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RESUMO

Organizacdes da Sociedade Civil (OSC) trazem resultados para a saude municipal?
Esse estudo tem como objetivo verificar se essas Entidades Sem Fins Lucrativos (ESFL)
utilizam seus recursos recebidos pela Unido de maneira a melhorar as condicGes de saude das
localidades brasileiras. Esse trabalho tem como hipotese principal a que os recursos destinados
as OSCs na saude ndo possuem impacto em indicadores de saude. Para isso, esse projeto utiliza
dados da Secretaria do Tesouro Nacional, do Sistema de Convénios (SICONV) e do Mapa das
OrganizacGes da Sociedade Civil (MOSC), dos estudos de Bueno (2018), e do SIGABRASIL,
vinculado ao Senado Federal. O periodo estudo sera dos anos 2009 a 2015. Metodologicamente,
0 projeto sera dividido em modelos de regresses de minimos quadrados ordinarios de modo a
determinar o impacto das transferéncias voluntarias em indicadores de saude, utilizando como

proxy as variaveis relacionadas as OSCs.

Palavras chave: Organizagdes da sociedade civil. Transferéncias voluntarias. Saude.



ABSTRACT

Do Civil Society Organizations (CSOs) deliver results for municipal health? This
dissertation aims to know if Non-Profit institutions use their resources received by the Federal
Government in order to improve health conditions of the Brazilian localities. | expect that the
resources allocated to CSOs in health have no impact on health indicators. To do so, | used
data from the National Treasury Secretariat, the System of Agreements (SICONV) and the Map
of Organizations of Civil Society (MOSC). | also use the studies of Bueno (2018),
SIGABRASIL, a system organized by the Senate. | will analyze data from 2009 to 2015.
Methodologically, the project will be divided into ordinary least squares regression models in
order to determine the impact of federal discretionary transferences on health outcomes using

as proxy CSO related variables.

Keywords: Civil society organizations. VVoluntary federal transfers. Health.
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1 INTRODUCAO

OrganizacOes da Sociedade Civil (OSC) trazem resultados para a saide municipal?
Esse estudo tem como objetivo verificar se essas Entidades Sem Fins Lucrativos (ESFL)
utilizam seus recursos recebidos pela Unido de maneira a melhorar as condic¢des de salde das

localidades brasileiras.

As Organizagdes Ndo Governamentais (ONGs), chamadas atualmente no Brasil de
Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs), séo instituicdes parte do terceiro setor. Nem séo
empresas, nem fazem parte do Estado. Contudo, suas atividades fim sdo focadas em melhorias

para a populacéo.

No caso do Brasil, o Governo Federal, através de celebracdo de contrato, e mais
atualmente, desde o inicio do Marco Regulatorio das OSCs, houve a criacdo de Termos de
Cooperacdo e Termos de Fomento, que permite que governo realize através de Transferéncias

Voluntérias a entrega de recursos e insumos para que esses 0rgaos realizem suas atividades.

Com o passar do tempo, essas organizacGes ganharam forca e atuam em diversas areas,
com a justificativa de atuar de maneira mais descentralizada, com mais resultados que a gestéo
governamental. Esse estudo quer verificar se de fato essa premissa é verdade nos municipios

brasileiros.

Esse trabalho tem como hipdtese principal a que os recursos destinados as OSCs na
saude nao possuem impacto em indicadores de salde. Isso ocorre porque as entidades sao
dependentes de recursos estatais que geralmente ndo sdo continuos e possuem uma grande
rigidez no processo de utilizacdo de produtos, criando assim um processo de ineficacia. Além
disso, ha uma grande desigualdade de transferéncias de recursos, criando novamente entraves

para avancos em resultados.

Para isso, esse projeto utiliza dados da Secretaria do Tesouro Nacional, do Sistema de
Convénios (SICONV) e do Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil (MOSC), dos estudos
de Bueno (2018), do SIGABRASIL, vinculado ao Senado Federal. O periodo estudo sera dos
anos 2009 a 2015. Metodologicamente, o projeto sera dividido em modelos de regressdes de
minimos quadrados ordinarios de modo a determinar o impacto da eficiéncia na saude e na

educacdo utilizando como proxy as variaveis relacionadas as OSCs.



12

2 ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL: CLASSIFICACAO, CONCEITOS
LEGAIS, E RELACOES COM O GOVERNO BRASILEIRO

Os recursos que as OrganizacGes da Sociedade Civil recebem do governo Federal
possuem alguma influéncia em resultados de saude? No Brasil, as atualmente chamadas
OrganizacGes da Sociedade Civil (OSCs) séo institui¢cbes que fazem parte do amplo grupo das
Entidades Sem Fins Lucrativos (ESFL). Também chamado de terceiro setor de maneira mais
informal, seu objetivo é participar de maneira ativa, de maneira direta ou indireta no processo
de entrega de politicas publicas. Apesar de terem uma natureza juridica privada, elas tém uma
finalidade publica —ou seja, ndo tem como objetivo essencial a geracdo de lucro-, mas ndo
fazem parte da Administracdo Direta e Indireta, no caso brasileiro. Ou seja, apesar de ndo serem
parte efetiva do Estado, essas organizacdes participam de variados momentos de politicas, que

vao desde a agenda até a implementacdo e avaliacdo, tanto interna quanto externa.

De maneira analitica, ha 5 critérios que ja estdo consolidados na literatura (IPEA, 2012;
ONU,2013) que delimitam de maneira clara as ESFLs, facilitando a separacdo entre as
instituicOes que poderiam ou ndo realizar agdes junto e para com o Estado. Primeiramente, (1)
elas devem ser privadas, (2) ndo objetivarem o lucro (e caso haja, eles devem ser aplicados para
os fins institucionais), (3) serem institucionalizadas — no Brasil, significa possuir um Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ), serem (4) autogeridas —possuirem um corpo de gestdo
administrativo préprio- e (5) voluntéarias (ONU,2003; IBGE,2012).

De acordo com a classificacdo realizada do IPEA (2018), em consonancia com os c0digos
do IBGEZ e suas classificagdes de acordo com a compreensdo na natureza juridica da leis,

quatro modalidades poderiam ser consideradas.

! http://www.institutobancorbras.org.br/posts/dica/336-definicoes-de-ong---0s---0sc---oscip. Acesso em 08 de
julho de 2018.

2 Disponivel em: https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-2014/306-9-fundacao-
privada; Acesso em 12. Jan. 2018

3 E importante observar que a classificagéo utilizada na Gltima verséo do relatorio do IPEA esta usando como
base 0 ano de 2014. Contudo, ja hé outras classificacdes mais contemporaneas, como a propria de 2018, mas que
ndo afetam as organizacGes que estdo colocadas aqui, ja que o que houve de fato no caso de separacao das
Entidades sem Fins Lucrativos foi a adi¢do do cddigo 331 -0 (Demais condominios.);



http://www.institutobancorbras.org.br/posts/dica/336-definicoes-de-ong---os---osc---oscip
https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-2014/306-9-fundacao-privada
https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-2014/306-9-fundacao-privada
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Séo elas:
Quadro 1 - Classifica¢des das Organizac¢des da Sociedade Civil- OSC
Nome da Instituicéo Cédigo CONCLA*IBGE Compreensdo juridica®
Fundacédo privada 306-9 Fundagdes criadas por particulares
Organizacao religiosa 322-0 Organizacdes religiosas®
Organizacdo Social 330-1 Pessoas juridicas de direito privado, sem fins
(0S) lucrativos, e qualificadoig?mo OS de acordo com a
Associacdo privada 339-9 Associagdes privadas .(art. 53 a 61 da Lei
10.406/2002)

Fonte: elaboracdo propria

Isso as transformam em um meio termo entre a maquina publica, que tem uma natureza de
provisdo de bens e servigos para a populacao e o mercado, que ndo tem como foco o pensamento
no individuo, e que se manteve tendendo a construir desigualdades sociais. Por isso, as
instituices que sdo o foco desse estudo também sdo consideradas uma combinacéo de estrutura
privada e proposito publico, ja& que tende a aliar os dois mundos, preenchendo uma lacuna
existente. (EDWARDS E HULME, 2003; SALAMON, SOKOLOWSKI E LIST, 2003).
Atualmente, a funcionalidade dessas organizacdes, além de se mostrar como uma op¢ao para
preencher uma falha de Estado, é refletida como 6rgdos que possuem uma capacidade técnica

de solucionar os problemas sociais da realidade local’ (CAIXETA,2010).

4 Conselho Nacional de Classificagdo

S Classificages mais minuciosas podem ser encontradas no proprio CONCLA/IBGE. Disponivel em:
https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura.html). Acesso em 12. Jan. 2019

® No caso das organizagBes religiosas, é importante lembrar que o Marco Regulatério das Organizacles da
Sociedade Civil (MROSC), através da Lei 13.019/2014, e nesse caso também, a Lei 13.204/2015, permite que
entidades classificadas dessa maneira possuem também como celebrar contratos com o setor publico na
modalidade dos outros proponentes (modalidade 50 de transferéncia), desde que a OSC tenha interesse exclusivo
na politica, e que ndo tenha fins religiosos. Um exemplo pratico é o da OSC que mais recebeu recursos do Governo
Federal. A Missdo Evangélica Caiud ja recebeu mais de 4 bilhdes de reais do poder pablico nos Gltimos anos para
realizar politicas complementares de salide em comunidades indigenas. Apesar desse nome, o objetivo declarado
da instituicdo em seus projetos ndo € focado na religido, segundo o banco de dados do SIGABRASIL e do
SICONV.

7 Gestores municipais sdo os responsaveis por fiscalizar a execucio das etapas dos projetos. Logo, é com eles
gue ficam as informagdes mais detalhadas das atividades dos proponentes para a realizacao da politica pdblica



https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura.html
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2.1 SURGIMENTO DAS OSCS NO BRASIL: UM HISTORICO DE ATUACAO DO
TERCEIRO SETOR

As instituicdes do terceiro setor, apesar de parecer que possuem uma grande temporalidade
com o processo institucional brasileiro, de fato s6 apareceram em meados dos anos 70, durante
o periodo militar através dos movimentos sociais, de maneira a garantir direitos que ndo eram
providos pelo Estado. Com o passar do tempo, elas comecaram a entrar com um foco de
cidadania participativa, como protagonistas na esfera pablica, ocupando o0 espaco como
defensores da populagdo (OLIVEIRA, 1999).

Antes disso, a filantropia se mostrava de maneira timida, porém com grande autonomia
em relacdo ao Estado. Isso quer dizer que era pequena a relacdo entre os dois atores em sua
atuacdo e formulacédo de politicas, e que era um reflexo da necessidade temporal de busca de
solugdes que fossem alheias ao processo Estatal, de independéncia e atuacdo focada no setor
local. Essa separacao passou a ser mais fluida com a formacéo da constituicdo, que terminaria
por facilitar a relacdo entre seus atores (LAVALLE E SZWAKO, 2015; AVRITZER, 2012).
Com isso, além da atuacdo se mostrar com maior intensidade, a quantidade de instituicdes desse

modelo cresce cada vez mais a cada ano, como podemos ver no grafico abaixo.

