente em formas de
transparéncia ativa e de dados abertos parece ter obscurecido niveis preocupantemente
elevados de ndo conformidade com a transparéncia passiva em nivel local,
particularmente em regimes de acesso a informacéo mais recentes (Michener e Coelho,
2019). Nosso foco nos determinantes da conformidade com a transparéncia passiva
contrasta com as avaliagcdes qualitativas de implementacdo (Calland & Neuman, 2007;
Piotrowski et al., 2009), bem como experimentos de auditoria que testam como fatores
como tom, identidade, invocacdo de direitos, ou o conhecimento da conformidade dos
pares afeta a capacidade de resposta governamental as solicitagdes de acesso a informacéo
(ben-Aaron et al., 2017; Cuillier, 2010; Grimmelikhuijsen et al., 2018; Lagunes e
Pocasangre, 2019; Michener et al., 2019; Worthy et al., 2017).

Nossa segunda contribuicdo, distinguir entre cumprimento de jure e cumprimento
de facto, € crucial, porque a adocdo de normas legais ndo estd necessariamente
relacionada com a resposta pratica aos pedidos de informacao. Esta potencial disjuncéo
entre a lei e a préatica é relevada pela abordagem agregada adotada pela maioria dos
estudos de transparéncia local. Na verdade, a maioria dos trabalhos existentes sobre
transparéncia municipal emprega métricas compostas de transparéncia (por exemplo,
Araujo & Tejedo-Romero, 2016b, 2016b; Birskyte, 2019; de Oliveira Silva & Leal Bruni,
2019; Pifia & Avellaneda, 2019; Sol, 2013; Tavares & da Cruz, 2017). Argumentamos
que as avaliacdes de transparéncia governamental voltadas para construcéo de politicas
de transparéncia deveriam prestar mais atencdo a heterogeneidade da conformidade de
jure versus conformidade de facto. Depender de meétricas compostas aumenta a
perspectiva de que alguns governos possam erroneamente "passar” nas classificacfes ao
promulgarem regulamentacGes como fachada (ou seja, sem conformidade de facto) ou ao
responderem as solicitacdes de transparéncia dos cidadaos fora das exigéncias legais (ou
seja, sem conformidade de jure), enquanto outros governos possam ser subestimados em

seus esfor¢os de transparéncia.

Para examinar as condic¢des sob as quais 0s governos locais sdo mais propensos a
cumprir as leis de transparéncia, nos concentramos no caso do Brasil, que promulgou a
LAI em 2011. Como uma democracia emergente de renda média, o Brasil compartilha

pontos em comum com o modelo de nagdo adotante da LAI nas ultimas décadas. Mas,

3



AU’ FGV &

conforme sera discutido abaixo, o Brasil carece de aplicacdo efetiva da LAI em nivel local
- um dilema comum entre outros adotantes recentes de LAIs (Adu, 2018; Berliner, 2017;
Camaj, 2016; Michener & Coelho, 2019; Relly et al., 2020). O caso do Brasil, portanto,
levanta uma questdo de considerdvel interesse para ativistas, formuladores de politicas
publicas e pesquisadores, que investigaremos usando um novo conjunto de dados
longitudinais. Na auséncia de uma fiscalizacdo efetiva, que fatores explicam por que

alguns governos locais cumprem as leis de transparéncia passiva e outros nao?

Contextualizando o problema

Promulgada em 2011, a LAI do Brasil (Lei 12.527) se aplica a todos os trés
poderes, a todos 0s niveis de governo e a todas as empresas estatais. Semelhante aquelas
de 60 paises que preveem constitucionalmente direitos de acesso as informacdes
publicas?, a lei do Brasil detalha o escopo das obrigacdes de transparéncia passiva e ativa
a serem implementadas por meio de regulamentacdo por todos os poderes e niveis de
governo. Em termos de forca legal, a LAI brasileira esta no quartil superior das 128 LAIs

do Right to Information Rating?.

No entanto, a robustez da legislacdo (no papel) ndo se traduz em conformidade
total - especialmente em nivel local. Considere, por exemplo, o estudo de Michener e
Coelho (2020) sobre todas as avaliacdes de conformidade com a LAl na América Latina
no periodo 2003-17, que inclui 68 avaliagdes no Brasil e 197 avaliaces em outros paises.
Em nivel federal, no Brasil, as taxas de conformidade entre as agéncias sdo em média de
63% para transparéncia passiva e 56% para transparéncia ativa (a media latino-americana
é de 67 e 68%, respectivamente). Mas a conformidade é muito menor ao examinar o nivel
local, onde a conformidade media entre os municipios brasileiros € de apenas 20% para
transparéncia passiva e 57% para transparéncia ativa (a média latino-americana é de 20%

e 53%, respectivamente).

Este estudo é motivado pelas marcantes "lacunas de conformidade™ reveladas por

esses dados do contexto latino-americano - a taxa de conformidade com as LAI é

! Indicador 1 no Right-to-Information Rating. Mais informagoes em https://www.rti-rating.org/.
2 1bid.
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aproximadamente metade, tanto para transparéncia passiva quanto para transparéncia
ativa, e a conformidade em nivel local é um terco da conformidade em nivel nacional.
Esses dados também ressaltam as limitacGes potenciais de trabalhos focados
exclusivamente na transparéncia ativa - eles podem n&o apenas subestimar o grau de néo
conformidade, mas também ocultar lacunas de conformidade entre os governos locais e

nacionais.

Municipalidades e a aplicagdo da LAl

Antes de discutir e testar as condi¢des sob as quais 0s municipios brasileiros séo
mais propensos a cumprir a LAI, é importante considerar o potencial impacto do
enforcement. Afinal, a literatura mais geral sobre compliance enfatiza o papel das san¢des
na motivacdo de compromissos politicos (May, 2005), assim como a pesquisa sobre
acesso a informacdo (Berliner, 2017; Calland & Bentley, 2013; Calland & Neuman,
2007).

Surpreendentemente, a maioria dos estudos sobre 0 cumprimento da transparéncia
municipal da pouca atencdo a questdo da fiscalizacdo. Uma excec¢do notavel é Pifia &
Avellaneda (2019), que sugerem que as sancdes e investigacdes anteriores do comissario
central de informacdes do Chile aumentaram o cumprimento municipal da legislacdo de
transparéncia em cerca de 8%. A aplicacdo forte por um poderoso comissario de
informacdo no contexto do sistema politico unitario do Chile pode explicar o porqué, de
acordo com Michener e Coelho (2020), da conformidade municipal média deste pais com
os regulamentos de transparéncia passiva (51%) é maior do que o dobro do Brasil e de

gue a média de outros paises latino-americano (20% para ambos).

