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Resumo

A presente pesquisa tem como finalidade principal analisar os determinantes das politicas
publicas no Brasil. Mais especificamente, o objetivo da tese envolve a andlise do impacto de
variaveis relativas ao sistema politico sobre o desempenho dos governos locais no recente
periodo democratico. A despeito da uniformidade institucional e dos processos de
descentralizacdo fiscal e administrativa pds Constituigdo de 1988 que introduziram regras
impessoais e claras acerca da implementacdo das mais importantes politicas publicas, os
desempenhos das prefeituras brasileiras continuam marcados por uma enorme disparidade.
ApoOs mais de duas décadas de regime democratico no pais, seriam apenas as varidveis
estruturais relativas aos aspectos socioecondmicos e demograficos que explicariam os
resultados das prefeituras? Ou fatores de natureza politica também fazem diferenca? Para
responder estas questdes, a tese se apoia na vertente da literatura internacional (politics
matters) que, embora ndo negue a influéncia de fatores estruturais, preconiza a existéncia de
correlacdo entre variaveis relativas a dindmica politica e resultados das politicas publicas. A
partir dai, deriva-se um conjunto de hipoteses que, em termos gerais, almejam testar se as
elei¢des, o relacionamento institucional entre os Poderes e as regras partidarias, bem como a
participacao politica da sociedade exercem estimulo e controle democratico para que os
politicos desempenhem melhor suas atividades. O estudo comparado dos governos municipais
no Brasil ¢ apropriado ndo somente devido as suas vantagens metodologicas, como também
pelo fato das prefeituras terem se tornado protagonistas na gestdo financeira e na
implementagdo das politicas sociais nos ultimos vinte anos. O foco da pesquisa se direciona,
portanto, a analise de importantes dimensdes do desempenho das prefeituras que englobam a
qualidade da gestdo fiscal, eficicia e eficiéncia na gestdo das politicas de educagdo, satde,
assisténcia social, saneamento ¢ habitagdo. Para formular tais varidveis, o estudo empregou
técnicas multivariadas — andlise de componentes principais, multicritério e analise envoltoria
de dados, de modo a retratar de forma abrangente o desempenho das prefeituras. Além de
regressdao multipla de dados longitudinais, a tese inova ao introduzir duas outras estratégias
metodologicas: os modelos de interacdo multiplicativa e econometria espacial, nas analises
dos determinantes das politicas publicas no pais. No que tange aos resultados, as evidéncias
empiricas, baseadas em um amplo periodo de andlise, nimero expressivo de observagoes e
visdo abrangente do sistema politico e do desempenho governamental, corroboram para a
confirmacao do postulado principal desta tese, ou seja, as eleigdes e o funcionamento das
instituicdes democraticas influenciam o comportamento e desempenho dos politicos locais.
Assim, a politica faz sim diferenca na explicagdao dos resultados das prefeituras. Em sintese, a
politica importa, mas de forma diferente segundo o foco da atuacdo governamental, bem
como em funcdo do tipo de politica pliblica observada. Observam-se ainda variagdes da
influéncia da dindmica politica nas areas de politica social de acordo com os diferentes niveis
de institucionalizacdo do seu financiamento e da sua implementacao.

Palavras-chave: democracia; politicas publicas; desempenho municipal; politica comparada;
Brasil.
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Abstract

This dissertation aims to analyze the policies outputs determinants in Brazil. More
specifically, the main goal consists in analyzing the political system’s impact on local
governments performance, during country’s new democratic period. Despite local
governments institutional homogeneity and fiscal and administrative decentralization
processes after 1988 Federal Constitution - which introduced impersonal and transparent rules
to the most relevant social policy making - Brazilian municipalities performances are still well
known by a great disparity. After more than two decades of democratic regime, would only
structural variables related to socioeconomic and demographic factors explain municipality’s
policies outputs? Or political factors also make a difference? To answer these questions, the
dissertation is theoretically grounded on the politics matters perspective. Even though this
perspective does not deny the influence of structural factors it primarily argues the existence
of correlation between political dynamics variables and public policies outputs and outcomes.
Based on that, the inquiry presents a set of hypotheses that, generally, aims to test whether
elections, intergovernmental relationship, partisan rules as well as citizens political
participation exerts incentives and constraints on politicians performance. Comparative study
of local governments in Brazil is appropriate not only because of its methodological
advantages, but also due to the fact that municipalities have become key actors in
financial/budget management and social policies implementation over the last twenty years.
The research is focused, therefore, on the analysis of municipality’s important dimensions that
encompass the quality of fiscal management, efficiency and effectiveness on education,
health, welfare, water/sewer and housing policies. To formulate these variables, multivariate
techniques, such as principal component analysis, multiple criteria and data envelopment
analysis were employed in order to depict comprehensively local government performances.
Besides longitudinal data multiple regressions, the dissertation introduces two other
methodological strategies to this subfield of study in Brazil: multiplicative interaction models
and spatial econometrics. Regarding the results, empirical evidence, based on extensive
period of analysis, significant number of observations and comprehensive view of the political
system and government performance, confirm the assumption of this research, in other words,
election and democratic institutional framework exert influence on local politicians behavior
and, consequently, on their performances. Thus, politics certainly make a difference in
explaining policies outputs. In sum, the dissertation provides empirical evidence that politics
matters; however, they do diversely according to the focus of governmental action, as well as
the type of public policy analyzed. Moreover, the political variables impacts on social policies
are also different depending on the level of institutionalization of their budgeting and
policymaking processes.

Keywords: democracy; public policies; local government performance; comparative politics;
Brazil.
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

1.1. Problema e Objetivo da Pesquisa

A presente pesquisa tem como finalidade principal analisar os determinantes das
politicas publicas no Brasil. Mais especificamente, o objetivo da tese envolve a andlise do
impacto de variaveis relativas ao sistema politico sobre o desempenho dos governos locais no

recente periodo democratico.

O tema em si ndo é novo nas ciéncias sociais, uma vez que nos Ultimos cinquenta
anos, cientistas sociais de diversas perspectivas tedricas vém se preocupando em abordar de
forma sistemética e comparada os resultados das acdes governamentais. No Brasil, todavia,
essa abordagem pouco avangou, o que reduz nossa capacidade de compreender os efeitos da
dindmica politica sobre o funcionamento da administracdo publica. Os estudos empiricos
acerca da questdo sdo escassos, seja em funcdo do curto periodo democrético do pais ou
devido a predominancia das abordagens mais focadas em politicas especificas dentro do
contexto de descentralizacdo. Esse tipo de estudo se torna ainda mais apropriado na ciéncia
politica brasileira haja vista as deliberacGes da Assembleia Constituinte de 1986 e ao fato do

pais viver seu periodo democratico mais extenso.

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 introduziu novos arcabougos institucionais
no funcionamento do setor puablico brasileiro. Tais modificacBes foram essenciais na
reconfiguracdo das relacbes intergovernamentais que resultaram em transformacbes nos
processos de financiamento, formulacéo, implementacdo e controle das politicas publicas no
pais, com destaque para 0s processos de descentralizacdo fiscal e das politicas sociais.
Considerando a descentralizacdo como um instrumento para alcancar eficiéncia alocativa e
ampliar accountability das administracbes locais, dentre outros objetivos (Cheema;
Rondinelli, 2007; Faguet, 1997), o0s constituintes estruturaram um modelo de
responsabilidades concorrentes e de gestdo compartilnada entre os niveis de governo da
Federacdo, com foco na estratégia de municipalizacdo dos servi¢os publicos basicos. De
modo geral, o texto constitucional promoveu o padréo cooperativo do federalismo, no qual os
municipios se tornaram principal lécus da implementacdo das politicas publicas no Estado
brasileiro, sobretudo, das politicas sociais (Arretche, 2004; Souza, 2005; Franzese; Abrucio,
2009). Em termos fiscais, as prefeituras passaram a exercer competéncia legal para arrecadar

uma série de impostos e taxas especificas que sdo suscetiveis a deliberagdo do Legislativo
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local, além de terem sido beneficiadas com reordenamento das transferéncias federais e
estaduais. O consequente incremento da receita dos municipios e sua capacidade de
arrecadacao influenciam ndo apenas na governanca local, como também na provisdo das

politicas pablicas universais (Afonso; Araujo, 2000; Souza, 2004).

Tudo isto traz condigBes impares para investigacBes cientificas sistematicas e
consideravel relevancia para a pesquisa acerca do relacionamento entre politica e desempenho
governamental. Entretanto, a despeito da uniformidade legislativa e da estrutura
politica/administrativa, homogeneidade cultural e étnica, bem como das estratégias de
implementacdo das mais importantes politicas publicas serem pautadas em critérios
formalmente técnicos e impessoais, € notoria a variabilidade entre os municipios nas suas
atuacdes e nos seus resultados de politicas publicas. Diante deste problema de pesquisa, isto €,
a disparidade dos desempenhos das prefeituras brasileiras, a pergunta que norteia esta tese é:

qual o impacto de fatores de natureza politica sobre o desempenho dos governos locais?