Contudo, para que essas instituicbes tenham possiblidade de realizar quaisquer interacfes
formais, sdo necessarias ferramentas legais e de classificacfes que possam nao somente permitir
tais conexdes, mas também delimitar até que ponto os érgdos podem se envolver entre si. Os
instrumentos possiveis do governo atual, com o Marco Regulatério das OrganizacGes da
Sociedade Civil, além do contrato, ferramenta juridica que era e ainda é utilizada pela ndo
regulamentacdo separada das Entidades Sem Fins Lucrativos, agora se pode realizar os
contratos através de termos de colaboracdo e fomento. Contudo, essas instituices legais s
entraram em vigor de jari apenas em 2016, o que dificulta a verificacdo de possiveis impactos

na atualidade

Apesar de todos esses instrumentos de transparéncia e accountability para com o Estado e
a sociedade, denuncias de repasses irregulares para essas Organiza¢fes mancham a reputago

desses orgdos. O caso ja tomou proporgdes da entdo Presidente Dilma Rousseff emitir decreto
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de suspensdo dos repasses federais, ja que 13% dos convénios foram cancelados por

irregularidades, e mais de 25% deles necessitavam mais esclarecimentos®.

Em 2011, o IPEA publicou uma documentacdo descrevendo as transferéncias federais para
as Entidades Privadas sem Fins Lucrativos (ESFL)®, reforcando a necessidade de discussio do
assunto. O primeiro ponto constatado nas analises é que apesar de haver um aumento de
recursos para essas organizacfes, 0s gastos sociais se mantiveram constantes. O que havia

modificado era a folha dos gastos, e ndo o de atuacGes das politicas sociais.

Anos depois, variados estudos, Lopez e Barone, (2013) e Lopez et al (2014) mostraram
informacBes sobre as transferéncias voluntarias. Uma delas é a de que 0s recursos nédo
cresceram de maneira substancial. Além disso, foi percebido que as descontinuidades
orcamentarias sao reais. Tais quebras de transferéncias de recursos podem afetar o provimento
das politicas. Também foi estudado sobre os tipos de colaboragdo, os ministérios que recebem
mais dinheiro, e até a percepcdo dos gestores federais para com essas instituicdes (LOPEZ e
ABREU, 2014).

Segundo dados de 2018 do Mapa da Organizacdo de Sociedade Civil (MOSC), esses
Orgaos somaram o total de mais 820.00 instituicGes no pais, em detrimento de pouco mais de
500 mil em 2015 (IPEA, 2018). Essa mensuracao foi feita a partir dos cadastros de pessoa
juridica (CNPJ) que ainda estdo em atividade, juntamente com a Rela¢do Anual de Informacdes
Sociais Rais, que mensura o vinculos empregaticios formais nas empresas.. As classificacfes
aumentaram em um grande nivel de proporcao, segundo os especialistas do IPEA porque nédo

havia vinculos formais anteriormente.

Como se pode ver no grafico 1, mais de 80% das OSCs utilizam como instrumento de
parceira as transferéncias voluntarias. Esse € um tipo de recurso que — de acordo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) - a Unido repassa aos outros entes federados e outras
organizacOes que sejam cadastradas para que eles celebrem convénios, acordos que nédo decorra

de determinagéo constitucional- legal ou ao Sistema Unico de Satde (SUS) (CGU,2014%%). E

®Disponivel em :
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2727:catid=28&Itemid=23
>, Acesso em 20 de julho de 2018.

9 http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/111207 comunicadodoipeal23.pdf. Acesso
em 20 de julho de 2018.

10 Disponivel em :<http://www.participa.br/articles/public/0007/8024/transferenciarecursosuniao.pdf>. Acesso
em 20 de julho de 2018.



http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2727:catid=28&Itemid=23
http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2727:catid=28&Itemid=23
http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/111207_comunicadodoipea123.pdf
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importante ressaltar que a alocacéo desse recurso é realizada maneira discricionaria. Ou seja, 0

setor responsavel pela transferéncia tem amplo poder de escolha de envio do recurso.

Com esse aumento da quantidade de OSCs, seria esperado que houvesse um maior repasse
da Unido para as OSCs. E de fato isso ocorre, como podemos ver no gréafico 2. Além disso,
dentre as possibilidades de parceria com o poder publico, apés 2011 as transferéncias
voluntéarias se tornaram a principal maneira de relacdo com os dois setores. O Unico que chega
préximo sdo 0s convénios, que se mostra com picos nos anos 2011 e 2013, enquanto que as

transferéncias voluntarias se mostram com uma maior estabilidade.

Gréfico 1 - Evolugdo anual de OSCs com parcerias com o Governo Federal por instrumento de parceria
no Brasil (2009-2017)

@ Contrato de repasse Convénio Financiamento - Finep Incentivo & cultura
@ Incentivo ao esporte Cufras transferéncias voluntarias @ Termo de colaboracio Termo de parceria
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Fonte: MOSC (2017)

Gréfico 2 - Evolugdo anual dos repasses federais para as OSC por instrumento de parceria (2009-2017)

@ Contrato de repasse Convénio Financiamento - Finep Incentivo & cultura
@ Incentivo ao esporte Outras transferéncias voluntdrias @ Termo de colaboracio Termo de parceria
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Fonte: MOSC (2017)
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2.2 COMO AS OSCs SE RELACIONAM COM O ESTADO BRASILEIRO?

No Brasil, a atuacdo das Organizac6es da Sociedade Civil ligada ao Estado é vinculada a
Termos que podem ser tanto de Fomento quanto de Colaboracéo, e Acordos, somente sendo de
colaboragdo. Quanto ao acordo, ele é feito quando ndo ha transferéncia de recursos financeiros
para a entidade. Ja em relagdo aos termos o decreto 8.726/2016 determina que nos dois casos,
tanto de fomento quanto de colaboragdo, ha transferéncia de recurso financeiro, porém com

particularidades.

Na letra de lei,

Art. 2° (caput)

§ 12 O termo de fomento seré adotado para a consecugdo de planos de trabalhos cuja
concepcao seja das organizaces da sociedade civil, com o objetivo de incentivar projetos
desenvolvidos ou criados por essas organizagdes.

§ 22 O termo de colaboragéo sera adotado para a consecucdo de planos de trabalho
cuja concepgdo seja da administracdo publica federal, com o objetivo de executar
projetos ou atividades parametrizadas pela administracéo publica federal.

Art. 320 processamento das parcerias que envolvam transferéncia de recursos
financeiros sera realizado por meio da plataforma eletrdnica do Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse - Siconv ou de outra plataforma eletrénica Unica que
venha a substitui-lo.

Ou seja: no primeiro caso —termo de fomento-as OrganizacGes recebem reconhecimento e
recursos pela Administracdo Publica para realizar politicas criadas ou desenvolvidas pelas
OSCs de modo a ampliar a sua atuacdo na localidade desejada. J& a segunda —termo de
colaboracdo- é quando uma organizacdo trabalha mutuamente com o Governo Federal para uma
execucdo de politicas publicas planejada pela Administracdo Federal, que geralmente ja

possuem uma maior consolidacéo (BRASIL, 2016).*

Outro ponto positivo dessa ferramenta legal foi determinar que os recursos transferidos para
as organizacOes precisam ser computados em um sistema- que no caso € 0 SICONV- permitindo
uma maior transparéncia do uso do recurso publico. Contudo, tal ferramenta s6 foi
institucionalizada em 2016. Ou seja, muitos dos procedimentos ainda realizados seguem outros
regimentos, visto que ha convénios que estdo sendo ainda celebrados antes desta data,
permitindo com que atualmente o Brasil esteja ainda em um processo de transi¢do entre as

ferramentas de celebragéo.

11 Ainstituicdo, classificagdo e diferenciagdo dos termos foi dada a partir da Lei 13.019/2014. Antes, conceito
utilizado era o de convénios.
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2.3 COMO FUNCIONAM AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO BRASIL

Durante todo o estudo comentei que o dinheiro chegaria via transferéncias voluntarias, mas

n&o detalhei em nenhum momento a despesa que a Uni&o tem como outros entes e organizacoes.

Legalmente, quem estabelece as regras do jogo é a Lei Complementar 101/2000, também

chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O conceito legal é dado dessa maneira:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia

voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo
de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satide. (BRASIL, 2000. Destaque
feito pelo autor)

Dessa maneira, 0 Estado possibilita enviar recursos para regides localizadas de acordo

com a demanda para a resolucao de situagdes. Apesar de a legislagdo ndo explicitamente colocar

as Entidades sem Fins Lucrativos como passiveis de recebimento de recursos, os relatorios*? do

Tribunal de Contas da Unido (TCU) comentam que (1) essas transferéncias sdo feitas através

de celebracdo, contratos de repasse e termos de parceria, e (2) as ESFL ndo estdo explicitamente

na Lei, declarando que eles também recebem a transferéncia por convénio, contratos de repasse

e termos de parceria. Contudo, essa pratica € real e ja consta nos bancos de dados de auditoria,

como é o caso. Como pode ser visto o quadro abaixo, 0s conceitos mais detalhados da cartilha

de repasses e convénios do TCU (2016).

Quadro 2 - Conceitos dos instrumentos juridico-administrativos

Instrumento

Conceito

Convénio

“E todo e qualquer instrumento formal que discipline a transferéncia de recursos
financeiros dos or¢camentos da Unido para um drgdo ou entidade da administracéo
publica estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda entidade
filantropica sem fins lucrativos na area da salde (81° do art. 199 da CF/1988). Sua
finalidade é a execucdo de programa de governo envolvendo a realizacdo de projeto,
atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de
mutua cooperagéo.”

Contrato de repasse

“Instrumento administrativo usado na transferéncia dos recursos financeiros por
intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como
mandatario da Unido. A instituicdo que mais fortemente vem operando essa
modalidade de transferéncia é a Caixa Econdmica Federal.”

Termo de parceria

“Instrumento juridico previsto na Lei 9.790/1999 para transferéncia de recursos para
OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).”

Termo de colaboragéo

“Instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacGes da sociedade civil para a consecucdo de
finalidades de interesse publico e reciproco propostas pela administracdo pablica que
envolvam a transferéncia de recursos financeiros”

Termo de fomento

“Instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizacdes da sociedade civil para a consecucdo de

2 Todos os relatdrios podem ser acessados esta disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-do-
governo-da-republica/. Acesso em: 11.jan.2018
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finalidades de interesse publico e reciproco propostas pelas organiza¢des da sociedade
civil que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.”

Acordo de | “Instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
cooperacao administracdo publica com organizagGes da sociedade civil para a consecucdo de
finalidades de interesse publico e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de
recursos financeiros.”

Fonte: elaborac&o propria, com informagdes do TCU (2016)

Quando héa a permissdo para que outros 6rgdos consigam ter relacfes formais com o
Estado de modo com que haja uma transferéncia do recurso para o Proponente?3, ¢ a partir dai
que comeca o acordo. Para isso ha um rito que deve ser realizado, e que é importante ser

destacado e detalhado.