No Brasil, ao contréario do Chile, o federalismo descentralizado e a auséncia de
uma supervisdo abrangente representam um fraco enforcement local da LAI. Os
municipios brasileiros possuem autonomia constitucional (Arretche, 2010), o que ha
muito tempo inibe a superviséo das autoridades centrais (Fernandes et al., 2020; Ferraz
& Finan, 2018). Esse ¢ o caso da LAI, mas para entender o porqué, algumas informacoes
basicas sdo importantes. Em vez de promulgar suas proprias LAIs, os estados e

municipios optaram por aderir a legislacéo federal (Lei 12.527), que ndo estipula nada
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sobre a supervisdo dos entes subnacionais. Embora estados e municipios ndo tenham
aprovado suas proprias LAIs, eles sdo legalmente obrigados a aprovar regulamentos
locais, nos quais podem optar por incluir dispositivos sobre mecanismos de superviséo.
Dado que nenhuma instituicdo centralizada é explicitamente encarregada de garantir que
0s municipios cumpram com a legislacédo federal, talvez ndo seja surpreendente que quase
trés quartos dos 5.570 municipios do Brasil, em 2016, continuem a desrespeitar sua
responsabilidade legal de criar regulamentos da LAI (ver Figura 1). Examinamos
minuciosamente as diferencas sistematicas a seguir, mas merece énfase que grandes ndo
conformidades sdo observadas em municipios de todos os tamanhos - com a notavel

excecao das capitais.
Figura 1: Aprovacéo de regulacdes sobre a LAI por municipios
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Poder-se-ia contestar que, se 0s municipios desrespeitarem a LA, os solicitantes
frustrados poderiam buscar o enforcement por meio dos tribunais. Evidéncias do estado
de Sdo Paulo - que tem 645 dos municipios brasileiros e 44 milhGes de habitantes -
sugerem que o enforcement da LAI pelo judiciario é fraco. O banco de dados eletronico
do Tribunal Estadual, que é considerado como os mais avangados do pais (Falcdo et al.,
2018), mostra 160 acdes judiciais sobre a LAI desde a implementagéo da Lei 12.527 do
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Brasil. Entre 2012 e 2019, apenas 12 por cento dos municipios de S&o Paulo tiveram
qualquer registro de um processo motivado pela LAI, apesar de muitos brasileiros terem
solicitado informag@es publicas (Michener et al., 2018). Com relacdo aos processos
motivados pela LAl em S&o Paulo, eles levaram em média 320 dias para serem resolvidos,
e 0s autores ganharam o caso em 132 dos 160 processos. No entanto, em nenhum dos
casos foram impostas san¢des contra governos ou funcionarios publicos e, ao contrario
de muitos estados nos EUA (Stewart, 2010), os autores bem-sucedidos ndo recebem
honorérios advocaticios ou indenizagdo por danos. De modo geral, as evidéncias
disponiveis ndo sustentam a hipotese de que o judiciario brasileiro ou outras instituicdes

desempenhem um papel importante em garantir o enforcement da LAI nos municipios.

Correlatos de conformidade nos municipios

Dado que a LAI ndo imp&e maiores san¢Ges aos municipios, investigamos a seguir
fatores que levam os municipios a cumprir a legislacdo de transparéncia passiva. Na
auséncia de obrigacdes e sancdes legais rigorosas, quais caracteristicas socioeconémicas
e politicas tornam 0s municipios mais propensos a cumprir a legislacdo federal?

Examinamos as seguintes hipoteses:

Hipdtese 1: Municipios com maior renda per capita tém maior probabilidade de cumprir

com obrigacdes legais de transparéncia passiva.

A teoria e as evidéncias sugerem que o desenvolvimento econémico deve ser
associado a uma maior conformidade com obrigacdes legais de transparéncia passiva. Do
lado da oferta, as jurisdi¢cGes mais ricas tém maiores recursos para implementar politicas
de transparéncia de forma eficaz (Bearfield & Bowman, 2017; Dragos et al., 2012). Do
lado da demanda, os cidaddos com maior renda per capita geralmente tém mais tempo e
recursos para 0 engajamento civico e politico, o que pode levar a melhores resultados de
responsabilizacdo vertical e governanca (Holm, 2019). Numerosos estudos empiricos
confirmam uma associac¢ao positiva entre renda per capita e transparéncia em nivel local,
em varios contextos, incluindo Brasil (de Oliveira Silva e Leal Bruni, 2019), Espanha
(Guillamoén, Bastida e Benito, 2011) e nos EUA (Lowatcharin & Menifield, 2015). Em
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contraste, Berliner (2017) ndo encontra relagdo significativa entre renda per capita e

transparéncia nos municipios sul-africanos.

Hipdtese 2: Municipios com maior populacao tém maior probabilidade de cumprir com

obrigacdes legais de transparéncia passiva.

Em segundo lugar, demonstrar um compromisso com a transparéncia pode ser
visto como especialmente eficaz em termos de custos vis-a-vis outras politicas em
municipios mais populosos, dados seus custos variaveis relativamente baixos. Os lideres
podem acreditar que a transparéncia - que muitas vezes é considerada um bem de valor
indivisivel com amplo apelo social - aumenta suas perspectivas politicas e eleitorais no
nivel local e além (Hollyer et al., 2011; Schnell, 2017). Os custos fixos dos esforcos de
transparéncia se tornam mais atraentes para os lideres locais a medida que o tamanho da
populacdo aumenta, ao contrario de estratégias alternativas, como o clientelismo, que ndo
envolve economias de escala (Stokes et al, 2013). Empiricamente, a maioria dos estudos
sobre transparéncia ativa no nivel municipal encontra efeitos positivos do tamanho da
populacdo (Pifia & Avellaneda, 2019; Saez-Martin et al., 2019; Si¢akova-Beblava et al.,
2016; Tavares & da Cruz, 2017), assim como um sobre transparéncia passiva (Spac et al.,
2018).

Espera-se que os lideres de municipios mais populosos sejam mais propensos a
cumprir obrigacdes legais de transparéncia passiva por dois motivos. Em primeiro lugar,
a transparéncia oferece aos lideres locais um mecanismo para monitorar e controlar 0s
burocratas (Michener, 2015; Roddan, 2004). Esse mecanismo € especialmente atraente
em municipios mais populosos, onde os problemas do agente principal podem ser
abundantes devido a maior complexidade e burocracias maiores. Em segundo lugar,
demonstrar um compromisso com a transparéncia pode ser visto como um meio atraente
e de baixo custo para obter aprovacdo publica, especialmente em municipios maiores. A
transparéncia tende a ter baixos custos variaveis independentemente do tamanho da
cidade (ao contréario, por exemplo, de politicas clientelistas) e amplo apelo publico como
um bem de valéncia indivisivel. Os lideres podem, portanto, ver a transparéncia como um
meio eficaz de melhorar suas perspectivas politicas e eleitorais no nivel local e além
(Hollyer, Rosendorff e Vreeland, 2011; Schnell, 2017). Empiricamente, a maioria dos
estudos sobre transparéncia ativa no nivel municipal encontrou efeitos positivos do

tamanho da populagéo (Pifia e Avellaneda, 2019; Séez-Martin, Lopez-Hernandez e Caba-
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Pérez, 2019; Sicakova-Beblava, Kollarik e Sloboda, 2016; Tavares e da Cruz, 2017),

assim como um estudo sobre transparéncia passiva (Spa¢, Voda e Zagrapan, 2018).

Hipdtese 3: Os municipios tém maior probabilidade de cumprir com obrigacdes legais

de transparéncia passiva se o prefeito for eleito com uma margem maior de votos.

Trabalhos tedricos e empiricos sugerem que em sistemas politicos onde grandes
coalizdes séo a regra, como no Brasil, os lideres eleitos com mandatos fortes (ou seja,
grandes margens de voto) tém maior probabilidade de investir em transparéncia. A légica
é elaborada por Michener (2015): os lideres da coalizdo que ganham por margens
substanciais veem os dividendos eleitorais de promocao da transparéncia como sendo
maiores do que 0s custos potenciais de permitir que a oposicao relativamente fraca (e,
muitas vezes, fragmentada) alavanque a transparéncia para fins politicos. Nesse sentido,
estudos descobriram que as margens de voto estdo positivamente relacionadas ao
desempenho da transparéncia municipal no Brasil (Michener, 2015), Chile (Pifia e
Avellaneda, 2019) e Portugal (Tavares & da Cruz, 2017), contextos em que as grandes
coalizdes tendem a ser comuns. Deve-se enfatizar que essa hipotese ndo deve ser mantida
em sistemas politicos onde pequenas coalizes ou governos de um Unico partido (ou seja,
ndo coalizBes) sdo a regra. Em tais contextos, a competicdo politica pode gerar resultados
de transparéncia mais fortes, pois os partidos rivais buscam usar a transparéncia para
alavancagem eleitoral ou politica, como sugerido pela maioria das pesquisas (por
exemplo, Araujo & Tejedo-Romero, 2016a; Bearfield & Bowman, 2017; Berliner, 2017).