Apb6s mais de duas décadas de regime democratico no pais, seriam apenas as
variaveis estruturais relativas aos aspectos socioeconémicos e demograficos que explicam os

resultados das prefeituras? Ou fatores de natureza politica também fazem diferenca?

S0 esses questionamentos que a literatura comparada dos determinantes das
politicas puablicas tem procurado responder e que sdo aplicados ao caso brasileiro. A
justificativa para um novo olhar dessas relacdes se baseia no fato de que o elemento
intencional ¢ um pré-requisito de qualquer defini¢do de politicas publicas, uma vez que nao
envolvem apenas contexto. As politicas publicas sdo consequéncias de um processo de
tomadas de decisdes por um ou grupo de individuos que, em algum momento, podem se
tornar acdes governamentais. Logo, a omissao de fatores de ordem politica pode produzir
resultados irrealistas e ndo capturam com precisdo as complexidades do comportamento

humano.

r

O postulado basilar ¢ que quem decide sobre as politicas publicas, sejam eles
legisladores ou governadores, respondem a incentivos € constrangimentos, como as regras
eleitorais ou o nivel de participacdo politica da sociedade (Hoffebert, 1974, 1990; Hwang;
Gray, 1991; Immergut, 2006; Putnam, 1999). No Brasil, os incentivos e constrangimentos dos
atores politicos locais foram recentemente modificados tanto pelo amadurecimento da
democracia quanto pelas suas novas responsabilidades e atribuigcdes pos-88. Além disso, a
maior proximidade com os cidaddos em relagdo as demais esferas de governo tende a melhor

informa-los e facilitar a avaliacdo e o monitoramento da gestdo local. Em outras palavras,
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diante do arcabougo institucional brasileiro, o prefeito é o agente publico que tem o seu
desempenho melhor observado pelo eleitor, tendo em vista, por exemplo, que diferente da
figura do Presidente da Republica, normalmente responsavel por questdes mais complexas
como inflagdo e relagdes internacionais, a prefeitura ¢ avaliada pela gestdo em temas mais
concretos e imediatos, como a qualidade do hospital municipal ou da escola fundamental.
Consequentemente, ¢ razoavel supor que a dindmica politica local afete o comportamento dos

prefeitos.

Mais especificamente, o que se coloca em questdo sdo aspectos cruciais na
compreensdo dos determinantes politicos das politicas publicas. Em um cenario democréatico
com elei¢Oes transparentes e regulares, o grau de competitividade do processo eleitoral tende
a influenciar o comportamento dos atores politicos e, por conseguinte, das politicas publicas
(Hwang; Gray, 1991; Besley; Persson; Sturm, 2010)? A ideologia importa na explicacdo das
acOes governamentais, ou seja, partidos politicos de esquerda sdo mais propensos a arrecadar
mais impostos e elevar o investimento na area social (Castles, 1978; Pettersson-Lidbom,
2008)? O alinhamento partidario entre chefes do Executivo induz favorecimento nas relagdes
intergovernamentais (Cox; McCubbins, 1986)? Sociedades mais participativas refletem em

governos com melhores desempenhos (Putnam, 1999)?

Obviamente, esse cenario so é possivel com a provisdo de condi¢cBes minimas de
um regime democratico que, de acordo com Przeworski et al. (2000) envolve: o chefe do
Poder Executivo ser eleito; a legislatura ser eleita; existirem mais de um partido; possibilidade
de alternancia de poder. Embora o processo de democratizacdo no Brasil tenha sido iniciado
em 1982, com o restabelecimento de eleicGes para governadores e do multipartidarismo,
apenas apos a Constituicdo de 1988 essas condicBes passaram a vigorar plenamente. Isto é, ha
mais de vinte anos o pais usufrui de processos democraticos no preenchimento dos gestores

responsaveis pela condugdo da maquina publica.

Do ponto de vista analitico, a pesquisa se enquadra no subcampo de estudo
comparativo (comparative policy analysis) que se direciona, acima de tudo, em testar
postulados classicos da teoria da democracia, mediante uma postura positivista na explicacdo
da politica publica e de seus resultados. Nesse contexto, prevalecem duas vertentes: ‘escola da
convergéncia’ e os adeptos da perspectiva de que ‘a politica importa’ (Imbeau; Pétry; Lamari,
2001). Os primeiros argumentam que as sociedades industrializadas do século vinte se
tornaram cada vez mais similares, encarando os mesmos tipos de problemas e aplicando os

mesmos tipos de solugdes. Logo, as diferencas politicas, culturais e institucionais pouco
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servem para explicar as variagdes das politicas publicas (Dawson; Robinson, 1963; Peterson,
1981; Jackman, 1987;1989; Ferreira; Gyourko, 2007). Em contrapartida, a segunda vertente,
embora ndo negue a influéncia de fatores socioecondmicos, preconiza a existéncia de
correlagdo entre variaveis relativas a dinamica politica e resultados das politicas publicas

(Hibbs, 1977; Castles; McKinlay; 1979; Besley; Case, 2003; Potratke, 2010).

De acordo com essa segunda perspectiva, académicos de diferentes areas das
ciéncias sociais demonstram em suas pesquisas a importancia da politica (politics) na
explicacdo das decisdes governamentais. No caso brasileiro, apesar da literatura se encontrar
ainda em uma etapa embrionaria, as caracteristicas politicas e administrativas sdo propicias ao
desenvolvimento desse tipo de estudo comparado. No sentido de avancar nessa linha de
pesquisa, a presente tese se propde a analisar esse debate de forma compreensiva no caso
nacional. Para tanto, as hipOteses testadas se separam em trés eixos principais:
eleitoral/institucional, partidario e de participacdo social. A divisdo se fundamenta na visdo
multidimensional da democracia - procedimental, institucional e cultural que, segundo Munck
e Verkuilen (2002), amplia a validade das medidas dos componentes da democracia. As
hipdteses ndo apenas se ajustam as discussdes da linha de pesquisa em ambito internacional,
como também fazem parte do debate académico acerca do impacto da dindmica politica sobre
os desempenhos ou resultados governamentais no Brasil. A expectativa ¢ que os resultados
eleitorais, o relacionamento institucional entre os Poderes e as regras partidarias, mesmo as
informais, bem como a participagdo politica da sociedade atuem como estimulo e controle

democratico para que os politicos desempenhem melhor suas atividades.

1.2. Estratégia Analitica

Apresentado o problema e o objetivo da pesquisa, outro ponto relevante ¢ como
medir o desempenho governamental. Em termos objetivos, as medidas de desempenho
procuram refletir de forma abrangente aspectos relativos aos resultados das prefeituras, atores
centrais na politica fiscal e social pds CF/88 de modo a ampliar as condigdes de se testar
hipoteses e pressupostos tedricos. Assim, a tese ndo se restringe somente a uma politica ou
dimensdo especifica, mas sim em andlises multidimensionais desse fenomeno incluindo
variaveis dependentes que retratam de maneira inovadora € mais compreensiva possivel o
papel de destaque dos governos locais na gestdo das politicas publicas. Para fins desta

pesquisa, foram selecionados trés focos de andlise que refletem importantes dimensdes do
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desempenho, englobando qualidade da gestdo fiscal, eficacia e eficiéncia dos resultados da

gestao municipal.

A opgao pelas areas de politica social (educacdo, saude, assisténcia social,
saneamento ¢ habitacdo) se justifica na medida em que englobam competéncias
constitucionais de todas as prefeituras brasileiras, representam cerca de 60% do orcamento
dos governos municipais e, por conseguinte, sdo os setores de politicas publicas que mais

disponibilizam informagdes acerca das respectivas gestdes financeira e administrativa.

Além de possibilitar a comparagdo com ampla capacidade de generalizagdo, os
fendomenos selecionados propiciam também condigdes para se verificar o postulado de que os
efeitos da dinamica politica sobre o desempenho governamental variam de acordo com o tipo
de politica publica analisada. A estratégia segue as recomendagdes da literatura (Sharkansky;
Hofferbert, 1969; Hwang; Gray, 1991) que hd décadas reconhece impactos distintos do

sistema politico sobre os diferentes setores.

Ao incluir politicas sociais que possuam niveis de institucionalizagdo distintos, a
pesquisa cria subsidios para avangar na discussdo sobre os efeitos mituos do relacionamento
entre politica e politicas publicas, ou seja, o impacto do sistema politico também pode se
modificar em fung¢do das caracteristicas subjacentes aos processos de formulacdo e
implementagdo de setores especificos. A expectativa ¢ de que em areas com maior nivel de
regulagdo, o conjunto de procedimentos legais, técnicos e impessoais que pautam sua
estrutura de financiamento e seus processos de implementacdo tenda a reduzir o espago para
influéncia politica. Consequentemente, supde-se que a educagdo, a saude e, em menor medida
a assisténcia social (Draibe, 2004, Franzese; Abrtcio, 2009) sejam menos suscetiveis aos
efeitos da politica, enquanto que setores menos institucionalizados como habitagdo e

saneamento (Arretche, 2000; 2009) sofram mais com o impacto desses fatores.