No caso do convénio, 0 TCU (2016) divide em quatro fases o processo de celebracdo
de convénio**® com o poder publico. A primeira é a Proposicdo, em que o Proponente deve
construir uma proposta e direcionada para o 6rgio Concedente!®'’. Toda a documentacgio é
informatizada e deve ser colocada no Sistema de Convénios (SICONV). A partir dai o Governo
Federal verifica o que as localidades necessitam, e cria-se uma rede de prioridades de acordo
com recurso que possui. Instituicbes comunitarias também sdo usadas para consolidar as
decisbes de escolhas orcamentarias. Como 0S recursos S8o escassos, areas prioritarias sdo as

que possuem mais possibilidade de serem escolhidas, ainda segundo o TCU (2016).

A segunda etapa € a celebracdo. Ela é o processo de formalizacdo do convénio, entre o
concedente e o convenente®®. Essa celebracdo ndo pode ocorrer caso, em seu historico com a
Unido, ndo tenha prestado contas, tenha aplicado os recursos por desvio de finalidade ou ndo
tenha comprovantes de que realiza atividades do projeto nos dltimos trés anos. Todas as

celebracdes devem ser publicadas também no Diario Oficial da Unido.

O terceiro momento € o0 da execuc¢do, que é realizado junto a quarta etapa, a de prestacdo
de contas. Isso se da porque o Siconv requer que durante o periodo de realizacdo das politicas,

sejam documentados todos os custos da politica® para que o que foi planejado para a realizacéo

13Proponente é o termo para a ESFL que tem interesse em firmar algum instrumento com o Estado

14 O foco aqui sera o convénio porque os dados utilizados nessa pesquisa ndo chegam a utilizar termos de
colaboracdo e fomento, visto que o Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil (MROSC) s6
comecou a ser instauradas em 2016. Contudo, é importante deixar claro que apesar de terem fases parecidas,
suas regras sdo diferentes.

15 Para conhecimento basico, acesse: http://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/convenios-
e-outros-acordos. Acessado em 12.jan.2019

16 Orgao concedente é aquele que tem como funcéo transferir o insumo para aqueles que esto pleiteando o
recurso

17 A escolha do 6rgdo concedente deve ser condizente com a politica que sera realizada.

18 Orgao ou Entidade Convenente ¢ aquele que recebe o recurso transferido.

19 Segundo o TCU (2016), isso inclui “os processos de compras, contratos, documentos de liquidagéo,
pagamentos e ingressos de recursos”.
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do trabalho. Esse € 0 momento em que os 6rgdos fiscais de controle verificam se ha alguma
irregularidade na execug&o do recurso, como o uso em outros fins que o previsto. E no processo
de execucdo também que ocorre o pagamento das despesas, que também segue o proprio
processo para as transferéncias. Esse ponto é de extrema importancia, principalmente para 0s
estudos que serdo realizados, visto que impactam diretamente nas interpretagdes dos impactos

nos indicadores.

Enfim, o pagamento comeca pelo empenho, que é a quantidade de recurso que foi
comprometido para a realizacdo de uma politica. O recurso ainda ndo foi pago, mas mostra que
0 ordenador de despesas realizara o pagamento. Contudo, ndo ha certeza concreta de isso ira
ocorrer.?® A liquidacio ¢ o momento da verificacio de os produtos recebidos e os servicos
prestados pelo 6rgdo convenente foram de fato ocorridos, permitindo que o gestor realize
finalmente o pagamento, em que ha o depdsito do recurso. No caso do estudo, a Ordem Bancéria
de Transferéncias Voluntérias (OBTV). Ele é primeiramente realizado pelo Siconv e enviado
para o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi). Esse procedimento é feito para
qgue sejam encontrados problemas pré-pagamento, facilitando a acdo do TCU na sua

fiscalizac&o dos recursos.

2.4 ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL E SAUDE NO BRASIL

As Organizacdes da Sociedade Civil sdo famosas teoricamente e em estudos empiricos
pela sua capacidade de inovacdo na provisao de politica de satde, facilidade e possibilidade de
entrega de servigos que o governo nao tem interesse em realizar, e mediar politicas com grande
dificuldade de realizacdo. Também sdo consideradas inovadoras e responsivas, com um baixo
custo de entrada e trazer perspectivas de know-how e tecnologias mais contemporaneas que as
vistas do Estado. (Greer et al, 2017).

Por outro lado, o Sistema Unico de Satde brasileiro é famoso pela sua universalidade.
Segundo o Ministério da Salde (2016), seus usuarios sao passiveis de realizar desde
procedimentos basicos e preventivos até a mais alta complexidade. Sua atuacéo é realizada
atraveés de uma rede regionalizada e hierarquizada, com uma integralidade focada nos servicos

e acbes que levem a uma melhor promocao de salde Segundo a Constituicdo Federal (artigo

20 Apesar disso, a maioria dos estudos que usam dotagdo orcamentaria utilizam como base para as pesquisas 0
dinheiro empenhado, e ndo pago, que é o fim do processo.
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199), entidades privadas podem participar do sistema de maneira complementar, atraves de

contrato ou convénio.

As Entidades Sem Fins Lucrativos possuem uma prioridade nesse procedimento. Elas
podem participar tanto na realizacdo de politicas enderecadas para a saude —realizada através
do fomento de instituicdes filantropicas, como é o caso do Instituto de Medicina Integral
Professor Fernando Figueira (IMIP) e da Missdo Evangélica Caiud, duas das institui¢cbes que
mais receberam recursos nos Gltimos 5 anos -, como também para a compra de servicos. E
possivel ver que a interagdo entre as organizacdes e 0 Estado aumentou. Como se pode ver no
grafico abaixo, a quantidade de OSCs na &rea de salde que recebeu recursos de transferéncia

voluntaria?* quase duplicou entre os anos 2009 e 2015.

Grafico 3 - Namero de OSCs de Saudde que receberam recursos via Transferéncia Voluntaria do Governo Federal
(2009-2015)
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Fonte: producdo do autor

Nessa secdo, expliquei todos a classificacdo das OSCs no Brasil, as possibilidades de
realizacdo de celebracdo de convénios, os procedimentos juridicos e procedimentais do
orcamento das Transferéncias VVoluntarias e informag6es do aumento do nimero dessas pessoas
juridicas que realizam acdes de quase Estado no pais. No proximo capitulo, focaremos sobre as
abordagens tedricas das relacbes OSC- Estado, accountability entre os entes celebrantes de

convénio, e a relacéo entre transferéncias de recursos para Organizacdes Ndo Governamentais.

2L A transferéncia do recurso se deu via modalidade 50, que tem como objetivo a entrega de recursos para
Entidades sem Fins Lucrativos.



22

3 ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL E O ESTADO: TRANSFERENCIA DE
RECURSOS, LOCALIDADE E RESULTADOS

3.1 OSCS E O ESTADO: POR QUE E COMO FUNCIONA ESSA RELACAO?

No capitulo 1, vimos que a legislacdo brasileira tende a se mostrar aberta para se
relacionar com as Organizagdes da Sociedade Civil, mostrando que uma das suas funcdes é
realizar uma melhoria na qualidade e na inclusio no processo de governanga
(VELTMEYER,2008).

Essa é uma perspectiva que também é adotada pelas agéncias oficiais que sdo otimistas
com a sua atuacao. Veltmeyer (2008) também pontua que a atividade das OSCs é uma maneira
de enxugamento do aparelhamento estatal ao realocar as fun¢Ges desse as entidades privadas.
Essa nova interpretacdo de que as politicas de bem-estar podem ser providas por um érgdo nao
estatal, porém com um objetivo de provisao de politicas publicas. A relacdo entre governo e as

organizacOes tendem a ser de tens&o, podendo ser construtiva ou destrutiva. (NAJAM, 2003)

As pesquisas sobre as Organizacdes da Sociedade Civil trazem perspectivas diversas
sobre a relacdo desse setor com o Estado e como ela poderia funcionar dentro dele. A primeira
visdo, também considerada como a mais tradicional, trata essas instituicdes de maneira positiva,
um reflexo de uma democracia mais participativa e pluralista, por envolver e encorajar a
atuacdo da populacdo na participacdo de decisdes, superando a atuacdo de elites locais e
consequentemente fortalecendo o sistema democratico de maneira cooperativa com o governo.
Outra vantagem é dada porque, por serem menores e especializadas, a sua atuacéo é focada em
prover politicas de maneira mais descentralizada, e consequentemente mais eficiente e efetiva,
causando uma reducdo das desigualdades (FRANTZ, 1987; BEBBINGTON, 1993;
SALAMON, 1997; GRAHAM, 1995; BEBBINGTON ET AL, 2008).

Um pensamento complementar ao anterior é a consideracao que a atuacao das politicas
é boa por si sd. Ela seria realizada e justificada pela propria acdo de incentivo & melhoria
publica, e ndo necessariamente focada em objetivos determinados. Logo, analises que focam
no uso de variaveis como o impacto da politica ou uma verificagéo se as atuactes desses 6rgaos
sdo eficientes ndo seria 0 mais adequado, j& que ha alguns aspectos —como é 0 caso do
empoderamento- que sdo dificeis de serem mensurados e poderiam atuar de maneira contraria
ao desenvolvimento de fato (THOMAS, 2008).
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Outra perspectiva —apesar de ter uma expressdo mais timida na teoria- mostra que a
relacdo na verdade é neutra. Crescimentos e estagnacdes podem reduzir os incentivos para
setores como partidos, lideres politicos e para as proprias Organizacdes do terceiro setor. No
caso, elas atuariam na manutencéo do status quo, ndao gerando resultados significativos quando
comparados com a gestdo publica ao realizar agendas ou coalizbes para mudangas
(KORZENIEWICZ E SMITH, 2000).

Por outro lado, existem 0s que consideram que a governanca realizada por esses 0rgaos
em direcdo ao desenvolvimento nédo é dada de uma maneira ou de outra: ela envolve tanto que
haja interacdes cooperativas como de conflito. Thomas (2008) explica que um foco somente
em relagBes ndo conflitivas € negar que haja assumptions ideoldgicos que podem alterar o

desenvolvimento de forma natural.

Por fim, pesquisadores mostram em seus estudos que as expectativas dos potenciais das
OrganizacOes sdo superestimadas. 1sso se daria porque as suas func¢des sdo determinadas pelo
préprio Estado. Como ele é provedor dos recursos, seus interesses sdo primordiais para a
selecdo das politicas. De modo a garantir uma maior fatia da populacdo, o0 governo acaba
financiando aquelas politicas que ndo sdo extremistas. Além disso ndo é possivel afirmar que
0s servicos pelas ONGs sdo capazes de promover um empoderamento ao cidadao (GIDEON,

1998). Neste trabalho, adota-se essa Ultima perspectiva.

Young (1999, 2000) conceitua a relagcdo do Governo com o das OSCs baseado em trés
modelos: suplementar, complementar e adverso. O suplementar (1) seria realizado quando o
Governo ndo consegue entregar a politica e as OSCs entram para suprir essa demanda. A relacdo
complementar (2) ocorre quando duas instituicdes juntas —e geralmente com um financiamento
publico- promovem as politicas. Por fim, a (3) relacdo é chamada adversa se o terceiro setor
tiver que pressionar a gestdo publica para realizar mudancas nas politicas e também para que
haja accountability com a populagéo. Logo, pelas relagdes entre o Estado e as OrganizacOes da
Sociedade Civil, o trabalho se baseara na premissa que 0 pais possui predominantemente uma
relacdo complementar e suplementar. No primeiro caso, quando a politica é criada pela OSC, e
a segunda quando a transferéncia é realizada para uma atuagdo de uma politica previamente

criada pelo Estado.