Hipdtese 4: Os municipios tém maior probabilidade de cumprir com obrigacdes legais
de transparéncia passiva se a maioria dos legisladores locais for do mesmo partido do

prefeito.

Quando os prefeitos se esforcam para cumprir as leis de transparéncia passiva, é
menos provavel que enfrentem resisténcia em municipios onde seus co-partidarios detém
a maioria das cadeiras na legislatura local. A justificativa é que os membros da coalizdo
alocados em secretarias do governo frequentemente esperam uma maior margem de
autonomia administrativa em troca de seu apoio legislativo (Ferraro, 2008), e podem se
ressentir tanto do monitoramento quanto das implicagdes dos regimes de transparéncia.
Um dos motivos é que se a oposicao, ao invés do grupo politico do prefeito, controlar a
legislatura, ela podera impedir que o prefeito realize acdes que gerem beneficios eleitorais

(por exemplo, promulgar ou implementar regulamentos de transparéncia). Além disso, se
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o prefeito controlar o legislativo por meio de uma coalizdo fragmentada os esforcos de
transparéncia podem ser prejudicados (Michener, 2015). Portanto, em municipios onde o
partido do prefeito detém a maioria das cadeiras legislativas, os esforcos de transparéncia
podem ser executados com maior facilidade.

Hipotese 5: Municipios com prefeitos que ndo podem se reeleger tém menor
probabilidade de cumprir obrigacdes legais de transparéncia passiva.

Os municipios tém menor probabilidade de cumprir obrigacdes legais de
transparéncia passiva se seus prefeitos ndo podem se reeleger, como o caso de prefeitos
no exercicio do 2° mandato no Brasil. Uma extensa literatura teérica e empirica sugere
que os incentivos a reeleicdo motivam os politicos a adotar politicas que atraem votos
(por exemplo, Besley & Case, 1995; Ashworth, 2012). Como tal, na medida em que 0s
esforgos de transparéncia pagam dividendos eleitorais conforme descrito acima, os
limites de mandato enfraquecem os incentivos dos prefeitos em exercicio para cumprir
obrigac@es legais de transparéncia passiva. Outra razdo é fornecida por Ferraz & Finan
(2011), que mostram que prefeitos brasileiros que ndo podem se reeleger se envolvem em
muito mais corrupcdo do que aqueles que tém incentivos relacionados a reeleigdo. Por
1SS0, 0S que ocupam cargo sem possibilidade de reeleicdo podem ser relativamente menos
propensos a cumprir obrigacdes legais de transparéncia, que poderiam revelar acGes
ligadas & corrupgdo. Estudos de municipios na Eslovaquia e em Portugal (Si¢akova-
Beblava et al., 2016; Tavares & da Cruz, 2017) revelam que ocupantes do cargo sem

possibilidade de reeleicdo tém um desempenho pior no que diz respeito a transparéncia.

Hipdtese 6: Os municipios tém maior probabilidade de cumprir obrigacdes legais de
transparéncia se 0s municipios vizinhos tiverem sido objeto de avaliacGes de

transparéncia governamental divulgadas publicamente.

A literatura sobre difusdo de politicas publicas enfatiza que a disseminacgdo e
cumprimento de politicas ocorre, parcialmente, devido a emulacédo e imitagdo, processos
com efeitos claros entre entes semelhantes e vizinhos (ben-Aaron et al., 2017; Brinks &
Coppedge, 2016; Shipan & Volden, 2012). A divulgacdo de avaliagdes com rankings,
como os examinados no presente estudo, podem estimular a reatividade e mudangas
comportamentais entre vizinhos proximos (Kelley & Simmons, 2014). Nesse sentido, um
estudo recente descobriu que os governos de condados nos EUA sdo mais propensos a

atender as solicitacdes de transparéncia passiva quando informados de que condados
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proximos ja cumpriram (ben - Aaron et al., 2017). Por conta esses estudos, esperamos
que os municipios tenham maior probabilidade de cumprir as leis de transparéncia se seus

municipios vizinhos publicaram as avalia¢des de transparéncia.

Hipdtese 7: Os municipios tém maior probabilidade de cumprir obrigacdes legais de
transparéncia se tiverem sido treinados diretamente por servidores do Orgdo de

transparéncia nacional.

Os municipios sdo mais propensos a cumprir obrigac6es legais de transparéncia
quando seus custos para o fazer diminuem. Dado que um desses custos é de formacao,
uma “orientacdo administrativa” (Pifia & Avellaneda, 2019) que promova treinamento
especializado ou sistemas escalaveis para manejar pedidos de acesso a informacao pode
aumentar a conformidade com a LAI. No contexto do Chile, Pifia e Avellaneda (2019)
concluem que a orientacdo administrativa do governo central aumenta significativamente
0 nivel de transparéncia dos municipios. Da mesma forma, esperamos um maior
cumprimento das leis de transparéncia por parte dos municipios que receberam

treinamento de funcionarios nacionais de transparéncia.

Os dados
Variaveis dependentes

Para testar nossas hipdteses, exploramos extensos dados de conformidade
coletados pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) - agéncia federal que é a principal
promotora da LAI no Brasil. O programa Escala Brasil Transparente da CGU (EBT), que
é discutido mais detalhadamente abaixo, seleciona aleatoriamente os municipios e audita
seus regimes de transparéncia passiva. As analises empregam seis variaveis dependentes
das auditorias EBT. As estatisticas descritivas sdo mostradas na Tabela 1. Trés dessas
variaveis de resultado enfocam a conformidade de jure (ou seja, a regulamentacdo
municipal em relag&o a transparéncia passiva), enquanto trés enfocam a conformidade de

facto (ou seja, agdes municipais em relacdo a transparéncia passiva).

Tabela 1: estatisticas descritivas
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Media sb Min Max
Pontuacio de Regulamentagio 164.38 320.72 0.00 900.00
Regulamentagio da LAI 0.22 0.41 0.00 1.00
Idade do Regulamento 5.43 11.94 0.00 58.00
Escore de Transparéncia Passiva 638.92 784.14 0.00 2700.00
Possui SIC 0.27 0.44 0.00 1.00
[ndice de Qualidade da Informagio 131.00 307.88 0.00 1000.00
Renda per capita 172.11 245.72 96.25 2000.29
Populagio 46624 306626 815 11253503
Vizinho auditado 0.53 0.50 0.00 1.00
Sorteio de Treinamento 0.02 0.14 0.00 1.00
Prefeito - Segundo mandato 0.23 0.42 0.00 1.00
Margem de voto 0.18 0,22 0.00 1.00
Maioria partidiria 0.04 0.20 0.00 1.00
Mortalidade infantil 20.21 7.39 8.55 16.80
Analfabetismo 22.00 13.09 1.21 54.82
Gini 0.50 0.07 0.28 0.80
Parcela da populagio rural 0.37 0.22 0.00 0.92
Quildmetros até a capital do estado 244.71 171.92 0.00 1476.00
Comarca 0.52 0.50 0.00 1.00
Radio AM 0.21 0.41 0.00 1.00
Prefeitura do PT 0.12 0.33 0.00 1.00
Prefeitura do DEM 0.05 0.21 0.00 1.00
Prefeitura do MDB 0.19 0.39 0.00 1.00
Prefeitura do PSDB 0.10 0.30 0.00 1.00
Observagoes 2329