No ambito do desempenho fiscal, com o processo de descentralizagdo, as
prefeituras passaram a exercer competéncia legal para arrecadar uma série de impostos e
taxas, bem como disponibilidade de receitas, sobretudo, das transferéncias constitucionais
para realizar gastos publicos, o que possibilita utilizarmos duas variaveis. Do lado da receita,
a varidvel a ser explicada ou dependente ¢ a arrecadacdo propria per capita da prefeitura que
mede a capacidade do politico local em exercer seu poder tributario, de modo a angariar
recursos em seu territorio para a implementacao dos programas governamentais. Enquanto do
lado da despesa, a variavel é o gasto social per capita, mais especificamente, nas funcgdes

orcamentarias de educacao, saude, assisténcia social, saneamento ¢ habitacdo. Em suma, as
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variaveis ndo correspondem de fato a provisdo dos servigos publicos, mas sim a qualidade das
prefeituras na gestdo orgamentario-financeira. Ou seja, diante da homogeneidade das
atribui¢des constitucionais, em que medida o politico local consegue desempenhar o exercicio

da coleta de impostos como também a priorizacao do gasto social.

Quanto a eficacia dos governos locais, isto é, o desenvolvimento de fato das
atividades de suas competéncias, as variaveis sdo representadas por indicadores sintéticos de
capacidade institucional e provisdo de servicos nas areas de educacdo, saude, assisténcia
social e habitagdo. Enquanto a capacidade institucional envolve aspectos relativos as
capacidades disponiveis no plano local para a implementacdo das politicas publicas, a
provisdo de servigos se fundamenta na no¢ao de produtos (outputs), isto €, agdes e servigos

prestados que competem as atribuigdes constitucionais das prefeituras.

A terceira e ultima dimensao analisada envolve a questdo da eficiéncia, isto €, a
competéncia das prefeituras na tradugdo dos gastos sociais e seus impactos de longo prazo na
qualidade de vida da populagdo. Para tanto, a tese emprega analise envoltoria de dados para
mensurar os indices de eficiéncia relativa dos governos locais que refletem a produtividade
dos recursos (gastos sociais) em relagdo aos resultados alcancados — evolucgdo relativa de

indicadores sociais de educagao, saude e habitagao/saneamento entre os anos 2000 e 2010.

Para contornar problemas inerentes as comparagdes entre unidades extremamente
diferentes sao utilizadas medidas per capita ou elaboradas a partir de recortes, principalmente,
por porte populacional. Com isso, as varidveis de desempenho municipal sdo na verdade
medidas relativas, ou seja, a atuacdo da prefeitura ¢ mensurada em comparagdo aos seus

pares.

Quanto aos métodos, o objeto de estudo converge com a utilizagdo de técnicas
quantitativas de andlise. Para subsidiar inferéncias causais, em todos os modelos da presente
pesquisa, a estratégia adotada ¢ a utilizacdo de regressao multipla. Contudo, de acordo com as
caracteristicas das bases de dados, a pesquisa utiliza tanto analise de dados longitudinais no
caso do desempenho fiscal, como também de corte transversal (cross section), aplicado nas

abordagens de eficacia e eficiéncia municipal.

E importante ressaltar ainda que tanto os fendmenos a serem explicados quanto as
variaveis explicativas da pesquisa procuram incorporar a perspectiva incremental do processo
de politicas publicas (Lindblom, 1981; Wildavsky, 1964; Fenno, 1966, apud Jones, 2001). Em

outras palavras, os modelos da tese, inclusive os de corte transversal, pressupdem que a
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explicagdo do impacto da politica sobre os resultados das agdes governamentais deve

envolver andlises de periodos mais longos e ndo apenas focados em um unico mandato.

A tese também introduz duas outras estratégias metodologicas: os modelos de
interacdo multiplicativa (Brambor et al., 2006; Franzese, 2002) e de andlise espacial. A
primeira se fundamenta no fato de que a utilizagdo de hipdteses condicionais nos estudos
comparados cada vez mais tem reconhecido que o relacionamento entre as politicas publicas,
aspectos politicos e estruturais sao complexos e interconectados. Por isso, os modelos desta
pesquisa enfatizam ndo somente a influéncia da politica no desempenho dos governos locais,
mas também se baseiam em hip6teses condicionais, em particular, na interagdo entre alguns
fatores do sistema politico e aspectos ambientais da municipalidade, de modo a se verificar
em que medida fatores estruturais condicionam os incentivos e constrangimentos ao
comportamento dos politicos. Ademais, para testar as hipdteses desta tese, a pesquisa
incorpora a dimensdo espacial, inédito na analise dos determinantes das politicas publicas no
Brasil, na observancia de eventuais efeitos da dependéncia espacial entre os municipios. O
método visa agregar mais precisdo as estimativas, evitando problemas comuns em estudos
comparados que analisam um numero grande de unidades governamentais sem atentar para a

existéncia de correlagdo e/ou heterogeneidade espacial (Anselin; Rey, 1991).

Antes da aplicacdo destes modelos, a investigacdo desenvolve analises descritivas
das variaveis da pesquisa e também analise exploratdria de dados espaciais, tendo em vista as
caracteristicas do estudo comparado com um grande nimero de observacdes. A estratégia
converge com as recomendagdes de que consistentes hipoOteses causais devem ser
acompanhadas de boa descrigao (King; Keohane; Verba, 1994; Trochim; Donnelly, 2008).
Com efeito, a partir da utilizacao de recursos graficos que facilitam a visualizacdo, acredita-se
ser possivel verificar com maior nivel de detalhes a magnitude da variabilidade dos resultados

ou desempenhos das prefeituras brasileiras em todas as dimensdes analisadas.

No que tange aos resultados, as evidéncias empiricas, baseadas em um amplo
periodo de andlise, nimero expressivo de observacoes e visao abrangente do sistema politico
e do desempenho governamental, corroboram para a confirmagao do postulado principal desta
tese, ou seja, as eleicoes e o funcionamento das instituicoes democrdticas influenciam o
comportamento e desempenho dos politicos locais. Assim, a politica faz sim diferenca na
explicacdo do desempenho dos governos locais. A constatacao vai ao encontro de boa parte
da literatura dos determinantes das politicas publicas. Aspectos centrais dos estudos dessa

linha de pesquisa apresentaram impactos sobre do desempenho das prefeituras, tais como a
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ideologia partidaria e as variaveis que refletem o relacionamento entre o Poderes, entretanto,
algumas premissas relativas aos efeitos positivos da dindmica democrdtica como a

competi¢ao eleitoral, por exemplo, ndo se comprovam na aplicagao do caso brasileiro.

Em sintese, a politica importa, mas de forma diferente segundo o foco da atuagcdo
governamental, bem como em funcdo do tipo de politica piblica observada, haja vista que o
sentido e a significancia das variaveis se modificam de acordo com as analises e modelos. O
mesmo ocorre nas variagoes da influéncia da dindmica politica entre dreas com niveis de

institucionaliza¢do do financiamento e da implementagdo diferentes.

As estimativas dos modelos demonstram ainda que os efeitos de fatores
estruturais das municipalidades sdo importantes ¢ que também variam de acordo com as
dimensdes e os tipos de politicas publicas. A recorréncia das estimativas significativas das
variaveis politicas quando condicionadas por aspectos ambientais corrobora com a percepgao
de que a explicagdo dos determinantes das politicas publicas pressupde a interagcdo entre esses

dois tipos de fatores e ndo o restrito embate entre eles.

1.3. Organizacdo da Tese

No que tange a organizacdo deste trabalho, apds essa introducdo, o capitulo 2
desenvolve uma discussao tedrica acerca da literatura comparada dos determinantes das
politicas publicas, enfatizando suas questBes centrais, avangos e limitacdes do ponto de vista
tedrico e metodologico, bem como o seu dialogo com outras abordagens de analise de
politicas publicas. Em seguida, é debatido o estado da arte da literatura no Brasil. Por fim,
apresentam-se os postulados teoricos e hipoteses subjacentes, formulados a luz da discussao
da literatura internacional e do contexto brasileiro, que serdo testados nesta investigacao.

No capitulo 3, a parte metodoldgica é discernida. Primeiro, realiza-se um breve
debate acerca do método comparado e das razbes que levaram a escolha dos governos
municipais no Brasil como unidade de analise desta tese. Em seguida, de forma objetiva séo
apresentadas as diretrizes desta pesquisa quantitativa e as variaveis que compdem os modelos
estatisticos. Entretanto, como esses modelos variam de forma consideravel de acordo com as
dimens@es selecionadas, os modelos completos e as técnicas estatisticas empregadas sao

detalhadas nos capitulos empiricos.