Contudo, essas trés realidades sdo baseadas em premissas de governanca, onde seriam
mais proeminentes em paises mais desenvolvidos, diferentemente da América Latina. No caso

dessa regido, a relacdo das duas partes é afetada por desconfianca do governo (também chamado
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de inter-sectoral jealousy) que ndo estimula a capacidade do terceiro setor através de
instrumentos legais ultrapassados e uma baixa institucionalizagéo das relagcdes (Appe e Layton,
2016).

3.2 ACCOUNTABILITY E OSCS

As Organizagdes da Sociedade Civil possuem uma vantagem e a0 mesmo tempo uma
desvantagem no processo de accountability: a dualidade (BRESSER-PEREIRA,1990;
EBRAHIM, 2003). Como j& foi falado acima, essas entidades sdo passiveis de cobrar e serem
cobradas. Porém as situacdes e atuagdes sdo diferentes. A primeira, focada na cobranca feita, é
sintoma de um uma democracia participativa, que estimula a possibilidade de levar avancos
para a sociedade através das politicas melhor formuladas, desenhadas e implementadas, além
de ter um potencial de empoderamento por aumentar o grau de influéncia do individuo
(BRIKERHOFF, 1999).

Por outro lado, 0 accountability também se mostra quando a instituicdo realiza politicas
para e pelo Estado, como é o caso brasileiro. Nesse momento, a accountability nas OSCs esta
muito relacionado com a legitimidade das relagdes entre o 6rgdo que transfere o recurso, e ndo
pelo simples fato de ser um ponto necessario (EDWARDS E HULME, 1996). Ele funciona
COMO um requisito para que o recurso continue vindo, até porque os membros de organizacGes

pablicas e privadas tendem a ndo serem accountables (FOX, 1992).

H& uma preocupacdo latente na accountability em que ator responsabilizar. As OSCs
podem ter relacGes diferentes com os diferentes agentes estatais, e esse multidimensionalidade
de responsabilidade pode trazer uma esquizofrenia sobre a quem o ator tem que prestar contas.
Tal fato pode afetar negativamente os resultados de politicas, ja que os gestores, que deveriam
estar mais preocupados com a prépria atuacdo das OSCs para uma melhor entrega de resultados
se Vvé tendo que realocar recursos, seja de pessoas ou de tempo, para a tarefa de prestacdo de
contas, que deveria ser considerada suplementar (FISHER, 1998 in NAJAM, 2003).
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3.3 TRANSFERENCIAS DE RECURSOS PARA O TERCEIRO SETOR: INCENTIVOS
NO FEDERALISMO FISCAL

Como ja expliquei no capitulo 1, parte do dinheiro que as OSCs usam no Brasil tem
como fonte o Estado, que tem recursos separados para essas situagdes, com a justificativa de
incentivo de politicas locais e mais efetivas. Essa se¢do ira focar nos avangos tedricos sobre 0s
estudos sobre transferéncias de recursos para as instituicdes do terceiro setor, focando

principalmente no Brasil.?

No caso brasileiro, existem vérias explicacbes do porqué o Governo Federal aloca
recursos para instituicGes do terceiro setor para realizar tarefas que tecnicamente seriam dele
préprio. As OSCs podem ser consideradas uma nova maneira de descentralizacdo de servigos
publicos, servindo para corrigir falhas do proprio Estado, ou também considera-la apenas uma
reguladora através de uma criagcdo de regras para uma accountability financeira (CAIXETA,
2010).

Essa linha de pensamento se relaciona diretamente com a literatura de federalismo
fiscal, onde a descentralizacdo das decisdes —no caso, dos recursos- se mostra como ponto
primordial para uma realizacdo de politicas com melhores resultados, desde que nao haja uma
omissdo dos entes superiores, responsaveis pela transferéncia do recurso. Cabem a eles serem
transparentes e responsivos (ARRETCHE,1999; 2005).

A atuacdo das Organizagdes da Sociedade Civil se mostra mais similar com o Estado
quando o sentido € conseguir mais recursos. As instituicdes estatais tendem a premiar aquelas
organizacOes que ja estdo no status quo e incentiva aqueles que estdo chegando ou que estdo
em competicdo por instituicbes mais consolidadas. (ARRETCHE E RODEN, 2008).

O federalismo fiscal também afeta as regras do jogo para a requisi¢ao de recursos. Ndo
necessariamente as Entidades que necessitam de recursos do Estado precisam do Governo
Federal, apesar de esse ser 0 objeto de analise desse estudo. As OSCs também podem requerer
recursos advindos dos estados, e pouco comumente dos municipios. Localidades com maior
independéncia fiscal também tenderiam a possuir mais recursos, e consequentemente mais
possibilidades de chamar a atencdo de entidades que objetivam esses recursos. (Souza e Junior,

2013), além de possuirem a possiblidade de cobranca por mudanca de status quo , apesar de 0

22 Coloquei esse termo mais amplo, de ndo focar somente em transferéncias estatais, e muito menos federais,
porque uma grande parte da literatura somente foca em estudos com doages de 6rgdos internacionais ou de
empresas. Pouco se tem sobre gastos estatais de fato em organiza¢des que diretamente ndo fazem parte do
governo.
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presidente possuir alta prerrogativa decisoria na elaboracgéo e execuc¢do da dotagdo. Por isso que
0s gestores de uma maneira ou de outra, para que ele consiga realizar suas politicas e ter seus
beneficios e interesses concretos, ele tem que jogar 0 jogo (ARRETCHE E RODDEN, 2008).
Os atores do terceiro setor devem realizar acGes da mesma maneira, objetivando a maximizacgéo
da sua utilidade. Essa, no pior dos casos, seria a provisao de politicas que trariam resultados,
justamente para que eles sejam passiveis de angariar mais recursos, competindo com outros

atores que poderiam utilizar o recurso da organizacéo.

Contudo, outra perspectiva que pode ser utilizada é que as OSCs podem ser um meio
alternativo de distribuicdo de beneficios para os cidaddos sem que passe para o prefeito que ndo
¢ alinhado com o partido do presidente. Eles utilizariam essa estratégia para evitar a
capitalizacdo dos recursos pelo prefeito—ja que o prefeito tecnicamente ndo poderia ser
responsabilizado por politicas que utilizaram dinheiro do governo federal- e para prover
politicas para a populagdo (BUENO, 2017). J& aqueles que recebem, por terem a ligacéo
partidaria, a transferéncia na verdade serviria para mostrar de outras maneiras a atuacdo do
prefeito, através de um credit claiming indireto. Contudo, ndo parece haver preocupacdo na

avaliacdo da estratégia quanto aos resultados das politicas.

Outra perspectiva complementar a do estudo acima é dada pelos estudos das
transferéncias sobre um viés partidario. Ferreira e Bugarin (2007), ao analisarem 0s impactos
das transferéncias voluntérias federais e estaduais sobre o comportamento eleitoral e politicas
fiscais, baseados no estudo de Rogoff (1990), que estuda os ciclos orcamentarios de gastos nos
Estados Unidos, argumentam que essa dotacdo or¢camentaria que o Brasil adota poderia ser
utilizada como uma premiacao para o prefeito que possui vinculo com governadores do seu

estado e o presidente.

Isso também ocorre porque as elei¢bes desses dois atores sao intercaladas e os ciclos
orcamentarios também se chocam, permitindo com que houvesse relagdes particularistas de
transferéncias entre o incumbente e passivel de realizar as transferéncias de orgcamento
(governador/presidente) e o prefeito. Os autores concluiram que os individuos preferem votar
em candidatos que sdo relacionados com o donor, mesmo que ele ndo seja mais competente que
esta no poder, visto que a quantidade de recursos que se recebe pela convergéncia partidaria é

mais vantajosa que uma gestao mais eficiente.

A teoria sobre recursos sobre o terceiro setor € recente, e advém de um assunto mais

amplo, que é a relacdo entre organizacBes governamentais e ndo governamentais (NAJAM,
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2003), iniciada com foco em uma expectativa de estado da arte, e ndo puramente empirica. Os
primeiros estudos na area do terceiro setor ndo mostram evidéncias se 0s recursos recebidos
pelo 6rgédo foram utilizados de maneira efetiva. O que se vé sdo estudos focados primariamente
em uma analise descritiva ou do estado na arte de como seria o processo de financiamento, e 0s

possiveis impasses para 0s eventos.

Os estudos classicos que utilizam como base os recursos doados?® —ou em um termo
mais realista, investidos?*, ja que as OSCs podem ser consideradas investidoras em politicas, ja
que s&o contratadas para realizar atuagdes que sdo diretamente ligadas pelo Estado (HALL,
1987)- mostram que a agenda da politica depende primariamente do ente doador. Espera-se
que quando ele for um membro do mercado, os resultados dos bens e servicos prestados tendem
a ter melhores resultados, por possuirem mecanismos mais ageis de accountability e gestdo que
podem trazer esses resultados. Além disso, ndo hé evidéncias que a atuagdo das politicas e que
esses recursos tragam avancos. As OSCs na verdade receberiam uma premiagdo por se
mostrarem como componente que levaria a maior pluralismo e estreitar as relagdes entre 0s

cidadaos e a populacéo.

Ou seja, os recursos investidos ndo eram focados em resultados e evidéncias, e sim, em
variaveis ideologicas (EDWARDS E HULME,1995; 1996; BANKS, HULME E EDWARDS,
2006). Os mesmos autores evidenciaram também que OSCs tenderam a ficar cada mais
dependentes de ajudas oficiais?® com o inicio da New Policy Agenda®. Até porque as OSCs
estariam por ser mais proximas de uma acéo paliativa dos problemas estruturais do Estado.

No caso brasileiro, apesar das transferéncias facilitarem a acdo da organizacdo, os
convénios e os termos de fomento e de colaboragdo podem ter uma funcéo reversa. O recurso
pode ser transferido com um objetivo que ndo corresponde com as demandas locais, ja que,

depois que o projeto foi formulado, ha um procedimento administrativo para que o recurso seja

23 Os recursos que esses estudos focam advém de organismos internacionais, como a OCDE, ou do préprio
governo, como é o caso do Reio Unido, América do Norte, e paises nordicos.

24 |ister (2000) coloca o termo de relacédo de parceria, conceito muito mais préoximo do que o Brasil possui
atualmente com os convénios e os termos. O doador ndo se torna somente um individuo que transfere por
confianca cega ou algum incentivo de sensibilidade para o assunto. O objetivo é de uma relagdo dupla, com
prestacdo de contas e busca por resultados e impactos concretos.

25 Ajuda oficial como um recurso entregue pelo doador de maneira oficial e com um propdsito, de maneira mais
consolidada. A dependéncia esta sendo mensurada pela taxa recurso recebida por esses 6rgaos

26 periodo pds-Guerra Fria que incluiu toda o final dos anos 1980 e toda a década de 1990, momento em que
houve um grande boom de recursos oficiais disponiveis, além de uma forte onda neoliberal. As OSCs (ou ONGs,
como ainda eram —e sdo ainda chamadas-) tinham um aspecto de state gap filling
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utilizado de uma maneira que ndo a descriminada. Apesar de ser uma ferramenta de
transparéncia e accountability, tais atuacbes podem criar uma dependéncia com o donor

funding.