Fonte: elaboracdo dos autores

Quanto a conformidade de jure, a primeira variavel dependente é a Pontuacdo de
Regulamentacdo (Regulation Score) gerada pela CGU. Essa pontuagéo, que varia de 0 a
900 pontos, reflete se 0os municipios auditados aprovaram regulamentos de transparéncia
e qudo bem eles estdo em conformidade com os padrBes estabelecidos pela LAI. Quase
dois tercos dos municipios que aprovaram regulamentos de transparéncia receberam
pontuacOes imperfeitas; 0s motivos mais comuns foram disposi¢cbes sobre
confidencialidade e classificacdo da informacao abaixo do padrdo ou mesmo ausentes (52
por cento), bem como auséncia de disposi¢oes sobre san¢des para servidores pablicos que
infringem as disposi¢cGes da LAl (27 por cento). Para determinar se 0S municipios
aprovaram algum regulamento de transparéncia, a segunda varidvel dependente
(Regulamentacdo da LAI - Legislated Regulation) é uma varidvel ficticia codificada
como 1 se um municipio auditado promulgou regulamento da lei 12.527, e 0 caso
contrario. A terceira variavel dependente, Idade do Regulamento (Age of Regulation), é
o numero (em log) de meses em que os regulamentos de transparéncia dos municipios
estdo em vigor. Essa duracdo é baseada nos meses decorridos entre a ocorréncia das
auditorias da CGU e as datas em gque 0s municipios regulamentaram seus regimes de FOI

por meio da aprovagéo da legislacdo municipal.
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Quanto a conformidade de facto, a quarta variavel dependente é a pontuacéo de
Transparéncia Passiva (Passive Transparency Score) gerado pela CGU. Esse escore, que
varia de 0 a 2700 pontos, reflete como os municipios colocam em prética as obrigacoes
de transparéncia passiva, independentemente de os municipios terem regulamentado
formalmente a LAI. A CGU atribui pontos aos municipios auditados com base no fato
deles: (a) possuirem um canal designado pelo qual os cidaddos podem entregar
solicitagOes de informacao (discutido abaixo); (b) fornecerem informagdes em resposta a
solicitagcfes anonimas feitas pela CGU (discutidas abaixo); (c) responderem a essas
solicitacbes nos prazos estipulados na LAI; (d) permitirem o envio eletronico de
solicitacbes de informacdo; (e) requerem detalhes pessoais ou outros documentos nédo
estipulados pela LAI; e (f) permitirem o acompanhamento de solicitagdes de acesso a
informacdo. A quinta variavel dependente (Possui Infraestrutura de Acesso a Informacao
- Has FOI Infrastructure) € uma variavel dummy codificada como 1 se um municipio
possui um “Servigo de Informagdes ao Cidadao”, que equivale a um espaco fisicamente
demarcado para o recebimento de solicitacdes de acesso a informacdo. A sexta variavel
dependente é o indice de Qualidade da Informacdo da CGU (Quality of Information
Score), que varia de 0 a 1000 pontos. Essa pontuacao é baseada em se um municipio
respondeu - e se suas respostas forneceram informacdes substancialmente relevantes - a
quatro perguntas, enviadas anonimamente por servidores da CGU: (a) quantos
professores 0 municipio empregava com contratos temporarios; (b) quantos médicos
trabalhavam no municipio por meio do “Programa Mais Médicos”; (c) quantos programas
municipais voltados para a terceira idade; e (d) se 0 municipio ja aprovou a regulamento

da LAI (e, em caso afirmativo, solicitaram o documento).

Como esperado, had uma relacdo positiva entre nossas medidas de conformidade
de facto e de jure: por exemplo, a correlacdo entre a Pontuacdo de Regulamentacédo e o
Escore de Transparéncia Passiva € de 0,52. No entanto, o fato de tais medidas ndo estarem
perfeitamente correlacionadas ressalta a importancia de se considerar os aspectos de
conformidade de forma distinta. Quase 41 por cento dos municipios que regulamentaram
a LAl atingiram 1000 pontos ou menos na Pontuacdo de Transparéncia Passiva (de 2.700
pontos possiveis), assim como 89 por cento dos municipios que ndo regulamentaram a
LA

Para cada uma das seis variaveis dependentes descritas acima, as analises utilizam

dados da primeira vez que um municipio foi auditado aleatoriamente por avaliadores
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EBT. A razdo para focar na primeira auditoria de um municipio é que a CGU divulgou
publicamente as informacdes apds cada rodada de auditoria, 0 que pode ter afetado o
desempenho nas auditorias subsequentes. Examinamos as trés primeiras rodadas do
programa EBT. A 1° rodada auditou 492 municipios em janeiro-abril de 2015, usando
uma amostragem estratificada em que aproximadamente 9 por cento dos municipios
foram selecionados aleatoriamente em cada estado brasileiro. Ao contrario das rodadas
EBT posteriores, a Rodada 1 incluiu apenas municipios com populacéo de até 50.000. A
22 rodada auditou 1.587 municipios em julho-agosto de 2015. Esses municipios incluem
todos os auditados na 1* Rodada, bem como outros municipios selecionados
aleatoriamente. A 3° rodada auditou 2.328 municipios em junho-agosto de 2016. Esses
municipios incluem todos aqueles auditados nas Rodadas 1 e 2, bem como municipios
adicionais selecionados aleatoriamente. Para as duas ultimas rodadas, a CGU empregou
amostragem aleatoria com estratificacdo por estado e tamanho da populacdo. Incluimos
efeitos fixos nas rodadas para focar em comparacdes com uma determinada rodada. Sdo
duas as justificativas: (a) A primeira rodada impds um limite populacional em vez de
estratificar pelo tamanho da populacéo; e (2) os municipios auditados nas Rodadas 2 e 3
tiveram mais tempo para implementar procedimentos de transparéncia. Excluimos de
todas as analises 104 municipios que ndo foram selecionados aleatoriamente, mas que
solicitaram formalmente auditorias EBT a CGU. Assim, existem 2.224 observagdes para
cada variavel dependente, refletindo a primeira auditoria EBT aleat6ria dos municipios.

Variaveis independentes

A Tabela 1 também fornece estatisticas descritivas para todas as variaveis
independentes utilizadas no presente estudo. As analises utilizam dados socioecondémicos
do censo brasileiro de 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Esses dados incluem duas variaveis independentes principais, renda per capita e
populacdo (ambas em log), bem como quatro varidveis de controle: analfabetismo,
mortalidade infantil, coeficiente de Gini de desigualdade de renda e parcela da populacao
rural de um municipio. O banco de dados do Perfil Municipal Brasileiro de 2009 do IBGE
fornece dois controles adicionais: variaveis dummy para determinar se um municipio tem
uma estagdo de radio AM e se é a sede de um tribunal local (comarca). As especificacdes

incluem uma variavel dummy para determinar se um municipio € uma capital de estado.
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Além disso, incluem a distancia dos municipios de suas respectivas capitais, através de

dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) do Brasil.