O capitulo 4, determinantes do desempenho fiscal das prefeituras no Brasil, inicia

com a contextualizacdo das mudancgas instituidas pela Constituicdo de 1988 e seus efeitos
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sobre a descentralizagdo fiscal no Brasil, com foco na evolugdo do papel dos governos
municipais. A metodologia utilizada na elaboracdo das variaveis de desempenho fiscal €
discernida e depois sdo apresentadas analises descritivas com vistas a expor a variabilidade
dos resultados fiscais dos municipios brasileiros. A composi¢do dos modelos analiticos séo
discutidas com énfase, sobretudo, nas varidveis independentes de carater politico. A estratégia
metodologica é demonstrada e, posteriormente, discutem-se os resultados das andlises

empiricas.

O capitulo 5, determinantes da implementacdao de politicas sociais, também
discorre sobre as modificacdes introduzidas pela Assembleia Constituinte de 1986, mas com
énfase na descentralizagcdo administrativa e na consequente evolucdo da implementacdo das
politicas de educacdo, saude, assisténcia social e habitacdo. Nestas areas sdo elaborados
indicadores compostos ou sintéticos de capacidade institucional e provisdo de servigos para
cada municipio, formulados a partir da analise de componentes principais. Como se trata de
um processo de aglutinagdo de dados multivariados relativamente complexo, 0 capitulo inclui
um apéndice especifico com os procedimentos utilizados na formulacéo destas medidas. Além
da andlise descritiva destes indices, é realizada ainda a analise exploratéria de dados
espaciais, mais especificamente, verificagdes de autocorrelagdo global ¢ local para identificar
padrdes de concentragdo espacial das varidveis de eficacia governamental. Na parte seguinte,
os resultados dos modelos das regressdes classica (Minimos Quadrados Ordinarios) e
espaciais (Modelo Autorregressivo Espacial e Modelo de Erros Espaciais) sdo comparados e o
mais adequado ¢ escolhido. Finalmente, as estimativas dos modelos sdo apresentadas e

discutidas.

O ltimo capitulo empirico, determinantes da eficiéncia das prefeituras
brasileiras, € desenvolvida uma breve apresentacdo do método aplicado na elaboracdo dos
indices de eficiéncia relativa das prefeituras, um vez que o detalhamento da analise envoltoria
de dados e das escolhas realizadas s@o discutidos no apéndice deste capitulo. Em seguida, a
analise descritiva é exposta de modo a demonstrar o grau de heterogeneidade do desempenho
dos governos locais nesta dimensao e, também, uma analise exploratéria de dados espaciais
(AEDE) com foco nas verificagfes de autocorrelagdo global e local das varidveis de eficiéncia
governamental. Na parte final, os modelos das regressdes classica e espaciais Sao
comparados, seguindo os mesmo critérios do capitulo 5, e os resultados do modelo mais

ajustado séo debatidos.
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Na conclusdo da tese, cada um dos postulados e hipdteses testados sdo discutidos
em face da literatura dos determinantes das politicas publicas. O capitulo discorre sobre
outros resultados relevantes das analises empiricas, as limitacGes e potencialidades do estudo,

bem como os possiveis temas e recomendacdes para agenda futura de pesquisas.
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CAPITULO 2 — REFERENCIAL TEORICO

2.1. Introducao

O que, afinal, determinam as politicas publicas? Para responder esta intrigante
questdo, académicos da administragdo publica, ciéncia politica € economia vém nos ultimos
cinquenta anos se empenhando na andlise da influéncia de aspectos ambientais
(socioecondmicos e demograficos) e, principalmente, politicos na explicagdo das varia¢des

dos resultados governamentais.

Nao se trata de uma tematica tdo contemporanea, uma vez que autores classicos
como Aristoteles, Tocqueville, Marx, dentre outros, ja discutiam o relacionamento entre
fatores econdmicos e processos de politicas publicas sob diferentes enfoques e niveis de
verificagdo empirica (Dawson; Robinson, 1963). Todavia, a partir dos anos 50 o tema se
transforma em uma linha de pesquisa propria, fortemente influenciada pela revolugao
behaviorista que alterou o enfoque do campo de politica comparada tradicionalmente baseado
em descrigcdes detalhadas (thick descriptions) para a abordagem de multiplas unidades de

analise (large N) de sistemas politicos, seus funcionamentos e efeitos.

Esse subcampo de estudo comparado (comparative policy analysis), num primeiro
momento, foi dominado pelas andlises dos estados norte-americanos, muito em fun¢do da
quantidade e qualidade dos dados disponiveis sobre os resultados das politicas, o
funcionamento do sistema politico e as varidveis econOmicas, sociais e culturais. Nao
obstante, as pesquisas avangaram também para abordagens comparadas de diversas areas de
politicas publicas, bem como entre os paises desenvolvidos, governos locais nos EUA e na

América Latina, mais especificamente, México e Brasil.

A finalidade principal dos pesquisadores dos determinantes das politicas publicas
¢ identificar e mensurar o papel que a politica, em seus aspectos diversos, desempenha. Tais
estudos utilizam um conjunto vasto de varidveis que se ajustam de acordo com os objetivos
das investigagdes e disponibilidade de dados empiricos. Entretanto, de modo geral, seu eixo
conceitual visa testar pressupostos cldssicos da teoria da democracia mediante estratégias
analiticas variadas. O compromisso ¢ nitidamente positivista voltado a explicacao da adogao
de uma politica publica e de seus resultados, ao invés de propor alternativas e recomendagdes

para os problemas publicos, conforme perspectivas normativas e prescritivas.
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Os estudos dos determinantes das politicas publicas no Brasil apesar de
multidisciplinar ainda ¢é bastante incipiente. Sem duvida, isso ¢ justificado pela nossa recente
fase democratica como também pela predominancia nas ciéncias sociais brasileira da
metodologia qualitativa em andlises de politicas publicas. Nesse contexto, a presente pesquisa
procura se ajustar nesse debate e, assim, contribuir para o avango na compreensao do impacto
do sistema politico democratico sobre as politicas publicas, tanto em termos teoricos quanto
metodologicos. Para tanto, as hipoteses desta tese englobam um conjunto amplo de variaveis
fundamentados em importantes pressupostos da ciéncia politica. Quanto aos métodos, a
pesquisa emprega modelos de regressdo multipla tanto com dados longitudinais quanto
transversais. Além disso, outras técnicas estatisticas multivariadas sdo utilizadas para
formular as variaveis dos modelos, sobretudo, as medidas que refletem de forma precisa e
abrangente os resultados das politicas publicas. Nesse caso, tais medidas serdo denominadas
de dimensdes do desempenho dos governos municipais e constituem uma forma de analisar e
comparar como as prefeituras atingem os resultados na gestdo das politicas publicas. As
dimensdes englobam diferentes areas de atuacdo do governo municipal, incluindo os seus
resultados fiscais, de implementacao das politicas sociais e de eficiéncia na transformagao dos
gastos em melhorias das condi¢des de vida da comunidade, como veremos com mais detalhes

no decorrer do trabalho.

O objetivo desse capitulo, portanto, € apresentar o desenvolvimento dessa
relevante e fértil linha de pesquisa, enfatizando suas questdes centrais, avancos e limitagdes
do ponto de vista tedrico e metodologico, bem como o didlogo com outras abordagens das
politicas publicas. Em seguida, ¢ discutido o estado da arte desse campo de estudo no Brasil
de modo a contextualizar a presente tese e demonstrar a sua contribui¢do. Por fim, sdo
apresentados os postulados tedricos e hipoOteses subjacentes que serdo testados nesta

investigacao.

2.2. Contextualizacao
2.2.1. Determinantes das Politicas Publicas

A formagao desse subcampo de estudo das politicas publicas se inicia a partir de
um conjunto restrito de artigos e livros no decorrer da década de 60 motivados pelas
descobertas das pesquisas de V.O. Key Jr. (1951) e Duane Lockard (1959). Em sintese, estas

duas pesquisas demonstraram a influéncia do processo politico, mais especificamente da
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competicdo eleitoral, sobre os gastos de politicas sociais nos estados do Sul e do Nordeste dos
EUA. Diante da deficiéncia destes estudos com poucas unidades de observagdes (small N) em
prover generalizagdes, os trabalhos nos anos 60 se propuseram a testar as descobertas de Key
e Lockard, com base em modelos fortemente influenciados pela teoria de sistemas de David

Easton (1957)".

Nesse sentido, Dawson e Robinson (1963), em analise de 46 estados, apresenta
conclusdes surpreendentes para o periodo, pois constatou que as variaveis estruturais exercem
forte influéncia sobre o grau de competi¢ao interpartidaria, porém este tltimo ¢ bem menos
significante para explicar os programas assistenciais nos estados norte-americanos. Os
resultados destes programas seriam mais condicionados a fatores socioecondmicos, em

especial, a renda per capita.