Nessa relacdo entre Estado e as OSCs, contudo, dentre as trés opgdes dadas por
Clark?’(1991), as organizacdes complementam e no maximo reformam a atuagdo
governamental, levando a perceber que a relacdo no caso brasileiro foca mais em apoiar a
facilitar a acdo das entidades (FISHER, 1998). A relacéo que o Brasil possui com suas entidades
é justamente a complementar (NAJAM, 2003), em que 0s objetivos dos dois setores sdo
similares, mas possuem maneiras de realizar diferentes. O que geralmente ocorre é o
financiamento das politicas pelo Estado, e a realizacdo das politicas e entrega de resultados é
dada pelas OSCs (YOUNG, 1998).

Atualmente, a teoria coloca que o foco das transferéncias ndo é mais em questfes
particularistas, ou de solidariedade (LISTER, 2000) e sim nos resultados dos recursos, até
porque, com o aumento de OSCs e das demandas de projetos, somadas a uma diminuicédo de
recursos de reserva para essas entidades, tanto no campo publico quanto privado, permitem uma
maior competitividade dos recursos?® (ALHIDARI ET AL, 2018)%°. Além da n&o
competitividade, a concentracdo de recursos® faz com que haja uma criagdo de um monopdlio
funcional, dificultando uma maior efetividade das politicas (MCDOUGLE, 2015)..

Com isso, entes podem ter estruturas mais robustas e com um maior foco nos grupos
mais marginalizados, facilitando o acesso deles a mais servi¢os, apesar do canal ainda néo focar
em mudancas estruturais (BANKS, HULME E EDWARDS, 2014), até porque uma maior
quantidade de recursos vindos de matrizes oficiais mostra-se mais burocraticas e menos
inovadoras (SALAMON E ANHEIR,1993).

%"Para o autor, as ONGs s6 poderiam realizar trés aces primordiais: apoiar o Estado, reforma-lo, mas nunca o
ignorar.

28 De acordo com Nunnenkamp e Ohler (2010), o processo de conseguir o recurso afeta mais a eficiéncia que uma
grande quantidade de dinheiro transferida, ja que os recursos sdo escassos, entdo eles ndo esperardo por mais para
realizar uma mesma atividade que conseguiria com o valor recebido.

29 Uma das hipéteses corroboradas desse trabalho é que individuos que possuem uma maior disposicdo a ter uma
maior confianga no outro, tende a influenciar positivamente na doacdo de recursos, € na abertura para se preocupar
com causas de caridade, que ndo sdo de primeira necessidade. Em outro sentido, essa analise é parecida com o
conceito de Putnan (2005) de capital social, em que localidades mais consocioativistas tenderiam a um governo
mais democratico. Nessa mesma linha, € plausivel inferirmos que essas locais com essas caracteristicas tenderiam
a ter mais indicadores de intengéo de doagoes.

30 Segundo o relatério do IPEA (2011), o Brasil possui graus de concentragdo de recursos federais a Entidades
Sem Fins Lucrativos variando entre 0,8 e 0,9.
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As transferéncias de recursos trazem problemas estruturais que podem se mostrar
graves, ndo somente para a continuidade, mas também para a sua real eficacia. Primeiramente,
OSCs que dependem de doacOes a curto prazo realizam a performance de maneira menos
gananciosa porque o incentivo para realizar uma acdo local mais duradoura &€ menor
(CARROL,1992).

Ha também a perspectiva que a pressao por uma maior accountability para com os
doadores do recurso fagam com que o projeto ndo seja mais focado no consumidor final, mas
sim no doador. Na questdo da transparéncia, contudo, o Estado também sairia ganhado, j& que
o terceiro setor, principalmente quando recebe dinheiro publico - € submetido a um controle de
fiscalizacdo dual —tanto Estatal quanto da sociedade-(BRESSER-PEREIRA, 1999), apesar de
Pahin (2009) mostrar evidéncias que ha casos que os parametros construidos no ambito
municipais ndo sdo compativeis com a avaliacdo de resultados esperada, criando uma possivel

sub ou supervalorizagéo do trabalho realizado.

Ja pensando no ponto de vista da OSC que ira receber esse dinheiro, ela pode mudar a
prioridade da sua agenda ou sua missdo primaria para o recebimento do recurso de maneira
mais facil (GIDEON, 1998; MOSLEY,2012). Esse recurso pode também pode ter fins politicos.
Como as institui¢es atuam de maneira direta com a comunidade muitas vezes, as OSCs podem

ter uma influéncia politica no nivel da implementacdo (MATEI, 2014).

Além disso, as organizac¢Bes poderiam atuar como valvula de escape para que nao haja
reformas no Estado de grandes proporcdes, devido seu alto custo politico. Para garantir a
atuacdo de proviséao de politicas mesmo nesse momento, a atuacdo das Organiza¢des diminuiria
essa necessidade. Como contrapartida, o Estado diminuiria sua cobranga para uma maior
accountability, porém o seu potencial de promover uma maior democratizacdo a um nivel local
se tornaria questionavel (GIDEON, 1998).

Estudos preliminares®® também mostram que as transferéncias sdo partidarias: o
municipio receberia o recurso nao por transferéncia vinculada ao Prefeito, como a de corrente
e capital, mas sim por transferéncia voluntaria pela OSC. Esse mecanismo seria uma maneira
punitiva que o Executivo federal utilizaria para aqueles que ndo fazem parte da sua base. O
mesmo estudo mostra também que a transferéncia voluntaria se assemelha as transferéncias

constitucionais para as politicas publicas financiadas pelo governo federal: os maiores recursos

31 Esse estudo ¢ parte de projetos dos pesquisadores Natalia Bueno, George Avelino e Ciro Birderman, com
dados de uma parceira da pesquisadora e Felix Lopez, de cunho particular.
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iriam para aqueles municipios com menores niveis educacionais, com maior pobreza e com a
menor renda (AVELINO, BIRDERMAN E BUENO, 2015; COSTA, 2016). Isso é contraditorio
se utilizarmos a concentragdo como uma variavel importante, ja que segundo os dados do Mapa
da Organizacdo da Sociedade Civil (MOSC) a maioria das OSCs esta situada no Sudeste do
pais. (COSTA, 2016).

Como ja foi explanado, as OrganizacbGes possuem legitimidade social e realizam
politicas publicas em todo o mundo. Além de o Brasil ndo ser diferente, parte dos recursos
federais sdo utilizados para manter os projetos dessas entidades para que elas consigam prover
as politicas. A partir da teoria, espero que os recursos Organizacfes da Sociedade Civil no

Brasil ndo tragam impactos positivos em salde.

Meu argumento para essa hipétese se baseia na premissa de que 0s recursos que elas
recebem estdo presentes em um periodo de tempo que ndo possa trazer um impacto relevante,
baseado no argumento de que as OrganizagOes sdo entidades que estdo somente atuando para
que o Estado ndo precise realizar mudancgas estruturais (CARROL,1992), mantendo um status
quo dos resultados (KORZENIEWICZ E SMITH, 2000), devido a um ceticismo do governo na
atuacdo das OSCs (APPE E LAYTON, 2016). Tal modelo de atuacéo estatal ndo permitiria que
houvesse uma evolucgdo de fato nos resultados de saude, ja que o objetivo ndo é esse, mas sim

dirimir o problema maior com esses investimentos.

Para verificar tal questdo, na préxima secdo eu vou explicar a metodologia de pesquisa
para o estudo. Nele estardo todas as informac6es sobre os procedimentos realizados, os dados
coletados e analisados e os mecanismos de transparéncia e replicabilidade. Por fim, as

informacdes finais serdo dadas no capitulo de resultados.
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4 METODOLOGIA E DADOS

Essa secdo tem como objetivo descrever os procedimentos estatisticos, de técnica e
metodologia, de modo a garantir a replicabilidade e a transparéncia dos procedimentos do
estudo proposto (KING, 1994; PARANHOS et al,2013). Desse modo, ao fim da pesquisa, todos
0s bancos de dados e scripts utilizados nesse estudo estardo disponiveis no Open Science
Foundation®? (OSF).

Os dados serdo rodados nos sistemas estatisticos SPSS versdo 22 e RStudio, versao
1.1.456. A pesquisa sera realizada em 3 etapas. Primeiramente, serdo realizadas estatisticas
descritivas das Variaveis Dependentes e independentes. Dessa maneira, sera possivel verificar
0 comportamento dos dados frente os assuntos estudados. Segundo, a partir dessa separagdo
sera realizada uma comparacdo de médias dos recursos de transferéncias voluntarias calculadas
pelo SIGABRASIL. Esses recursos foram deflacionados a partir do indice de Precos do
Consumidor (IPC), construido pela Fundagdo Getilio Vargas (FGV)*3.0s dados foram
categorizados pela condicdo de ser um recurso transferido pelo municipio ou ndo. Logo depois,
serdo realizados véarios modelos de regressdes de minimos quadrados ordinérios para
verificarmos o que qual a probabilidade de que haja —com uma certa quantidade de insumo- o

desempenho esperado. As variaveis utilizadas estdo descritas no quadro 3 abaixo.

Quadro 3 - Variaveis utilizadas no estudo

Tipo de varidvel Nome da varigvel Anos utilizados Variavel Fonte
Dependente Indicador de saude 2009-2015 Valores FIRJAN
Independente Transferéncias Voluntarias 2009-2015 LogDef Bueno(2018)
para as OSCs (log)**
Controle Namero de OSCs 2009-2015 Freq Elaboracéo propria a
SIGABRASIL partir do SIGABRASIL
Controle Namero de OSCs Bueno 2009-2015 n_osc Elaboragdo propria a
(2018) partir de Bueno(2018)
Controle PIB do municipio 2009-2015 Pibcapita IBGE
Controle Gini do municipio 2009-2015 Gini_2010 IBGE
Controle Renda per capita 2000 X2000_incomepercapita
Controle Numero de Médicos 2000 X2000_doctor Bueno(2018)
Controle Transferéncia para o 2000 X2000_govt_transfer Bueno(2018)
municipio (prefeito)
Controle IDH educacéo 2000 X2000_idh_education Bueno(2018)
Controle IDH Longevidade 2000 X2000_idh_longevity Bueno(2018)
Controle Taxa de analfabetismo 2000 X2000 _illiterate Bueno(2018)

32 0 Open Science Foundation é uma plataforma aberta que estimula a transparéncia e replicabilidade dos
trabalhos académicos. O link para a visualizacdo dos bancos de dados esta disponivel neste link:
https://goo.gl/HK5pwJ

33 Para a realizacdo desse procedimento, foi utilizado o pacote delfateBR para R. Segundo Meirelles (2018), o
pacote deflaciona os valores imputados de maneira automatizada através dos indicadores mais brasileiros mais
famosos, como o IPC. Dessa maneira, é possivel reduzir as possiveis falhas mecénicas na analise.