As analises também utilizam dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Em
outubro de 2012, todos os municipios brasileiros realizaram elei¢Ges para todos 0s cargos
de prefeito e vereador (que sdo mandatos de quatro anos). Os prefeitos em exercicio
durante o mandato de 2013-2016 foram identificados por referéncia cruzada aos
vencedores das elei¢des para prefeito de 2008 e 2012. Como uma medida de competicéo
politica, a margem de voto para cada municipio em 2012 foi calculada subtraindo a
parcela de votos do candidato a prefeito com segundo maior nimero de votos da parcela
de votos do vencedor e, em seguida, dividindo pelo nimero total de votos validos. Como
medida de co-partidarismo entre prefeito e vereador, foi criada uma variavel dummy com
o valor 1 se a maioria dos vereadores fosse do mesmo partido do prefeito e 0 caso
contrario (considerando os eleitos em 2012). As analises também incluem quatro
variaveis politicas como controles: variaveis dummy caso o prefeito de um municipio
eleito em 2012 seja do DEM, PMDB, PSDB ou PT, respectivamente.

Outras duas variaveis independentes primarias sdo baseadas em dados CGU.
Primeiro, uma variavel dummy foi gerada com o valor 1 para um municipio se algum
municipio vizinho tivesse passado por uma auditoria de transparéncia da CGU em uma
rodada anterior, e 0 caso contrario. Para identificar esses vizinhos, um shapefile GIS de
todos os municipios brasileiros foi empregado. Além disso, as analises examinam dados
do programa Fortalecimento da Gestdo Publica da CGU, que enviou equipes de
profissionais da CGU para realizar treinamentos extensivos de funcionarios municipais
entre 2006 e 2013. O programa selecionou aleatoriamente municipios para treinamentos,
de todos os municipios que indicaram vontade de participar e tinham populacdo menor
que 50.000 habitantes. Foi gerada uma variavel dummy (Sorteio de Treinamento) com
valor 1 para 0s municipios selecionados no sorteio de treinamento da CGU em qualquer
uma das quatro edicOes realizadas durante ou apds 2011, e 0 caso contrario. Observe que
esses municipios se auto-selecionaram para participacdo; no entanto, as sele¢fes foram
fortemente subscritas - as quatro edi¢des selecionaram um total de 85 municipios, dos

1.177 que se inscreveram.

Resultados
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Para testar as hipoteses, foram empregadas regressdes com método MQO
(Minimos Quadrados Ordinarios ou OLS) para cada uma das variaveis dependentes
descritas acima. As especificacdes controlam as covaridveis importantes e sdo mostradas
com e sem a inclusdo dos efeitos fixos por estado. A discussdo se concentra nas
especificacOes de efeitos fixos por estado, visto que essa abordagem trata de quaisquer
variaveis omitidas que sejam invaridveis entre 0os municipios de um determinado estado.
No inicio, é necessario enfatizar que essas andlises de regressdo revelam correlaces
importantes, mas ndo causalidade. No entanto, os padrdes observados séo, em geral,

consistentes com as hipéteses elaboradas acima.
Conformidade de Jure

A Tabela 2 demonstra especificacdes para o resultado das trés variaveis focadas
na conformidade de jure. Consistente com a Hip6tese 1, os municipios com renda per
capita mais alta demonstram maior conformidade em termos de regulamentacéo da LAI
- um achado significativo em de 99 por cento de todas as trés medidas. A coluna 2 sugere
que um aumento de 10% na renda per capita esta associado a um aumento de 10,3 pontos
na Pontuacdo de Regulamentacdo. Além disso, um aumento de 10 por cento na renda per
capita de um municipio est4d associado a um aumento de 1,3 ponto percentual na
probabilidade de um municipio auditado ter aprovado regulamentos de transparéncia
(Coluna 4) e um aumento de 10,1 por cento no nimero de meses que que 0s regulamentos

de transparéncia municipal estdo em vigor (coluna 6).

Corroborando com a Hipdtese 2, os municipios com maiores populacdes
regulamentam mais a LAI - um resultado significativo no nivel de 99% em todas as trés
medidas com modelo de efeitos fixos de estado. O aumento da populacdo de um
municipio em 10 por cento esta associado a um aumento de 3,3 pontos na Pontuacao de
Regulamentacdo (Coluna 2), a um aumento de 0,5 ponto percentual na probabilidade de
um municipio auditado ter promulgado regulamento de transparéncia (Coluna 4) e a um
aumento de 3,8 por cento na Idade do Regulamento municipal de transparéncia (Coluna
6).

As especificacdes na Tabela 2 também estdo em conformidade com as hipoteses
politicas. Em linha com a Hipotese 3, a conformidade de jure é mais provavel em
municipios onde o prefeito foi eleito por uma margem de votos maior - um resultado

significativo no nivel de 95% ou mais nas especificagdes com efeitos fixos de estado.
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Mantendo outras covariaveis constantes, a Coluna 2 demonstra que um aumento de 10
por cento na margem de voto esta associado a um aumento de 6,6 pontos na Pontuacao
de Regulamentacdo. Além disso, um aumento de 10% na margem de voto esta associado
a um aumento de 0,8 ponto percentual na probabilidade de um municipio auditado ter
regulamentado a LAI (Coluna 4) e um aumento de 7,5 por cento no periodo de vigéncia

dos regulamentos de municipais (Coluna 6).
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Tabela 2: Conformidade de jure (Auditoria da CGU)

Pontuagdo de Regulamentagao Regulamentagao da LAl Idade da Regulamentagio
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Log da Renda 238.351%** 108.459%** 0.309%** 0.133** 2.394%%* 1.010**
(27.97) (32.83) (0.04) (0.04) (0.28) (0.33)
Log da Populagio 22.197* 34.285%%* 0.033** 0.049%** 0.270*%* 0.393***
(8.90) (9.40) (0.01) (0.01) (0.09) (0.09)
Capital 298.505%* 330.127*+ 0.364%* 0.398%* 2.782%* 3.079**
(110.28) (109.45) (0.13) (0.14) (1.03) (1.04)
Margem de voto 45.366 66.025%* 0.052 0.077* 0.358 0.557*
(29.79) (25.45) (0.04) (0.03) (0.28) (0.24)
Maioria partidaria 130.706*%* 70.019* 0.155%* 0.0764 1.209*%* 0.604 4
(40.69) (35.08) (0.05) (0.04) (0.39) (0.33)
Prefeito - Segundo mandato  -13.012 -23.8544 -0.022 -0.036* -0.153 -0.267*
(14.71) (13.53) (0.02) (0.02) (0.14) (0.13)
Vizinho auditado 22618+ 31.267** 0.037* 0.047** 0.278* 0.353%*
(13.18) (11.80) (0.02) (0.02) (0.13) (0.12)
Sorteio de Treinamento 28.995 27.657 0.024 0.020 0.088 0.058
(47.34) (38.25) (0.06) (0.05) (0.42) (0.33)
Comarca -10.199 -21.544 -0.011 -0.025 -0.094 -0.213
(16.64) (15.87) (0.02) (0.02) (0.16) (0.16)
Ridio AM 6.874 -9.529 0.004 -0.019 0.020 -0.144
(19.89) (18.53) (0.03) (0.02) (0.20) (0.19)
Quilémetros até a cnpilal -13.658+4 -5.804 -0.014 -0.005 -0.099 -0.027
(7.92) (8.71) (0.01) (0.01) (0.08) (0.09)
Populagio rural 181.090*%** 39.549 0.253%%* 0.076 1.946%** 0.497
(40.06) (41.05) (0.05) (0.05) (0.39) (0.40)
Mortalidade infantil 0.029 0.098 0.000 -0.000 0.001 -0.002
(1.40) (1.44) (0.00) (0.00) (0.01) (0.01)
Analfabetismo 3.820%%* 0.745 0.005%** 0.001 0.035%** 0.004
(0.99) (1.11) (0.00) (0.00) (0.01) (0.01)
Gini -320.873** 2.121 -0.465%** -0.041 -3.508*** -0.364
(106.85) (118.65) (0.14) (0.15) (1L.07) (1.18)
Prefeito do PT -16.5616 -3.078 -0.022 -0.001 -0.163 -0.000
(18.17) (17.08) (0.02) (0.02) (0.18) (0.17)
Prefeito do DEM -39.517 -32.180 -0.055 -0.047 -0.385 -0.303
(29.19) (24.31) (0.04) (0.03) (0.29) (0.25)
Prefeito do PMDB 18.749 6.675 0.019 0.004 0.165 0.0563
(17.60) (15.92) (0.02) (0.02) (0.17) (0.16)
Prefeito do PSDB -27.923 -6.216 -0.035 -0.007 -0.301 -0.082
(20.41) (17.18) (0.03) (0.02) (0.21) (0.17)
2* Rodada G1.O71%%* 45.223%%* 0.085%*%* 0.061%** 0.717%%* 0.541%%*
(14.26) (12.67) (0.02) (0.02) (0.14) (0.12)
3* Rodada 115.928*%** 8O.G29%** 0. 154%%* 0.120%** 1.233%e" 0.971%%*
(17.40) (15.88) (0.02) (0.02) (0.17) (0.15)
Constante 1408, 387%** -809.586%** -1, 989%** -1.147%%* -20.180%** -13.541%%¢
(225.20) (228.44) (0.29) (0.30) (2.27) (2.30)
Observagoes 2195 2194 2195 2104 2194 2193
R’ 0.130 0.323 0.125 0.323 0.132 0.331
Efeitos fixos de estado Nio Sim Nio Sim Nio Sim