Seguindo os mesmos questionamentos, Thomas Dye inicia uma série de trabalhos
acerca do tema. No artigo Malapportionment and Public Policy in the State de 1965, o autor
investiga a relacdo entre desproporcionalidade dos legislativos estaduais ¢ o grau de
competicdo interna entre partidos, bem como entre competicdo partidaria e gastos com
politicas assistenciais, em todos os cinquenta estados dos EUA. Assim como Dawson e
Robinson (1963), o autor credita a explicacdo dos resultados das politicas publicas como uma
consequéncia das diferencas socioecondmicas dos estados e também ndo verifica efeito
significativo das varidaveis de carater politico. No ano seguinte Dye (1966) elabora um
modelo, também influenciado pela teoria sistémica de Easton (1957), que interpreta o sistema
politico como um grupo de estruturas e processos inter-relacionados com fungdes de alocar,
autoritariamente, valores dentro da sociedade. Com base nas premissas do modelo e aplicando
analises de correlagdo simples, parcial e multipla, o autor constata que as varidveis
socioecondmicas como renda, industrializacdo e urbanizacdo continuam sendo mais

importantes na varia¢do entre os estados, em diversas areas de politicas publicas.

Do mesmo modo, Richard Hofferbert (1966) investiga o relacionamento entre
proporcionalidade do legislativo estadual, competitividade partidaria e controle do legislativo
sobre o contetido das politicas adotadas nos estados norte-americanos. Como resultado, o

autor afirma: "a natureza do sistema politico e sua operacionaliza¢do ndo parecem avangar na

" Em termos gerais, a teoria eastoniana pressupde que os sistemas politicos sdo grupos de variaveis que
funcionam de forma inter-relacionadas com a finalidade de prover a alocagdo autoritaria de valores para uma
determinada sociedade, ou seja, as politicas publicas ou outputs. Os processos sdo as atividades que interagem
dentro do sistema (instituicdes e estruturas) que influenciadas pelas condi¢cdes ambientais se iniciam a partir dos
insumos (inputs) recebidos dentro do sistema politico em forma de demandas e suporte.
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direcdo da explicagdo do tipo de politicas produzidas nos estado [...] contudo, uma clara
indicacdo de que h& um relacionamento entre varidveis ambientais e politicas publicas”
(Hofferbert, 1966, p. 82).

A literatura, assim, dava sinais de desanimo nas analises dos determinantes das
politicas publicas pautadas nos efeitos de -circunstancias eleitorais e institucionais,
contrariando alguns pressupostos basilares da teoria da democracia. A agenda de pesquisa
caminhava mais na dire¢cdo do aprofundamento das abordagens do impacto de fatores
socioecondmicos sobre os resultados das agdes governamentais do que na énfase do sistema
politico. Entretanto, no fim dos anos 60, surgem trabalhos fundamentados em técnicas

estatisticas mais sofisticadas que resgatam a importancia das variaveis politicas.

O diagnostico acerca das baixas correlagdes entre politica e as variagdes nas politicas
publicas indicavam a presenca de problemas na conceituacdo e mensuragdo das variaveis.
Diante disso, Sharkansky e Hofferbert (1969) sofisticam as variaveis dos modelos e
constatam que ndo existe uma resposta unica sobre o grau de relevancia politica ou economica
nos resultados das politicas. Mais importante ¢ a descoberta que as condig¢des
socioeconomicas distintas influenciam de forma variada as areas das politicas publicas e,
principalmente, que a dindmica politica estadual impacta em certas politicas, mesmo quando
aspectos socioecondmicos sao controlados. Por exemplo, nas analises de educagdo/assisténcia
social, observa-se correlacdo mais forte com a competi¢do politica, participagdo eleitoral e
riqueza, enquanto que as areas de rodovias e recursos naturais possui relagdo mais proxima

com industrializagao.

Cnudde e McCrone (1969) também apresentam criticas as opgdes metodologicas
dos trabalhos pioneiros e propdem a analise com base em um modelo de desenvolvimento
sequencial. Seguindo essa mesma ldgica sequencial, académicos como Tompkins (1975),
Lewis-Beck (1977) e Uslaner e Weber (1975) passaram a utilizar anélise da trajetoria (path
analysis) nos estudos comparados, enfatizando o carater interativo, bem como os efeitos
parciais das varidveis politicas e socioecondmicas nas andlises. De acordo com essa
abordagem, os problemas da literatura poderiam ser solucionados mediante a utilizagdo de
procedimentos estatisticos que fossem aplicados num contexto especifico de sequéncia causal.
Isto porque a negligéncia dos relacionamentos diretos e indiretos entre as variaveis
independentes tendem a produzir resultados irrealistas e ndo capturam com precisdao as

complexidades do comportamento humano. Foram introduzidos, assim, pressupostos para a
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analise de efeitos condicionais ou interativos entre as varidveis explicativas dos determinantes

das politicas publicas.

O dinamismo ou mudangas nas politicas publicas que nos remete a outro aspecto
pouco valorizado até entdo pelo subcampo de estudo, a questdo temporal. As investigacdes
restritas ao corte transversal (cross section) possibilitam inferéncias sobre processos que,
normalmente, ocorrem no decorrer do tempo? Diante deste questionamento, Virginia Gray
(1976) utiliza tanto dados transversais quanto longitudinais para testar o impacto da
competi¢ao politica. A partir da comparacdo da propor¢do de variagao explicadas pelos
modelos e seus os efeito estimados, Gray demonstra que as analises de série temporal sdo
mais robustas na explicacdo da varidncia. A pesquisa indica, ainda, a importancia de se
separar as areas das politicas publicas, conforme ja recomendava Sharkansky e Hofferbert
(1969), devido aos efeitos distintos que a competi¢ao partidaria € o comparecimento eleitoral

exercem sobre os resultados das diferentes politicas publicas.

Apés um periodo de hegemonia dos estudos focados nos estados norte-
americanos, em meados da década de 70, a linha de pesquisa ultrapassa essa fronteira e se
direciona também a comparac¢do entre paises e governos locais, bem como amplia o leque de

politicas publicas analisadas.

A questdo ideologica passa, entdo, a ser o foco das analises que culminaram
abordagem dos ciclos politicos (partisan cycle). Nesse sentido, o trabalho de Douglas Hibbs
(1977) examina os padrdes das politicas e seus resultados associados a governos de partidos
de esquerda e direita em democracias capitalistas. A conclusdo geral ¢ que as politicas
macroecondmicas perseguidas pelos governos de esquerda e de direita sdo amplamente
acordadas com os interesses do objetivo econdmico e com as preferéncias subjetivas da base
eleitoral que apoia o partido. Na mesma linha, Castles e McKinlay (1979), avancam na
pesquisa anterior (Castles, 1978) utilizam uma amostra de dezoito nagdes da Organizacdo
para a Cooperacdo ¢ Desenvolvimento Econdomico (OCDE) para examinar aspectos como
renda per capita, tipo de estrutura politica (unitaria ou federalismo) e ideologia partidaria do
governo, em relacdo a variacdo dos gastos assistenciais. Os resultados indicam que os partidos
importam, juntamente com fatores socioecondmicos e a variedade de outros aspectos politicos

como, por exemplo, a estrutura politica descentralizada.

Outra abordagem tedrica formulada neste periodo ¢ a dos ciclos politicos
(political business cycles), fundamentada no paradigma da escolha racional (Nordhaus, 1975).

A premissa ¢ que o ciclo de negécios (macroeconomia do setor publico) seja influenciado
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pela agenda do ciclo eleitoral. O detentor de um cargo se comporta de maneira oportunista,
em anos eleitorais, utilizando-se de politica expansionista para estimular a economia, seja
com crescimento do PIB real ou reducao do desemprego, de modo a potencializar suas
chances de reeleicdo. No inicio do governo, em contrapartida, a tendéncia ¢ oposta, os

politicos adotam politicas restritivas, aumentando o desemprego e reduzindo a inflagao.

Ambas as abordagens (ciclos politicos e partidarios) sdo testadas por David
Cameron (1978) na investigacao das causas da expansao do papel do governo. Seus achados
reiteram a importancia da politica sobre a configuragdo da economia do setor publico, em
especial, da varidvel ideologia do partido de governo que apresenta impacto mais expressivo

do que o processo eleitoral em si.

Com efeito, ¢ notoria a avaliagdo positiva do desenvolvimento do subcampo de
estudo no decorrer dos anos 70. Apesar do fato de persistir a falta de consenso na literatura,
desde entdo a questdo central do debate ndo gira mais em torno do embate entre fatores
socioecondmicos e politicos. Os problemas das pesquisas se voltaram para a andlise da
interagdo entre essas dimensdes e seus graus de influéncia. Nessa perspectiva de efeitos
interativos, uma série de trabalhos das décadas de 80 e 90, denominados de debate
neocorporativista, pois analisam os efeitos das caracteristicas dos movimentos sindicais e
ideologia dos governos democraticos ocidentais sobre o desempenho macroeconomico.
Alguns académicos (Garrett; Lange, 1989; 1991; Hicks, 1988) defendiam que a influéncia
sobre a politica econdmica de fatores politicos e estruturas organizacionais sindicais sio
mutuamente contingentes, isto €, governo de esquerda e movimento sindical forte ou governo
de direita e sindicatos frageis. Em contraposicao, Robert Jackman (1987;1989) argumentava
que tais hipoteses ndo se sustentavam na medida em que as evidéncias ndo eram robustas, mas

sim dependentes de observacdes extremas, mais especificamente do caso da Noruega.