34 O logaritmo utilizado é o natural, sendo e aproximadamente 2,71
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Fonte: producdo do autor

No caso do estudo, a variavel dependente é composta pelos indicadores de saude, que
estdo descritos na secdo abaixo. Para isso, serdo usadas como base as variaveis do indice
FIRJAN de Desenvolvimento Municipal. Essa organizacdo, que atua desde 2006 com a criacao
desse indicador, somente usa dados oficiais para a construcdo dessas informagdes e possuli
grande reconhecimento técnico e académico. Em seu banco de dados, a institui¢do analisa como
as cidades estdo se desenvolvendo em trés areas-educacdo, emprego e renda e salde-, porém

somente serd instrumentada a variavel de interesse, a de saude.

A varidvel independente é o uso dos recursos das Transferéncias Voluntarias. Nesse
caso, os dados foram adquiridos a partir de duas fontes: primeiramente, uma das variaveis que
sera utilizada advém do trabalho de Bueno (2018), que usa 0s recursos das transferéncias
voluntérias para organizac@es da Sociedade Civil, e utiliza dados tanto do SICONV, sistema de
convénios do Governo Federal, quanto do SIGABRASIL, do Senado Federal.

Isso é justificavel porque o sistema do Governo Federal somente possui informacdes
de transferéncia voluntaria destinada a sede da OSC. Tal fator afetaria enormemente as
inferéncias causais, visto que o0s recursos ndo necessariamente so aplicados na sede®. Esse é
outro motivo para se escolher a area de salde para a analise. Além de serem instituicdes que
estdo ha mais tempo no mercado das Entidades sem Fins Lucrativos, sua aplicacdo tende a ser
mais local, visto que as instituicfes sdo Hospitais/Santas Casa, onde o recurso ndo tem muito

para ser transferido.*

Contudo, a quantidade de casos e de recursos verificada no banco de dados se mostrou
inferior ao do SigaBrasil no que trata do mesmo assunto. Com isso, para uma maior robustez
dos resultados, optei por utilizar as duas no modelo, de modo verificar se as duas possuem uma

mesma direcdo explicativa.

3 Alguns exemplos ajudam a esclarecer o problema. No caso de aplicagdo de recursos, a Organizagdo da Sociedade
Civil Voluntéarios do Sertdo, apesar de ter como objetivo ajudar municipios na referida area tematica do seu nome,
recebe recursos em Ribeirdo Preto, onde ndo se tem informac6es de onde o dinheiro foi empregado através de
dados oficiais. O dado sd seria possivel de ser angariado com o gestor do érgao responsavel pela concessdo do
recurso. Outro exemplo é a OSC que mais recebe no pais, a Missdo Evangélica Caiua. Seus sdo enviados para a
sua sede, em Dourados- MS. Contudo, segundo o préprio site da instituicdo, e em que pode ser vista nos anexos
do trabalho, sua atuagdo é bem mais ampliada em relacéo a sua localidade. Por isso, seria possivel que os resultados
das andlises, utilizando essas informacdes da sede se mostrarem menos efetivas.

36 Apesar desse pressuposto, existem excecdes, principalmente quando o volume de recurso € alto. Novamente, as
instituicBes que mais receberam recursos em salde, o IMIP e a Missdo Evangélica, partes ou a integralidade do
recurso sdo declaradas para a sua utilizacdo em &mbito nacional, ndo permitindo com que se consiga analisar.
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O SigaBrasil é um sistema do Senado Federal que segundo o proprio site: “é um sistema
de informagGes sobre orcamento publico federal, que permite acesso amplo e facilitado aos
dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira-SIAFI e a outras bases de dados sobre
planos e orcamentos publicos. ” (SIGABRASIL, 2019). Diferentemente do SICONV, essa

instituicdo permite verificar para onde o recurso esta sendo aplicado.

Ele pode ser classificado como uma transferéncia municipal, estadual, regional ou
nacional. Contudo, os recursos que sdo transferidos com classificacbes que ndo as municipais
sdo maiores que 0s que recebem com o titulo real, como pode ser visto no gréfico 4 abaixo,

onde FALSE sdo as transferéncias para os municipios, e TRUE para as outras localidades.

E perceptivel que os valores indicados para aqueles que ndo sdo somente para um
municipio a priori sdo bem maiores que os que indicam as localidades diretamente. Os valores
variaram dos R$28 bilhdes —em 2010- aos R$ 7 bilhdes em 2012%" para aqueles que indicaram
como TRUE, enquanto que os FALSE se mostraram entre R$ 5,8 bilhdes em 2015 e R$229
milhGes em 2013. Isso pode ser verificado pela queda abrupta na linha vermelha do grafico 4
abaixo. Por fim, dos 10 maiores recursos, apenas os Ultimos dois sdo classificados como FALSE
(R$7,5 bilhGes e R$5,8 bilhdes).

Gréfico 4 - Logaritmo da quantidade de recursos transferidos para localidade ditas municipais ou ndo
municipais - SIGABRASIL.
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Fonte: produgdo do autor

37 Na verdade, houve valores maiores, porém que nio estdo presentes na analise da dissertacdo. O ano de 2017
superou em 50% o maior valor TRUE, ou seja, sem ser indicado como transferéncia direta para 0 municipio,
chegando a mais de R$ 42 bilhfes. Nesse mesmo ano, contudo, houve a menor transferéncia indicada como
FALSE em todo o estudo, com apenas R$218 milhdes.
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5 RESULTADOS
5.1 INDICE DE QUALIDADE MUNICIPAL EM SAUDE DO FIRJAN

O indicador de saude do FIRJAN é famoso nos estudos na area das ciéncias sociais
brasileiras, e faz parte do indice Firjan de Desenvolvimento Municipal, que tem como objetivo
verificar avangos a cada ano nos municipios Brasileiros. No caso da saude, ele é composto por
quatro varidveis que sdo de extrema necessidade e obrigatorios na atencdo basica em saude e
tem como objetivo reduzir dimensdes de resultados em somente uma graduagdo. Segundo o

proprio relatério (FIRJAN, 2018), o componente de salde & composto por

Proporc¢do de atendimento adequado de pré-natal;
Obitos por causas mal definidas;

Obitos infantis por causas evitaveis;

Internacdo sensivel a atencdo basica.

Segundo o relatorio do Firjan (2018), os indicadores de desenvolvimento foram divididos
em quatro intervalos. De 0 a 0,4, ele é baixo, seguido do regular (0,4 a 0,6), chegando ao
moderado (0,6 e 0,8) e finalmente o alto (0,8 e 1,0). Na tabela 1, podemos ver que hd municipios
gue conseguiram chegar a valores maximos, porém poucos deles possuiram valores maximos.
Em sua maioria, sdo localidades na regido Sul do pais, como Linha Nova e Montauri, ambos
do Rio Grande do Sul. Enquanto isso, somente um deles € membro do Nordeste, em Itaicaba,
no Ceara.

Tabela 1 - Indicadores de satde segundo o FIRJAN

N  Meédia Desvio Padrdo Min Pctl(25) Pctl(75) Max
Valores 66,772 0.7 0.2 0.03 0.6 08 1.0
Fonte: producdo do autor, com dados do FIRJAN

Como podemos ver no grafico 5, os valores dos indicadores de satde no pais de maneira
agregada permanecem de maneira moderada, porém com aumentos continuos durante todo o

periodo, chegando mais préximo de um indicador alto.
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Gréfico 5 - Indicador de satde nacional médio (2009-2015)
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Fonte: producio do autor
No grafico 6, por conseguinte, podemos confirmar a tendéncia regional para valores
mais proximos do ideal. O que difere entre as regides, contudo, € que 0s municipios localizados
no Sul e Cento-Oeste ndo possuem casos que possuam valores muito baixos em relacdo as

outras regioes.

Gréfico 6 - Quantidade de municipios por valores, divididos em regido administrativa (2009-2015)
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Fonte: producio do autor

Essa evolucdo também se mostra quando comparamos as regides administrativas.
Contudo, os valores se distribuem de maneira diferente entre elas. Enquanto que a regido Sul,
Centro-Oeste e Sudeste possuem elevados e continuos niveis de crescimento, as regides Norte
e Nordeste possuem uma busca reducdo e aumento, respectivamente, combinados com uma
estabilizacdo dos valores em aproximadamente 0,73 no Gltimo ano, em detrimento das outras
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regides, com uma minima de 0,83. Outra maneira para se visualizar é a através da figura 1, que
mostra a média dos indicadores por municipio, através da classificacdo do FIRJAN de
qualidade. Nele podemos verificar que as localidades de coloragdo mais escuras, em sua maioria
nas regides Sul e Sudeste, sdo as que possuem 0s maiores indicadores medios ao longo dos

anos.

Gréfico 7 - Média dos indicadores de satde por regido administrativa (2009-2015)
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Figura 1 - Mapa brasileiro com média de indicador de saide Firjan (2009-2015)
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5.2 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS PARA OSCS- SIGABRASIL E BUENO
(2018)

A primeira varidvel independente a ser utilizada € a quantidade de recursos transferidos
pelas OSCs, mensurado pelas Transferéncias Voluntarias empenhadas do Governo para
Organizacdes da Sociedade. Contudo, o recurso foi analisado através de dois bancos de dados:
o primeiro, do SIGABRASIL, plataforma fomentada pelo Senado Federal. Nesse caso, as
informacdes orcamentarias para as OSCs estdo vinculadas aos recursos para Entidades sem Fins
Lucrativos (modalidade 50). As informac0es foram deflacionadas. O segundo banco de dados
foi construido por Bueno (2018), que utilizou em seus dados informacdes tanto do Sistema de
Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse do Governo Federal — SICONV quanto do
SIGABRASIL.

Como podemos ver na tabela 2, os recursos podem se mostrar extremamente
heterogéneos. Enquanto Recife em 2010 recebeu mais de 1,2 bilhdes de reais, Castelo, do estado
do Espirito Santo, na regido Sudeste do pais, recebeu pouco mais de 43 mil reais de recursos

dessa natureza em 2015. 38

O desvio padrdo também se mostra alto também, como se esperaria. Ele chega a ser de
11 milhGes de maneira agregada nacional, ja que a mediana chega a pouco mais de 290 mil
reais. 1sso pode ser reconfirmado com o grafico 8, em que mostra a densidade de recursos. Com
ele, podemos perceber que a maioria das transferéncias em seu total sdo dadas entre o0 pouco
mais de 430 mil e 1,2 milhdo em cada municipio durante o periodo estudado.

Tabela 2 - Média municipal de Transferéncias Voluntarias empenhadas para
Organizacdes da Sociedade Civil (2009-2015) - SIGABRASIL*

.- Desvio .
N Média Padrio Min  Pctl(25) Pctl(75) Max

Transferéncias

(log)
Transferéncias (mi) 23.844 0.297 11.816 0 0 0 1,235
Fonte: producgéo do autor

269  14.593 1.859 10.675 13.251 15.376 20.934

38 E pertinente lembrar que esse valor € o minimo que se pode se realizar uma celebragéo de contrato, e também
que as informagdes usadas nesse caso sdo somente as que foram declaradas no SIGABRASIL como que estavam
sendo transferidas para o municipio. Ndo foram considerados aqueles recursos que estavam sendo aplicados com
destinacdo regional, estadual ou mesmo nacional. Outra questdo € que os dados utilizados sdo de empenho

39 A quantidade dos valores de transferéncia entre o logaritmo e o somente dividindo o recurso por milhdo se da
porque a formula do logaritmo no programa retira diretamente os valores iguais a zero ou missing.
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Gréfico 8 - Densidade das Transferéncias Voluntarias (log) para Organizacdes da Sociedade Civil (2009-
2015) - SIGABRASIL
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Como podemos verificar no gréafico 9, os recursos em todas as regiGes administrativas
brasileiras possuem um comportamento similar. No final da primeira década para o inicio da
outra vé-se um avanco Vvertiginoso de transferéncias. O Nordeste em 2010 chegou a receber

quase R$ 2 bilhdes.