Fonte: elaboracéo dos autores

Consistente com a hipdtese 4, a conformidade de jure também é mais provavel em
municipios onde a maioria dos vereadores ¢ do mesmo partido do prefeito. Conforme
demonstrado na Coluna 2, o co-partidarismo esta associado a um aumento de 70 pontos
na Pontuacdo de Regulamentacéo (significativo em nivel de 95 por cento). Além disso,
0S municipios que atendem a esse critério tém 7,6 pontos percentuais a mais de
probabilidade de aprovar regulamentos da LAI (Coluna 4) e de ter os regulamentos
municipais em vigor h4 83% mais tempo (Coluna 6). A significancia das duas Gltimas
descobertas cai do nivel de 99 a 90% com a inclusdo dos efeitos fixos de estado.
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Conforme a hipétese 5, 0os municipios com prefeitos no segundo mandato (e,
portanto, ndo podem ser reeleitos) tém menor probabilidade de regulamentar
transparéncia passiva de acordo com 0s requisitos federais. A coluna 2 sugere que eles
recebem 23 pontos a menos na Pontuacdo de Regulamentacdo do que os prefeitos em
primeiro mandato, ceteris paribus. As especificacfes também revelam que os municipios
com prefeitos em segundo mandato tém 3,6 pontos percentuais menos probabilidade de
regulamentar a LAI (coluna 4) e de ter regulamentac¢des municipais em vigor 23% menos
tempo (coluna 6). O resultado é significativo no nivel de 90% e os dois Ultimos resultados

sdo significativos no nivel de 95%.

Conforme a Hipotese 6, os municipios com vizinhos auditados durante rodadas
EBT anteriores eram mais propensos a exibir conformidade de jure - um resultado
significativo no nivel de 99% em especificacdes com efeitos fixos de estado. Mantendo
outros fatores constantes, a Coluna 2 sugere que tais municipios recebam 31 pontos a
mais na Pontuacdo de Regulamentagdo. Ter um vizinho auditado também est4 associado
a um aumento de 4,7 pontos percentuais na probabilidade de um municipio auditado
regulamentar a LAI (Coluna 4) e um aumento de 42% no nimero de meses de vigéncia

dos regulamentos (Coluna 6).

Ao contrario da Hipdtese 7, os municipios que haviam sido selecionados em
sorteios de treinamento recentes da CGU ndo promulgaram mais regulamentos de
transparéncia passiva. Em todas as especificacGes na Tabela 2, o coeficiente na Sorteio

de Treinamento n&o se aproxima dos niveis convencionais de significancia estatistica.

Conformidade de facto

Dadas as "lacunas de conformidade” substanciais do contexto latino-americano
discutidas no texto, precisamos voltar para a Tabela 3, que examina cada hipdtese usando
as trés variaveis dependentes com foco na conformidade de facto. Lembremos que o
Escore de Transparéncia Passiva da CGU varia de 0 a 2.700 pontos e mede como as a¢des
municipais cumprem 0s mandatos de transparéncia passiva do Brasil -
independentemente de terem regulamentado formalmente a LAI. Novamente, de acordo
com a Hipdtese 1, a Coluna 2 sugere que um aumento de 10% na renda per capita esta

associado a uma melhoria de 15,6 pontos no Escore de Transparéncia Passiva. Esse
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resultado é significativo no nivel de 95%. Em seguida, as especificacbes examinam se 0s
municipios tém espaco fisico onde os cidaddos podem entregar solicitacdes de acesso a
informacdo (ou seja, um SIC). Embora a coluna 3 sugira que 0s municipios mais ricos
tém maior probabilidade de ter esses canais, essa relacdo ndo € mais significativa com a
incluséo dos efeitos fixos de estado (coluna 4). Padrdes semelhantes sdo observados ao
analisar o Indice de Qualidade da Informacéo da CGU, que é baseado em quantas das
quatro perguntas o municipio respondeu e se essas respostas forneceram informagdes
relevantes. Enquanto a Coluna 5 indica uma relagédo positiva entre a renda per capita e
essa pontuacao, o coeficiente na Coluna 6, com efeitos fixos de estado ndo se aproxima

da significancia estatistica.

Os resultados também s&o parcialmente consistentes com a Hipotese 2, pela qual
0S municipios mais populosos seriam mais propensos a cumprir com obrigac6es legais de
transparéncia passiva. Aumentar a populacdo de um municipio em 10 por cento esta
associado a um aumento de 6,7 pontos no Escore de Transparéncia Passiva (Coluna 2),
bem como a um aumento de 3,3 pontos no indice de Qualidade da Informagéo (Coluna
6). Esses resultados sdo significativos no nivel de 99 por cento com efeitos fixos de
estado. Em contraste, a Coluna 4 sugere que 0s municipios maiores nao tém mais (ou
menos) probabilidade de ter espacos fisicos para a realizacdo de pedidos de acesso a

informagéo.

Ao contrario dos resultados para conformidade de jure, os resultados corroboram
apenas uma das trés hipoteses politicas para conformidade de facto. Com relagdo a
Hipotese 3, a margem de voto ndo esta significativamente associada a nenhuma das trés
variaveis dependentes na Tabela 3. Quanto a Hipotese 4, o cumprimento de fato é mais
provavel em municipios onde a maioria dos vereadores sdao do mesmo partido que o
prefeito. Esses municipios tém Escore de Transparéncia Passiva 168 pontos mais alta
(Coluna 2), sdo 8,4 pontos percentuais mais propensos a ter espacos fisicos para
realizacdo de pedidos de acesso a informacéao (Coluna 4) e estdo associados a um aumento
de 69 pontos no indice de Qualidade da Informacio (Coluna 6). Esses resultados sdo
significativos nos niveis de 99, 90 e 95%, respectivamente. Ao contrario da Hipotese 5,
os prefeitos no segundo mandato n&o recebem menos (ou mais) pontos no Indice de
Transparéncia Passiva ou Indice de Qualidade da Informacdo. Um resultado esta de

acordo com a Hipotese 5: os prefeitos em segundo mandato tém 3,5 pontos percentuais
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menos estruturas especificas para realizacdo de pedidos de acesso a informacdo. Esse

achado € mostrado na Coluna 4 e ¢ significativo no nivel de 90%, com efeitos fixos.