Cabe destacar ainda que os estudos da esfera local também contribuem na
discussao dos determinantes das politicas publicas. Apesar das dificuldades de se analisar de
forma sistematica e comparada os governos locais, principalmente nos Estados Unidos™

alguns estudos merecem destaque. Se por um lado, o trabalho de Paul Peterson (1981), City

? De modo geral, estas pesquisas sdo residuais, pois a comparagio entre um niimero vasto de cidades nos EUA é
comprometida por uma série de fatores relativos a heterogeneidade institucional e de competéncia. As estruturas
politicas e administrativas variam desde executivo eleito a indicado pelo conselho municipal, podendo ser
apenas cerimonial ou administrativo, com eleicdes formalmente partidarizadas ou ndo. Além disso, enquanto
algumas cidades sdo responsaveis por certas atribui¢cdes, como transporte publico, por exemplo, outras nao sao
(Blomquist, 1999). Por conseguinte, tais diferencas prejudicam as investigacdes cientificas focadas nos efeitos
de variaveis politicas similares sobre os resultados ou desempenho das politicas publicas.
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Limits, referéncia na andlise de governos locais, apresenta uma explicacdo puramente
econdmica da existéncia de politicas redistributivas nos municipios. Em sentido oposto,
Feiock e West (1993), em pesquisa sobre a ado¢ao de programas de reciclagem seletiva pelos
municipios norte-americanos, encontram evidéncias empiricas para a afirmag¢do de que a
capacidade fiscal importa, todavia, as varidveis relativas a necessidade, competi¢do partidaria,
organiza¢do dos grupos de interesses e riqueza também exercem influéncia sobre a adogdo

desta politica.

Em face do debate acerca relevancia da dindmica politica sobre as politicas
publicas, Imbeau, Pétry e Lamari (2001) elaboram uma pesquisa bibliografica com os
principais trabalhos e classificam a literatura em duas vertentes: ‘escola da convergéncia’ e 0s
adeptos da perspectiva de que ‘a politica importa’. Os primeiros argumentam que as
sociedades industrializadas do século vinte se tornaram cada vez mais similares, encarando os
mesmos tipos de problemas e aplicando os mesmos tipos de solugdes. Logo, as diferencas
politicas, culturais e institucionais pouco servem para explicar as variagdes das politicas
publicas. Por outro lado, a segunda vertente, embora ndo negue a influéncia de fatores
socioecondmicos, preconiza a existéncia de correlagdo entre variaveis politicas, sobretudo,

partidarias e os resultados das politicas publicas.

Com base nestas perspectivas, a linha de pesquisa, nos ultimos dez anos, vem
ampliando esse debate mediante a incorporacdo de novas estratégias metodoldgicas como
também de uma maior variedade de temas nas andlise dos determinantes das politicas

publicas.

Do ponto de vista do método, vale meng¢do aos trabalhos que aplicam o desenho
de regressdao descontinua (regression discontinuity design - RD) nos estudos sobre os efeitos
dos partidos politicos sobre os resultados. A despeito da similaridade metodoldgica, nem
sempre os resultados sdo convergentes. Por exemplo, na abordagem dos governos locais,
Ferreira e Gyourko (2007) utilizam RD na anélise dos efeitos da ideologia partidaria em mais
de quatrocentas cidades dos Estados Unidos entre 1950 e 2005 sobre o tamanho do governo, a
alocagdo de recursos e indices de violéncia. As evidéncias sugerem que a politica tem pouco
impacto sobre o desempenho dos governos locais neste caso. Em contrapartida, Per
Pettersson-Lidbom (2008) também com base na técnica de regressdao descontinua aplicada a
dados longitudinais de prefeituras suecas num periodo de vinte anos, comprova a tese de que

governos de esquerda gastam mais do que de direita.



34

Nos estudos de nivel estadual, a questdo econdmica também domina a literatura.
De acordo com Besley e Case (2003), os estados com maior percentual de democratas nas
assembleias tendem a apresentar maiores gastos per capita, sobretudo, nas transferéncias
assistenciais as familias. Em analise comparada entre os estados do Sul e das demais regioes
nos EUA, Besley, Persson e Sturm (2010) encontram evidéncias empiricas de efeitos
negativos da queda de competicdo eleitoral na politica sulista sobre o crescimento econdmico

de longo prazo.

Nas abordagens comparadas entre nac¢des, nos ultimos anos, observa-se uma
grande variedade de temas sendo analisados que ndo se restringe somente aos efeitos da
politica sobre o crescimento econdmico (Bjornskov, 2005). Enquanto Potratke (2010) verifica
forte influéncia de partidos de direita no processo de desregulamentacdo do mercado em
diversos setores como energia, telecomunicagdes, dentre outros, nos paises da OCDE. O
trabalho de Bjornskov e Potratke (2011) reconhecem o impacto da ideologia no inicio dos
processos de implementacdo das politicas de privatizagdo no leste e centro da Europa, mas
com o passar do tempo, tais efeitos que diferenciam os governos de esquerda e direita na
conducao destas politicas sao imperceptiveis. Na mesma direcdo, Belloc e Nicita (2011, p.
123) também em analise longitudinal de mais de trinta anos concluem que “ao contrario do
conhecimento convencional, as politicas de liberalizacao industrial nos paises da OCDE nao

séo determinadas pelos partidos...sdo independentes da cor dos partidos no governo”.

Em suma, inegavelmente, a linha de pesquisa continuou aprimorando a
fundamentagdo teodrica e o rigor metodologico de suas andlises. Embora as comparagdes entre
governos estaduais e paises desenvolvidos, bem como a atencdo as politicas sociais e
econdOmicas sejam dominantes, o subcampo de estudo ampliou de forma significativa os seus
objetos de analise. Ademais, continua vivo também a relevancia do questionamento sobre a

importancia da politica, haja vista que a sua confirmacgado esta longe de ser pacifica.

2.2.2. Caracteristicas e Didlogo com outras abordagens de politicas publicas

O tdpico anterior teve como finalidade demonstrar o quanto esse subcampo de
pesquisa comparada expandiu e diversificou a andlise empirica e sistematica dos resultados
das acdes governamentais. Depois dos trabalhos pioneiros nos anos 60, o numero de
pesquisas teve um aumento exponencial na década seguinte, sobretudo, no ambito da ciéncia

politica e administracdo publica norte-americanas. De acordo com Uslaner (1978), tal
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crescimento se deve a disponibilidade de novas tecnologias computacionais - softwares
estatisticos, a uma maior preocupacdo com o estudo das politicas publicas, bem como a
propagacao dos estudos comparados nas ci€ncias sociais de modo geral. A despeito da sua
evolugdo, a linha de pesquisa apresenta limitagdes e criticas que serdo sintetizadas neste
topico. Além disso, sdo discutidas suas principais caracteristicas, bem como o relacionamento

com importantes abordagens e modelos de analises politicas publicas.

Dentre as criticas a abordagem comparada, Blomquist (1999) avalia que o sistema
politico unitario com um s6 tomador de decisdo, seja legislativo ou executivo, dos modelos
pioneiros de Dawson-Robinson, Dye e Hofferbert, tende a remover elementos vitais na
analise das politicas publicas. Ademais, tais modelos e suas adaptagdes na sua maioria visam
explicar os resultados das politicas publicas mediante varidveis de niveis de gastos. A
premissa ¢ que o aumento da despesa numa jurisdicdo indicaria a natureza dos servicos
prestados, porém essa relacdo causal ndo ¢ necessariamente valida, na medida em que outros
fatores como eficiéncia da burocracia, por exemplo, podem exercer mais influéncia sobre a
qualidade ou quantidade dos servigos publicos (Sharkansky, 1967). Do mesmo modo, o uso
do gasto como resultado das politicas ptblicas esbarra ainda no problema do bolo de marmore
(marble cake), uma vez que a maioria das agdes governamentais ndo ¢ produto de um unico
nivel governamental. Nesse sentido, a analogia ao bolo de marmore se deve ao fato de ser
impossivel separar, examinar ¢ medir os resultados provenientes de um nivel de governo
particular com total precisdo. Logicamente, como ficou demonstrado no tdpico anterior, as
analises nas ultimas décadas procuraram diversificar suas variaveis dependentes como forma

de contornar tais limitagoes.