Contudo, depois desse pico, todas as organiza¢@es diminuiram seus recursos, porém
com uma diferenca de recaida. Sul, Nordeste e Sudeste foram regides que tiveram quedas menos
vertiginosas em relacdo a outras localidades como o Centro-Oeste e 0 Norte. I1sso pode ser visto
pela quantidade de vezes em que 0s recursos recebidos sdo maiores nessas regides. Dos 10
maiores valores, com exce¢do do maior valor, o Sul e Sudeste se mantiveram na dianteira em
70%.

Logo apos esse processo, hd um equilibrio de orcamentos: aquelas localidades que
recebiam grande quantidade de recursos diminuiram com o passar do tempo, enquanto que
aqueles que recebiam menos verificaram um aumento em seus recursos. Por fim, em 2015, a
regido Sul superou a Sudeste e chegou a ser a regido que mais recebeu dinheiro via
transferéncias voluntarias para as OSCs (R$1,1 bilh&o de reais).
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Gréfico 9 - Empenho de Transferéncias Voluntarias (log) para as OSCs de salide por regido
administrativa- SIGABRASIL (2009-2015)

i
0
20.0- :
1 Regido
f/ » Centro-Oeste
175- 17%4 Nordeste
i = MNorte
== Sudeste
15.0- sul
d 13753
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: producio do autor

A outra matriz do banco de dados sobre transferéncias mostra dados um pouco
diferentes das informac6es do SigaBrasil, porém com as mesmas tendéncias de transferéncias:
uma queda no ano de 2010, seguida por um avanco de transferéncias. O que € interessante nesse
banco de dados é uma possivel verificagdo de descontinuidade de transferéncias: enquanto que
as regides sudeste e sul apresentam valores completos de recursos, com quase total aumento
ano a ano, apesar de logo depois haver uma estabilidade, as regides Nordeste, Centro-Oeste e
Norte sofrem com problemas de transferéncias, ndo somente em quantidade, mas também em
frequéncia do recurso. Além disso, a regido Sul, nesse banco de dados, também se mostrou

como a localidade que recebeu a maior parte dos recursos.

Grafico 10 - Transferéncias Voluntarias para OSCs para a &rea de salde — Bueno (2018)
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Diferentemente dos recursos encontrados no SIGABRASIL, 0s recursos possuem um
desvio padrdo bem menor (apenas 9.000 reais) se formos considerar somente os valores brutos
medidos em milhdo. Contudo, quando naturalizamos o recurso, seu desvio padrdo tem uma
subida significativa. 1sso € provavelmente explicado pela diminuicdo de dados de valores nulos,
visto que analises com esse calculo ndo admitem um output de 0. Mais uma vez mostra-se a
necessidade de usar as duas varidveis para analise. O gréfico 10 ilustra melhor esse processo de
maior desigualdade de recursos através de uma andlise de densidade.

Tabela 3 - Média municipal de Transferéncias Voluntarias para OrganizacgGes da Sociedade Civil (2009-
2015) - Bueno (2018)

N Média  Desvio Padrdo Min Pctl(25)  Pctl(75) Max
Transferéncia (log) 116 13.169 1.236 10.318  12.368 13.813  17.953
Transferéncia(mi) 23,844  0.009 0.466 0 0 0 63
Fonte: produgdo do autor

Gréfico 11 - Densidade das Transferéncias VVoluntarias para Organizacdes da Sociedade Civil (2009-2015)
— Bueno (2018)
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5.3 REGRESSAO DE MINIMOS QUADRADOS ORDINARIOS (MQO)

A andlise de regressdo de minimos quadrados ordinarios (OLS) foi dividida em duas
partes. Elas foram separadas pela varidvel independente. A primeira tabela foca nas
transferéncias utilizando os dados de empenho de Bueno (2018) (empOSC), enquanto que a
segunda foca nos dados do SIGABRASIL (logDef). As varidveis de controle foram colocadas
logo a seguir. E importante notar que a (nica variavel que esta presente em somente um dos
modelos ¢é a quantidade de OSCs mensuradas por cada banco. No primeiro caso, a variavel de
quantidade chama-se Freq, presente na tabela 4, enquanto que na tabela 5 a variavel é n_osc.

Na tabela 4, podemos perceber que nos modelos 1 a 6, 8 e 10 a 12 possuem resultados
estatisticamente positivos, e todos eles com direcdo positiva para o impacto de transferéncias
voluntarias em salde em seus indicadores. O modelo 1 primeiramente, utiliza na analise
somente o uso do recurso, e vé-se que ele possui R? pequeno (0.039), diferentemente dos outros
modelos, que chegam a ter um poder explicativo de 0.55, como €é o caso do modelo 14, em que
se utiliza de todas as varidveis. Na estatistica F, contudo, todos os modelos se mostraram
estatisticamente significativos.

Quanto as variaveis de controle, essas obtiveram diversificados comportamentos. O
Gini, primeiramente se mostrou estatisticamente significativo, com impacto negativo, e com
poder explicativo, junto a variavel dependente (VD) de 0,14. Assim como esse, alguns
indicadores que compdem o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) —renda e longevidade-
se mostraram significativos e trazendo impactos positivos. O interessante foi visto no modelo
11, que utiliza como controle as transferéncias entregues ao prefeito de fato. Nesse caso, 0
impacto foi além de significante, negativo e com razoavel poder explicativo (0.145). Contudo,
na analise com todas as variaveis, ndo pode verificar 0 mesmo comportamento.

Na tabela seguinte, como ja foi explicado, os dados estardo mais focados nos recursos
das analises de transferéncias voluntarias dos recursos do estudo baseado no banco de dados de
transferéncias do SIGABRASIL, demonstrados pela sigla logDef. Como podemos perceber,
novamente 0s recursos que sdo transferidos para as OSCs se mostram impactando
positivamente e de maneira estatisticamente significativa.

Os modelos que ndo se mostram dessa maneira sdo 0s 6,7 e 12 a 14. Diferentemente da
andlise anterior, os modelos explicativos se mostram com R?extremamente variaveis. Enquanto

que os primeiros cheguem a no maximo a 0.25, como é o caso do modelo 6, que utiliza como
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variavel de controle a renda per capita, 0 modelo 12, que ndo se mostra com a variavel
independente significante, possui um poder explicativo de 0.85.

As variaveis de controle do caso —PIB per capita e populacdo-, contudo, conseguiram
se mostrar significantes, porém com direcOes inversas. Enquanto que o primeiro se mostrou
trazendo impactos positivos, a segunda mostrou que o impacto é negativo. Logo, populacGes
maiores trariam diminuicdo nos indicadores de salde.

Ainda no assunto sobre as varaveis de controle, os modelos 2 a 11, responsaveis por
analises somente com um dos dados da anéalise além da variavel independente, praticamente
todos se mostraram tendo impacto positivo, com excecdo da variavel de Gini, como esperado,
e os dados de numero de analfabetos, mortes infantis e quantidade de recursos levada pelo
prefeito via transferéncia voluntaria, como também ocorreu na primeira tabela. No caso desta
tabela com as informacg6es utilizadas nas analises, apenas trés variaveis sozinhas nao se
mostraram com impactos significantes: os modelos 5 a 7. Nesses, 0 poder explicativo também
é baixo, variando entre 0.04 e 0.05.

Ja em relacdo a estatistica F, praticamente todos os modelos se mostraram significantes
para o teste, com excecdo do modelo 8, que utilizou como varidvel controle a quantidade de
pessoas iletradas. Apesar disso, essa varidvel se mostrou significante e com impacto negativo
para resultados do FIRJAN.

Resumindo, como pode se ver na analise, minha hipotese foi refutada. Na verdade, a
transferéncias de recursos traz, segundo as regressGes lineares, impactos positivos em
indicadores de saude. Isso pode ser visto nos dois modelos, justamente aumentando a robustez
dessa anélise.

Outro ponto importante é que os recursos transferidos do governo federal para os
municipios via prefeitura, além de terem impactos negativos na satde, mostra-se significativos
nas duas analises e com valores préximos (- 0.008 e - 0.01), mostrando que na verdade o que
ocorre € o contrario. OSCs, apesar de todos os seus problemas ndo somente orcamentarios, mas
estruturais e de processo de accountability, possam contribuir de maneira a trazer melhores

resultados nos indicadores que a propria gestdo municipal.



Tabela 4 - Regressdo de Minimos Quadrados Ordinarios (EmpOsc)

Dependent variable:

Valores
1) ) ®) (4) ©) (6) ) ®) 9) (10) (11) (12) (13) (14)
EmpOsc 0.00000™ 0.00000™ 0.00000" 0.00000™ 0.00000™" 0.00000" 0.000 0.00000™ 0.00000 0.00000™ 0.00000™ 0.00000™ 0.00000 0.00000"
(0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000) (0.00000)
gini_2010 -0.719™ -1.006™" -0.682™"
(0.176) (0.166) (0.178)
Pibcapita 0.00000™" 0.00000" 0.00000"
(0.00000) (0.00000) (0.00000)
Pop -0.00000 0.00000™ -0.00000
(0.00000) (0.00000) (0.00000)
Freq -0.003 -0.002  -0.002  -0.002
(0.002) (0.001)  (0.002)  (0.001)
X2000_doctor 0.011 0.008
(0.011) (0.010)
X2000_idh_income 0.800™" 0.055 0.231
(0.127) (0.272)  (0.242)
X2000_idh_longevity 1.010™ 0.901™"  0.680™
(0.148) (0.288)  (0.300)
X2000_illiterate -0.007™" -0.006™" -0.006™"
(0.001) (0.002)  (0.002)
X2000_infant -0.004™" 0.004™  0.005™"
(0.001) (0.002)  (0.002)
X2000_govt_transfer -0.008™" -0.0003
(0.002) (0.002)
X2000_poverty -0.0004
(0.001)
Constant 0.811™ 1.152" 0.731™ 0.812™ 0.816™ 0.803™ 0.258™ 0.025 0.903™ 0.896™" 0.930™" 1.202""  0.098 0.370



44

(0.010) (0.084) (0.015) (0.011) (0.011) (0.012) (0.088) (0.116) (0.014) (0.016) (0.031) (0.078) (0.332) (0.270)

Observacdes
R2
R2Ajustado

Desvio Padrao
Residual

Estatistica F

135 135 135 135 135 135 135 135 135 135 135 135 135 135
0039 0146 0266 0040 0054 0047 0260 0289 0361 0263 0145 0436 0423  0.553
0031 0133 0255 0025 0040 0033 0249 0278 0351 0252 0132 0415 0392 0513