Enquanto os resultados para a conformidade de jure estdo de acordo com a
Hipdtese 6, a conformidade de facto ndo é mais (ou menos) provavel em municipios com
vizinhos auditados durante rodadas EBT anteriores. Em todas as especificaces na Tabela
3, o coeficiente de Vizinho Auditado nédo é estatisticamente significativo. Para a hipdtese
7, esse padrdo é revertido: ao contrario dos resultados para conformidade de jure, 0s
constantes na Tabela 3 confirmam as hipdteses. Municipios selecionados por sorteio para
treinamento da CGU ganharam 361 pontos a mais no Escore de Transparéncia Passiva
(Coluna 2). Além disso, eles tém 17 pontos percentuais a mais de probabilidade de ter
estrutura para realizacdo de pedidos de acesso a informacdo (coluna 4) e tém mais 125
pontos em média na Pontuacdo de Qualidade da Informacdo (coluna 6). Esses resultados
controlam as covariaveis e os efeitos fixos do estado e séo significativos nos niveis de 99,

99 e 95%, respectivamente.
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Tabela 3: Conformidade de facto (Auditoria da CGU)

Escore de Transparéncia Passiva Possui SIC Qualidade da Informacao
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Log da Renda 440.304%*% 164.005% 0.231%%* 0.036 110.976%** 34.391
(66.05) (76.58) (0.04) (0.05) (27.41) (32.76)
Log da Populagio 30.885 69.956*%* 0.021 0.018 18.656* 27.009%*
(20.94) (22.62) (0.01) (0.01) (8.92) (9.95)
Capital 803.158*%* 856.601%* 0.327* 0.516%** 193.9304 215.304+4
(262.34) (264.31) (0.15) (0.15) (109.86) (114.09)
Margem de voto 28.939 45.538 0.025 0.042 2.527 4.309
(64.77) (59.35) (0.04) (0.04) (26.75) (25.93)
Maioria partidiria 278.300%* 168.481% 0.156%* 0.084+ 101.773** 69.395*
(87.35) (73.36) (0.05) (0.05) (38.36) (35.28)
Prefeito - Segundo mandato  47.421 26.363 -0.021 -0.0354 17.887 12.503
(36.21) (33.84) (0.02) (0.02) (15.50) (15.19)
Vizinho auditado 18.407 21.979 0.004 0.018 2.839 4.160
(30.23) (27.88) (0.02) (0.02) (12.27 (12.05)
Sorteio de Treinamento 360.980%* 334.763%* 0.163* 0.165%* 129.159* 124.878*
(126.23) (108.82) (0.07) (0.06) (56.78) (51.71)
Comarca 18.991 -4.936 -0.046* -0.0394 2.361 -4.852
(38.43) (37.51) (0.02) (0.02) (15.73) (16.07)
Radio AM 32.665 -8.432 0.044 0.017 17.289 3.584
(45.72) (44.28) (0.03) (0.03) (18.95) (19.06)
Quildometros até a capital 4.685 20.717 -0.012 0.006 -0.585 4.882
(19.27) (21.84) (0.01) (0.01) (8.10) (9.58)
Populagio rural 485.523%%+ 264.978%* 0.264%** 0.098 4 133.669%** 74.0724
(92.14) (94.99) (0.05) (0.06) (38.09) (41.18)
Mortalidade infantil -2.028 -0.128 0.000 -0.002 -0.961 -0.975
(3.33) (3.53) (0.00) (0.00) (1.28) (1.44)
Analfabetismo 1.908 -4.313 0.005** -0.001 -0.043 -2.362%
(2.49) (2.73) (0.00) (0.00) (1.02) (1.18)
Gini -867.737*** -288.907 -0.515%** 0.136 -321.774%* -120.475
(245.71) (274.50) (0.15) (0.17) (101.20) (120.16)
Prefeito do PT -31.222 -4.932 -0.032 -0.026 -0.797 3.092
(44.70) (42.29) (0.03) (0.03) (18.13) (17.63)
Prefeito do DEM -9.307 27.702 -0.045 -0.035 21.014 24.343
(78.50) (74.33) (0.04) (0.04) (32,68) (31.43)
Prefeito do PMDB 20.802 -19.347 -0.017 -0.028 17.619 2.969
(39.44) (36.56) (0.02) (0.02) (16.79) (16.60)
Prefeito do PSDB 41.072 44.546 -0.034 -0.019 27.403 26.043
(50.58) (49.32) (0.03) (0.03) (21.18) (21.67)
2 Rodada 174.623%** 132.511%** 0.102%** 0.000%** BO.ATR*** 38.013%*
(32.84) (20.99) (0.02) (0.02) (12.33) (12.03)
3* Rodada G75.675%** 620.827*** 0.408%** 0.379%** 157.039%+* 142.850%**
(41.32) (39.10) (0.02) (0.02) (17.19) (16.90)
Constante ~2476.438%** -1313.690* -1.383%** -0.378 -601.371%* -345.552
(521.60) (536.41) (0.32) (0.34) (218.18) (231.37)
Observagoes 2106 2104 2106 2104 21056 2104
R’ 0.218 0.350 0.181 0.268 0.111 0.185
Efeitos fixos de estado Nio Sim Nio Sim Nio Sim

Fonte: elaboracdo dos autores

Em suma, os dados de conformidade do programa EBT da CGU fornecem suporte
substancial para as sete hipéteses elaboradas na Secdo 2. Ao examinar a conformidade de
jure, os resultados na Tabela 2 sdo fortemente consistentes com todas as previsoes, exceto
para treinamento. As evidéncias sobre a conformidade de facto fornecem um suporte
menos conclusivo: as descobertas na Tabela 3 sdo fortemente consistentes com as
previsdes sobre co-partidarismo e treinamento; sdo parcialmente consistentes com as
previsdes sobre populagdo e renda per capita; e sdo inconsistentes com as previsoes sobre

as margens de voto, prefeitos em segundo mandato e auditorias vizinhas.
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Discussao

As evidéncias sobre os determinantes da conformidade com a transparéncia na lei
(conformidade de jure) versus na pratica (conformidade de facto) desafiam avaliacGes
monoliticas de conformidade de politicas de transparéncia. Essas avaliagdes, baseadas
nas abordagens de "agregacao” e "classificacdo” para medicdo que tanto dominaram a
literatura sobre transparéncia e corrupcao, fornecem orientacdo insuficiente sobre onde

os formuladores de politicas e ativistas devem concentrar a ateng&o e 0s recursos.

Tabela 4: Resumo dos resultados

Conformidade de jure Conformidade de facto
Renda per capita +++ +
Populacao +++ ++
Margem de voto +++ 0
Co-partidarismo + ++
majoritario
Limites do mandato -- 0
Vizinho auditado ++ 0
Treinamento na LAI 0 +++

Nota: Esta tabela resume os resultados dos trés indicadores de conformidade de jure e os trés indicadores
de conformidade de facto, usando especificagdes com efeitos fixos de estado nas Tabelas 2 e 3. Cada + (-)
corresponde a um indicador com um positivo (negativo) efeito ao nivel com significancia de 95%. Os
efeitos de 90% ndo sdo mostrados nesta tabela e sdo sempre consistentes com os resultados nela mostrados.

0 indica nenhum efeito estatisticamente significativo.