Hofterbert (1990) acrescenta que a maioria da literatura enfatiza os resultados ou
adocdo da politica e pouca atengdo ¢ direcionada as fases de formulagdo, implementagdo e
avaliacdo, o que restringiria as abordagens de atuarem como ferramentas para construgdo
tedrica do processo de politicas publicas. Por outro lado, as politicas publicas, sem duvida,
constituem um fendmeno de estudo complexo e abrangente, logo, ¢ natural que envolva uma
ampla gama de abordagens. Os modelos que investigam os determinantes das politicas
publicas analisam um aspecto especifico do tema, seus resultados, enquanto outras estratégias

analiticas procuram ocupar os demais espagos, sobretudo, por meio de estudos de casos, como
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por exemplo, as obras classicas de Pressman e Wildavsky, Implementation (1973)° e de
Eugene Bardach The Implementation Game: What Happens after a Bill becomes a Law
(1977). E mais recentemente, os estudos especificos sobre as etapas de formulacdo e
implementagdo ganharam ferramentas analiticas mais sofisticadas como o modelo de
Advocacy Coalition Framework desenvolvida por Jenkins-Smith e Sabatier (1999) e a Teoria
do Modelo de Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory), de Baumgartner, True e
Jones (1999).

A questdao do dinamismo também ¢ objeto de critica aos modelos comparados,
tanto porque tratam o conflito politico como fixo ou por que, de modo geral, ndo captura as
mudangas nas politicas no decorrer do tempo. No primeiro caso, o grau de envolvimento da
elite e das massas, a configuragdo dos grupos de interesse e outras medidas sdo tiradas em um
momento no tempo e ndo permitem variagdo, exceto entre jurisdicdes. Além disso, a andlise
dos niveis de gastos em um determinado ano ignora as caracteristicas do ciclo orgcamentario
que se difere dos ciclos administrativos e politicos (Tucker, 1982). O processo é raramente
resultado de uma decisdo binaria ou até mesmo de uma cadeia de decisdo, normalmente,
desenvolve-se no tempo, envolvendo um nimero grande de pontos de decisdao. Porém, a
op¢do quando possivel por dados longitudinais em abordagens comparadas desde a década de

setenta, em boa medida, ameniza esse problema.

Finalmente, a andlise de politicas publicas também requer a observancia de um
processo pautado por multiplos participantes com interesses, crencas e ideias diversas e
ambiguas. Os modelos pioneiros se restringem a abordagem dos interesses politicos dos
participantes ao passo que negligenciam a importancia das crengas, ideias e informagdes do
processo das politicas publicas. E, assim, ndo acomodam as etapas intermediarias entre certas
condi¢des socioecondmicas e as demandas feitas ou apoios providos do sistema politico e nos
quais o sistema responde. Quanto as ideias, uma vasta literatura preconiza sua importincia na
analise dos resultados das politicas, considerando que eles ndo poderiam ser explicados
somente por meio da combinacdo de interesses e poder. Estes devem ser abordados de
maneira conjunta as ideias devido as suas naturezas interdependentes (Yee, 1996). O mesmo
raciocinio ¢ seguido pelo modelo de Fluxos Multiplos de John Kingdon (1984) utilizado,

particularmente, na andlise das fases de formacdo da agenda e de formulacdo, bem como

> O titulo completo do livro é extenso e auto-explicativo: Implementation: How Great Expectations In
Washington Are Dashed In Oakland; Or, Why It's Amazing That- Federal Programs Work At All, This Being A
Saga Of The Economic Development Administration As Told By Two Sympathetic Observers Who Seek To Build
Morals On A Foundation Of Ruined Hopes.
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pelos trabalhos de difusdo ou emulagdo de politicas que, de forma sucinta, examinam,

comparativamente, os processos de ado¢ao de novas politicas (Walker, 1969).

Além delas, o neoinstitucionalismo® & outra perspectiva teérica que possui
interface com os estudos dos determinantes das politicas publicas na medida em que
transformou este tipo de estudo comparado ao valorizar a importincia de variaveis
institucionais formais ou informais nas andlises, tais como a existéncia de judicidrio
independente, estrutura federativa, regras eleitorais, dentre outras. Concomitantemente, os
fatores institucionais também contribuem para ampliar o rigor metodologico, uma vez que
propiciam condi¢cdes para se identificar similaridades entre as unidades de analise,
delimitando o foco dos modelos apenas nas variagdes de outras caracteristicas desejadas

como, por exemplo, ideologia, competigdo eleitoral e condi¢des socioecondmicas.

Em resumo, a complexidade do estudo das politicas publicas impds a necessidade
de se criar uma variedade de modelos e teorias para investigar cientificamente seus processos
e resultados, conforme ficou claro nas discussdes desse topico. Essas estratégias analiticas,
em diferentes medidas, se complementam e, a0 mesmo tempo, corroboram para o
desenvolvimento conjunto e abrangente desse campo de estudo. Assim, ¢ oportuna a analogia
utilizada por Willian Blomquist (1999) entre o epidemiologista e o patologista, para
diferenciar os estudantes dos determinantes das politicas publicas e os analistas do seu

processo (policymaking):

Interessam-se pelo mesmo objeto de estudo, a doenga. Porém, enquanto o
ultimo [patologista] estd interessado em prover explicagdo narrativa do
processo da doenca, o primeiro [epidemiologista] esta interessado em prover
a probabilidade do cenario da doenga aparecer e prevalecer em uma
populagdo de tamanho N. Embora o assunto seja o mesmo, eles estdo
preocupados em responder questdes diferentes, assim como os estudos
comparados da tradicdo de Dye, Sharkanky e Hofferbert ¢ as novas
abordagens do processo das politicas publicas. (Blomquist, 1999, p. 283)

* Ap6s um periodo 4 margem na ciéncia politica, o neoinstitucionalismo, nasce a partir das criticas aos
movimentos behaviorista e da escolha racional (Rhodes, 2002). De acordo com Immegurt (2006) foram
justamente as andlises de politicas publicas que ajudaram a ressuscitar o interesse pelas instituigdes em meados
dos anos 80. Assim, proliferaram pesquisas de carater comparativo com vistas a verificar em que medida as
instituicdes, as regras formais e informais do jogo politico, importam na explicagdo da agdo, processos e
produtos (Weir, Orloff,; Skocpol, 1988; Weaver; Rockman, 1993; Immergut, 1996; Stein, Talvi; Grisanti, 1998).
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2.2.3. A Linha de Pesquisa no Brasil

No Brasil, embora esse tipo de estudo comparativo disponha de um terreno fértil
devido as particularidades da estrutura federativa e do papel de destaque das prefeituras na
gestdo das principais politicas publicas, a producao académica ¢ bastante recente e limitada.
Isto pode ser explicado pela predomindncia da tradi¢do qualitativa nas ciéncias sociais
brasileira, pela relativa caréncia de dados confidveis sobre os resultados politicas publicas,

bem como pelo nosso curto periodo democratico.

De modo geral, os trabalhos podem ser divididos em dois blocos. O primeiro
composto de abordagens voltadas a explicar os resultados econdmicos dos governos
subnacionais, principalmente, interessados em testar os pressupostos das abordagens dos
ciclos politicos e partidarios, o que necessariamente demanda andlises de regressdo com
dados longitudinais. O segundo bloco de pesquisas procura explicar o desempenho dos
governos subnacionais na gestdo de um conjunto mais diversificado de politicas. Suas
hipdteses se baseiam em outros fatores subjacentes a dindmica politica, como competi¢ao
eleitoral e relacdes entre Poderes e, em sua maioria, apoiam-se em analises de dados

transversais (cross section).

No primeiro bloco, o trabalho de Cossio (2001), com dados de painel sobre o
comportamento dos governos estaduais entre os anos de 1985 a 1997, utiliza como variavel
dependente a disciplina fiscal. Embora nao indiquem influéncia do fator partidario, seus
modelos demonstram que em anos eleitorais os governadores tendem a ser mais
expansionistas € também que a maior a participagdo eleitoral da sociedade leva a uma maior
disciplina. Ainda em nivel estadual, Botelho (2002) analisa os determinantes do déficit
publico entre 1986 e 2000 e, novamente, encontra indicios de prevaléncia de ciclos politicos-
eleitorais, contudo, as varidveis de carater partidario se apresentaram insignificantes. No que
tange as despesas, a pesquisa de Nakaguma (2006) confirma a teoria na medida em que
verificam-se aumento da despesa orcamentaria em ano eleitoral, bem como a tendéncia de
redugdo nos anos seguintes. Nao obstante, diferente dos trabalhos anteriores, as evidéncias
demonstraram que os governadores de esquerda apresentam mais propensdo a intervir na

economia, seja por meio de maior arrecadacao de tributos seja pelo aumento dos gastos.