0.095 (df 0.090 (df 0.083 (df 0.095 (df 0.095 (df 0.095 (df 0.084 (df 0.082 (df 0.078 (df 0.083 (df 0.090 (df 0.074 (df 0.075 (df 0.067 (df
=133) =132) =132) =132) =132) =132) =132) =132) =132) =132) =132) =129) =127) =123)

5.346™ 11.301™ 23.891™ 2.715° 3.769"  3.251 23.204" 26.839™ 37.252" 23.563" 11.177"" 19.974™ 13.319"" 13.813"
(df=1; (df=2; (df=2, (df=2; (df=2, (df=2; (df=2; (df=2;, (df=2; (df=2; (df=2; (df=5; (df=7; (df=11;
133) 132) 132) 132) 132) 132)  132)  132)  132)  132)  132) 129) 127) 123)

Fonte:do autor

*_kk Kk

p~p " p<0.01



Tabela 5 - Regressdo de Minimos Quadrados Ordinarios (LogDef) 45

Dependent variable:

Valores
1) ) 3 4) () (6) (7 (8) 9) (10) (11) (12) (13) (14)
LogDef 0.01™  0.01™ 0.01™ 0.01™  0.01™ 0.002 0.005 0.01™  0.005" 0.01™  0.01™ 0.01 0.004 0.004
(0.003) (0.003) (0.002) (0.003) (0.003)  (0.003)  (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003)  (0.01)  (0.003)  (0.003)
gini_2010 -0.30™" -0.52 -0.36™"
(0.07) (0.31) (0.12)
Pibcapita 0.0000™" 0.0000™" 0.0000™"
(0.0000) (0.0000) (0.0000)
Pop 0.00 -0.0000™ -0.00
(0.00) (0.0000) (0.00)
n_osc 0.001™ 0.0005  0.001™
(0.0003) (0.0003)  (0.0003)
X2000_incomepercapita 0.0003™ 0.0001
(0.0000) (0.0002)
X2000_doctor 0.02
(0.005)
X2000_idh_income 0.317 0.12
(0.17) (0.36)
X2000_idh_longevity 0.73™ -0.23 0.02
(0.10) (0.22) (0.24)
X2000 _illiterate -0.01™ 0.002 -0.001
(0.001) (0.001)  (0.002)
X2000_infant -0.003™" -0.003™  -0.0001
(0.0004) (0.001)  (0.001)
X2000_govt_transfer -0.01™ -0.001
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(0.001) (0.002)
Freq 0.003
(0.004)
X2000_poverty -0.002"
(0.001)
Constante 0.67"  0.78™ 0.63™  0.69™ 071" 0.68™" 0.73™ 0.12 0.82"  0.76™  0.79™ 0.79™ 0.79™ 0.777™
(0.04)  (0.05)  (0.03)  (0.04) (0.04)  (0.04)  (0.04) (0.09)  (0.04)  (0.04)  (0.05  (0.20)  (0.23)  (0.27)
Observacdes 472 472 472 472 472 273 273 273 273 273 273 21 273 273
R? 0.02 0.06 0.22 0.03 0.04 0.25 0.08 0.18 0.25 0.24 0.10 0.84 0.34 0.39
R?Ajustado 0.02 0.05 0.22 0.03 0.03 0.25 0.07 0.18 0.25 0.23 0.10 0.78 0.32 0.37
Desvio Padrao Residual 0.10 (df = 0.10 (df = 0.09 (df = 0.10 (df 0.10 (df = 0.08 (df = 0.09 (df = 0.08 (df = 0.08 (df = 0.08 (df = 0.09 (df = 0.04 (df = 0.08 (df = 0.07 (df =
470) 469) 469)  =469)  469) 270) 270) 270) 270) 270) 270) 15) 265) 261)
o 11.65™" 14.67"" 66.45™" 7.177" 8.88™ (df 45.62™ 12.00™" 30.03™ 45.16™" 42.29™ 15,67 15,59™ 19.26™"  15.38""
Estatistica F @f=1; @df=2; (df=2 (@f=2; T 00 (@df=2; (df=2 (@f=2 (f=2 (=2 (=2 (@f=5 @=7 @=11
470) 469) 469) 469) ’ 270) 270) 270) 270) 270) 270) 15) 265) 261)

Fonte: do autor

* Kk Kkk

pp " p<0.01



6 CONCLUSAO

As OrganizacOes da Sociedade Civil sdo entes que podem realizar politicas de quase
Estado de modo a trazer melhores resultados em indicadores sociais. Na literatura, as
OrganizacOes sdo tratadas de trés maneiras: a primeira, que considera que as Organizagoes
trazem vantagens para o processo democrético e para provisao de politicas publicas; o segundo,
que trata as organizacdes de maneira neutra e pouco funcional, sendo ela somente um ator que
traria beneficios de presenca e percepcdo de melhorias democracias; e a terceira, na qual
focaram as minhas hipoteses, em que as OSCs ndo sdo tdo técnicas ou com qualidades
justificaveis para receber recursos do Estado como acontece no Brasil. Suas atua¢fes podem
até ser piores que o proprio municipio, principalmente com a falta de expertise e tempo de
formacgdo, que ndo permitiriam avancos. Também ha o problema da dependéncia de

transferéncias de recursos, levando a uma baixa possibilidade de trazer resultados a longo prazo.

Minha hipdtese era que a quantidade de recursos que as OSCs ndo impactariam a
qualidade de satde municipal em que elas atuam. Para fazer isso, construi meu banco de dados
através de varidveis do SICONV, SIGABRASIL, Bueno (2018) e STN para analisar o uso de
transferéncias voluntarias. Para analisar os indicadores de salde, utilizei o indice FIRJAN
municipal da &rea. E um instrumento famoso e muito utilizado em analises das ciéncias sociais.
Instrumentalmente, realizei modelos de minimos quadrados ordinarios para verificar o efeito
das dos recursos e da quantidade de OSCs nos indicadores de satde. Como controle, utilizei 0s
dados de Bueno (2018).

Os modelos da minha analise trouxeram analises interessantes: Na maioria dos modelos
utilizando os recursos de empenho de OSCs calculado a partir dos dados de Bueno (2018),
mostrou que ha sim um impacto positivo e estatisticamente significativo do recurso transferido
via Transferéncia Voluntaria do Governo Federal para as OSCs nos indicadores de salude. Os

modelos em sua maioria se mostraram estatisticamente significativos.

Teoricamente, esses resultados podem levar a duas interpretacBes: a primeira é
corroborar com os classicos tedricos das Organiza¢des Ndo Governamentais ou outro ente que
agem no Estado (FRANTZ, 1987; BEBBINGTON, 1993; SALAMON, 1997; GRAHAM,
1995; BEBBINGTON ET AL, 2008; VELTMEYER,2008) para atuar em um campo que ele
como entidade provedoras de acOes estatais ndo alcanca de maneira positiva, ou auxilia o
governo com suas politicas, com o curso de ser financiado por ele, de modo a trazer beneficios

populacionais. Nos modelos que ndo houve significancia, a teoria poderia ser dada através de
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Thomas (2008), que explicaria esse fato de os dados néo estarem sendo mostrados da maneira
desejada porque a acdo das OSCs perpassaria 0s indicadores de saude fisicos. Contudo, é
necessario ser cético nesse ponto, visto que saude é uma das areas em que resultados concretos
sdo mais faceis de visualizar. NUmero de exames, mortalidade, quantidade de macas também

mensurariam qualidade do servigo publico municipal.

Outra conclusao retirada da anélise de MQO foi que os recursos transferidos para 0s
municipios para o prefeito tiveram um impacto negativo. 1sso é contra a minha hipotese que a
gestdo municipal obteria melhores resultados através desse recurso. Isso provavelmente deve
ser causado por uma baixa qualidade da burocracia local, mas que precisa ser melhor analisada

antes de ser retirada qualquer conclusdo tedrica ou empirica.

Meu trabalho possui inimeras limitagcGes. A maior problema deles foi encontrado nos
dados. O primeiro deles, e esse ponto é questionavel, é a multiplicidade de locais com dados
disponiveis. Muitos deles sdo dados oficiais, mas apresentam informac@es divergentes, devido

a flexibilidade dos procedimentos or¢camentarios, como empenho, pagamento e restos a pagar.

Durante a pesquisa conclui um ponto que é fato nos dados: ha a transparéncia dos
recursos dos recursos, mas nao das localidades. A responsabilidade do gestor fiscalizar o
recurso traz boas vantagens pela proximidade para a avaliacdo, mas ndo ha qualquer sistema
que agregue as andlises de auditoria de maneira sistematica que possa trazer maiores
informacdes para outras areas. 1sso seria importante para que OSCs ndo consigam angariar
recursos mesmo ndo sendo comprovadamente eficazes. Contudo e por fim, o que afetou mais o

trabalho: a ndo certeza de que os recursos realocados estdo sendo realmente aplicados.

A possibilidade de um proponente colocar em seu pedido do projeto recursos para
aplicacdo regional, estadual e também nacional complicam as inferéncias, porque muitos
recursos foram aplicados nessa area. Todos esses dados ndo foram utilizados, retirando uma
grande inferéncia sobre o assunto. Isso porque as grandes OSCs, que recebem uma grande
guantidade de recursos aplicam para projetos com recursos nacionais. Logo, as inferéncias
ficam subestimadas ou até desconfiadas. Excluir essas informag6es do trabalho mostra o quanto

de trabalho precisa ser feito para que possamos tirar conclusdes mais concretas sobre o assunto.

Contudo, essa informacéo adicional de diferentes possibilidades de classificagédo pode
se mostrar interessantes, principalmente pelos incentivos pelos quais as OSCs definem qual

nomenclatura de transferéncia ela ird colocar. Pelo que foi visto no gréfico de transferéncias
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com as duas classificagdes, e caso haja algum incentivo, ele parece tender a classificacbes mais

amplas, j& que esses recursos aumentam enquanto que os outros tendem a reduzir cada vez mais.

Como agenda de pesquisa, seria interessante que novos estudiosos se debrugassem com
maior afinco e robustez nesses 6rgdos que recebem tanto dinheiro publico, e que muitas vezes
ndo sdo fiscalizadas, ou até premiadas por sua atuacdo. Primeiramente, deveria ser feita uma
melhor classificacdo de transferéncia para a localidade do recurso. Os relatérios do TCU
mostram que o Governo Federal realiza uma analise priorizando localidades que mais precisam
de recursos. Contudo, essa agenda e 0 método para essa aplicacao de prioridades ndo é mostrada

de maneira clara.

Segundo, os 6rgdos do governo federal, estadual e municipal, juntamente com o Siafi e
0 Orgdos de interesse deveriam de fato propor um banco de dados Unico para analise. Isso
facilitaria ndo somente a pesquisa, mas também a decisdo do gestor publico na alocacdo do
recurso de maneira mais rapida e eficiente. Por fim, espero que esse trabalho seja um arauto
para as pesquisas na area de Ciéncia Politica. Outros atores podem ser agregados ao estudo,
permitindo uma maior amplitude de conhecimento sobre essa area vasta que sdo as

Organizac6es da Sociedade Civil.
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