Com relacéo arenda e a populacéo, nossos resultados corroboram os achados mais
consistentes da literatura sobre o cumprimento da transparéncia local: municipios mais
ricos e populosos tém maior probabilidade de cumprir as leis de transparéncia. Nossas
descobertas sobre os determinantes politicos, no entanto, revelam a importancia de
distinguir entre as condi¢fes que tornam o0s governos locais mais propensos a
regulamentar a LAI (conformidade de jure) e aquelas que os tornam mais propensos a
responder efetivamente aos pedidos de informacéo dos cidadéos (conformidade de facto).

Entre os fatores politicos que analisamos, a maioria esta associada a conformidade de
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jure, mas ndo a de facto. O efeito de ter um municipio vizinho auditado, por exemplo,
provavelmente levard a adocdo de marcos legais (conformidade de jure), mas a fraca
conformidade na préatica (conformidade de facto). E enquanto os municipios sdo mais
propensos a regulamentar a LAI (conformidade de jure) se seus prefeitos ganham por
uma margem de votos maior ou estiverem em seu primeiro mandato (ou seja, sem limites
de mandato), esses fatores nao estdo associados a capacidade de resposta na pratica (de
conformidade de facto). Em outras palavras, essas condi¢fes politicas promovem
compromissos de fachada com politicas de transparéncia.

Uma possivel explicacdo para esse Ultimo resultado ¢ a resisténcia dos partidos da
coalizdo aliados do prefeito. Embora as partes aliadas paregcam tolerar a aprovacao de
regulamentacdes (simbolicas) e compromissos de jure, elas podem resistir a transparéncia
na pratica. Em apoio a essa hipétese, descobrimos que os prefeitos apoiados por maiorias
co-partidarias tém maior probabilidade de demonstrar compromissos de jure e de facto
com a transparéncia. Em outras palavras, os prefeitos tendem a exibir comprometimento
total com a transparéncia quando n&o sé&o limitados pelos aliados da coalizdo e quando
possuem uma maioria partidaria no legislativo. Essa constatacdo sobre maiorias
partidarias é contraria & maior parte da literatura sobre acesso a informacéo, na qual
competicédo politica e fragmentacgao estdo associadas a compromissos mais fortes com a
transparéncia (Berliner, 2014; de Renzio & Wehner, 2015). Também sugere que 0s
prefeitos no Brasil veem os ganhos eleitorais e administrativos de transparéncia como
maiores do que o0s custos politicos potenciais. Uma pesquisa qualitativa mais ampla pode
ajudar a esclarecer por que esse calculo de custo-beneficio parece diferir tanto de outros

paises.

No que diz respeito as politicas, a participacdo em treinamento da LAl
organizadas pela CGU estd associada ao aumento do cumprimento de facto, mas,
surpreendentemente, ndo a adogdo dos marcos legais exigidos por lei (conformidade de
jure). Com relacdo ao primeiro resultado, esta de acordo com o trabalho pioneiro de Pifia
e Avelleneda no Chile (2018), que conclui que as formas de supervisdo de "orientacdo
administrativa” desempenham papéis essenciais para motivar o cumprimento da
transparéncia. Mais pesquisas sdo necessarias para lancar luz sobre o impacto da
orientacdo administrativa, incluindo sua influéncia motivadora (ou a falta dela) na

conformidade de jure.

24



AU’ FGV &

Por fim, embora néo seja o foco de nossa anélise quantitativa, deve-se enfatizar
que os déficits de fiscalizacdo sdo outro determinante importante sobre o grau de
conformidade. Os dados descritivos da Tabela 1 transmitem um problema de fiscalizacéo
no contexto brasileiro: em média, 0s municipios que passam pela primeira auditoria da
CGU ganham apenas 13% da pontuacdo possivel (131 de 1000 pontos) em relacdo a
transparéncia passiva geral, 18% da pontuacéo possivel (164 de 900 pontos) em relacédo
a regulamentacdo de transparéncia passiva e 22% da pontuacdo possivel em relacdo a
qualidade da informacgéo fornecida (639 de 2700 pontos). Esses resultados refletem
conformidade extremamente baixa com transparéncia passiva. Dada a importancia da
transparéncia nos governos locais brasileiros, que atendem as necessidades da linha de
frente dos cidaddos em condicdes de relativa escassez, esses resultados sdo bastante
alarmantes. Alguns observadores indicam que 0s jovens regimes de transparéncia, Como
o0 do Brasil, irdo para o "vai ou racha" na sua primeira década de existéncia, e a experiéncia

dos cidaddos com o cumprimento da transparéncia local pode ser decisiva.

Concluséao

Este estudo examina os determinantes de conformidade municipal com obrigacgdes
legais de transparéncia. Ao contrario da maioria das pesquisas existentes, ele se concentra
na transparéncia passiva (resposta governamental as solicitacdes dos cidaddos) e faz
distingdes entre os tipos de conformidade: estruturas legais (conformidade de jure) versus
pratica real (conformidade de facto). Também contribuimos para a literatura ao analisar
o0 Brasil, um pais representativo do perfil mais comum de adotantes de dispositivos de

liberdade de informac&o nas Gltimas décadas - democracias de renda média e baixa.

Do ponto de vista da producdo de politicas, nossa principal contribuicdo é
enfatizar a distin¢do entre conformidade de jure e de facto com a transparéncia municipal,
uma vez que diferentes constelacGes de caracteristicas e politicas locais tornam cada tipo
de conformidade mais provavel. Uma primeira descoberta a esse respeito é confirmar a
suspeita de longa data de que as politicas de transparéncia frequentemente terminam
como mera fachada - fornecendo cobertura de jure para déficits de conformidade de facto.
Por exemplo, ter um vizinho auditado leva os municipios a regulamentarem a
transparéncia passiva, mas isso ndo se traduz em maior capacidade de resposta as

solicitacBes dos cidaddos. Nossos resultados também sugerem que, a menos que 0S
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municipios consigam eleger maiorias partidarias, eles tendem a cumprir as obrigacdes
locais de transparéncia apenas no papel e ndo na pratica. Em contraste com essas formas
“cerimoniais” de transparéncia, os workshops de treinamento do LAI conduzidos nos
municipios motivam a conformidade de facto, mas ndo a conformidade de jure. Essas
descobertas ndo sdo apenas novas contribuicbes para a literatura, mas também

estabelecem bases para pesquisas futuras.

Caminhos importantes para pesquisas futuras incluem a identificagdo, andlise e
teste dos mecanismos causais e das politicas que moldam as estruturas de incentivos em
relacdo ao cumprimento da transparéncia municipal. As principais tarefas incluem a
investigacao de variacdes entre os paises com relacdo a sistemas politicos, configuraces
eleitorais e iniciativas de orientacdo administrativa. Além disso, € crucial conduzir
analises adicionais em nivel subnacional, examinando a variacao entre localidades, bem
como entre niveis de governo. Apenas como exemplo, seria proveitoso investigar se
flagrantes “lacunas de conformidade” como as discutidas acima derivam de diferentes
papéis da midia nos niveis de governo. Afinal, embora a midia seja tipicamente uma
importante defensora das politicas de transparéncia em nivel nacional e mesmo na maioria
das capitais estaduais, ela é frequentemente capturada pelas elites em nivel local (Boas &
Hidalgo, 2011). Outra dire¢do importante para pesquisas futuras envolve a avaliagéo de
potenciais reformas de politicas para o problema do fraco enforcement da transparéncia
no nivel local. Se tais medidas puderem produzir solucBes para impulsionar o
cumprimento das leis de transparéncia em nivel local, elas podem ser uma perspectiva
para ajudar ativistas e legisladores em seus impressionantes esforcos para expandir o

acesso as informagfes governamentais.
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