No que se refere ao nivel municipal, Sérgio Sakurai (2007; 2009) se dedica a
investigar os determinantes do desempenho or¢camentario, inicialmente nos municipios
paulistas e, depois, na totalidade das prefeituras do Brasil. Na primeira abordagem, o autor

também identifica impacto eleitoral no comportamento fiscal dos prefeitos de SP, bem como



39

condutas distintas entre os partidos nas diferentes fun¢des or¢amentarias. Na pesquisa
seguinte, Sakurai (2009) amplia o escopo para explicar o comportamento dos prefeitos com
base nos gastos destinados a uma gama de despesas na area social, revelando que algumas
sofrem expansdes e outras retragdes em anos eleitorais. Além de constatar efeitos diferentes
das variaveis socioecondmicas e demograficas, os resultados revelam que a influéncia dos
partidos varia mais em razdo das caracteristicas das fungdes do que propriamente devido as

diferencas ideologicas entre as legendas.

No segundo bloco de pesquisas, o foco ndo envolve a influéncia do ano eleitoral
sobre o comportamento do governo subnacional em si, mas outros fatores politicos mais
relacionados a competi¢do eleitoral, partidos e relagdes entre os Poderes. As variaveis
dependentes dos modelos enfatizam o desempenho governamental, todavia, além dos aspectos

fiscais incluem ainda a implementacao e adogao de politicas publicas especificas.

Nesse sentido, em analise sobre a interferéncia politico-ideoldgica na destinagdo
de gastos publicos nos municipios do estado de Santa Catarina, Gilmar Rodrigues (2007)
conclui que a ideologia ndo ¢ fator determinante. Com enfoque semelhante, mas resultados
divergentes, Leandro Ribeiro (2005) investiga, principalmente, o impacto dos partidos
politicos sobre o desempenho das prefeituras, representados pelos gastos em um conjunto de
fungdes orcamentarias social. Assim como Sakurai (2009), suas evidéncias demonstram
efeitos distintos dependendo da area da politica publica. Contudo, de modo geral, verifica-se
um poder explicativo relativamente baixo das varidveis politicas, sobretudo, da competicdo
politica e dos indicadores de pontos de veto (fragmentacdo na Camara dos Vereadores e
ocorréncia de coligacdes). Por outro lado, a questdo partidaria obteve correlacao
estatisticamente significativa, apesar de efeitos reduzidos, os governos do Partido dos

Trabalhadores apresentam gastos maiores do que os demais partidos.

Na andlise do processo de municipalizagdo da satde no Brasil, Arretche e
Marques (2002) ndao encontram impacto relevante de varidveis politicas centrais, como
competicdo eleitoral e relagdo Executivo-Legislativo. Em resumo, os fatores relativos a
dinamica politica pouco explicam as politicas de saide no dmbito local que, por sua vez, sao
mais dependentes da estratégia de descentralizacdo do governo federal e da capacidade de

investimento da prefeitura.

Quanto a adogdo de uma politica, vale mencionar a investigagdo de Denilson
Coélho (2010) sobre o impacto da competi¢ao eleitoral sobre a difusdo de programas de

transferéncia condicionada de renda. Tendo como unidades de observacdo os municipios de
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Sdo Paulo, o autor analisa os determinantes da criagdo de programas proprios como também a
adesdo a politica do governo federal. Enquanto no primeiro caso, sdo encontrados efeitos
significativos das varidveis de competicao politica e de governos do PT e do PSDB, no que
tange a adesdo, os fatores politicos ndo demonstraram importancia, o que segundo o autor
indica que os critérios impessoais da politica federal parecem terem sido respeitados de modo

a priorizar municipios menos desenvolvidos economicamente.

Finalmente, Alston et al. (2008) analisam os determinantes de desempenho dos
governadores, representados por medidas de gastos publicos, evolucdo do patrimdnio dos
politicos e gastos de campanha. A inovacao da pesquisa ¢ justamente o uso de modelos de
interagdo multiplicativa e ndo de regressdo aditiva linear. Com foco em aspectos subjacentes
ao funcionamento do sistema politico e de suas instituicdes, 0s autores comprovam que em
quase todos os casos a competicdo eleitoral ¢ o controle social - funcionamento dos
mecanismos institucionais de checks & balances - sdo os principais determinantes das
decisdes de politicas publicas dos governadores. Contudo, o que ¢ mais relevante sdo os

resultados da interagdo entre essas duas variaveis, uma vez que o impacto da competi¢cao

eleitoral sobre o desempenho varia de acordo com o grau de controle social do estado.

Apesar da diversificacdo nas unidades de analise, no emprego das varidveis
dependentes e explicativas, bem como nas técnicas estatisticas adotadas, percebe-se que esse
conjunto restrito de pesquisas reproduz o mesmo dilema dos trabalhos da linha de pesquisa
internacional, ou seja, a auséncia de consenso dos estudos comparados acerca do impacto da
politica sobre os resultados das politicas publicas. Consequentemente, a partir desta literatura
nao ¢ possivel afirmar de forma definitiva e nem prover generalizagdes de que a dinamica

politica determina os desempenhos dos governos subnacionais no pais.

2.3. Teoria e Hipodteses da Pesquisa

Diante das limitagdes e controvérsias da literatura nacional ¢ da relevancia da
tematica, a presente tese almeja avangar nessa linha de pesquisa. Para tanto, a investigagao se
propde a contribuir com um enfoque mais abrangente acerca do impacto do funcionamento do

sistema politico democratico sobre as politicas publicas.

A justificativa para a énfase nessas relagdes se baseia no fato de que o elemento
intencional ¢ um pré-requisito de qualquer defini¢ao de politicas publicas, pressupondo que

elas ndo envolvem apenas contexto. As politicas publicas sdo consequéncias de um processo
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de tomadas de decisdes por um individuo ou por um grupo que, em algum momento, podem
se tornar acdes governamentais. Dessa forma, € razoavel supor que quem decide sobre as
politicas publicas, sejam eles legisladores ou prefeitos, respondam a incentivos e
constrangimentos, inclusive politicos, que em ultima instancia tendem a moldar as

alternativas de tomada de decisdo.

Nesse sentido, o principal objetivo desta tese ¢ verificar se a premissa que
fundamenta os estudos deste subcampo de pesquisa desde a década de 50 se aplica
efetivamente ao caso brasileiro. Em outras palavras, a tese visa testar o seguinte postulado: a
politica importa na explicacdo dos resultados das politicas publicas. O presente estudo se
fundamenta em analises multidimensionais deste fendmeno de modo a prover inferéncias
causais consistentes que corroboram para a confirmagdo e generalizacido deste postulado. Por
essa razdo, optou-se pela utilizagdo de um conjunto variado de medidas que reflitam o
desempenho governamental ou os resultados alcancados pelas prefeituras na gestdo das
politicas publicas. A investigacdo ndo se restringe somente a uma politica ou dimensao
especifica, mas sim a abordagem compreensiva que captura aspectos cruciais e distintos da
atuacdo dos governos locais. O desempenho pressupde a comparagdo das prefeituras em
relacdo aos seus pares com base na i) qualidade da gestdo fiscal, ii) eficdcia da
implementagdo das politicas sociais e, 1il) eficiéncia da transformacdo dos recursos

financeiros disponiveis em melhoria das condi¢des de vida da populacao.

Na dimensao fiscal, as analises se dividem tanto na Otica das receitas quanto dos
gastos. Em ambos os casos, os desempenhos refletem a qualidade com que as prefeituras
conseguem exercer suas atividades de gestdo orgamentdria-financeira, ou seja, a coleta de
impostos em nivel local e a priorizagdao das despesas na area social. Como veremos com mais
detalhes nos capitulos seguintes, a tese inova na abordagem dos determinantes tanto da
capacidade arrecadatoria municipal, como também das despesas nas principais politicas
sociais. Nesse ultimo ponto, as analises dos gastos, além de mais atualizadas, enfatizam areas
especificas, diferentemente dos trabalhos que abordam essa tematica na literatura nacional
(Ribeiro, 2005; Rodrigues; 2007; Sakurai, 2007;2009). Como a metodologia do governo
federal vigente até 2002 obrigou estes autores a analisar despesas diferentes agregadas em
uma mesma fungdo or¢amentdria. Isso, sem duvida, compromete as abordagens do
comportamento dos governos na medida em que certas areas que tinham despesas agregadas,
na verdade, possuem caracteristicas bastantes distintas como, por exemplo, a previdéncia

social — composta predominantemente de gastos obrigatdrios, e a assisténcia social.
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No que tange a eficacia governamental, ou seja, a capacidade das prefeituras em
atingir seus objetivos (UNICEF, 1990), o desempenho nio se restringe apenas a um unico
programa governamental. A andlise engloba, de um lado, a dimensao da capacidade
institucional, mais especificamente, as condigdes legais de gestdo e etc, criadas pelos
governos para implementar um conjunto de politicas sociais e, de outro, a dimensdo dos
servigos e agdes prestados a comunidade. Acredita-se que tais fatores sdo, em boa medida,
resultantes das decisoes dos politicos locais e, assim, contribuem para a compreensao do seus

comportamentos.

Do mesmo modo, em relagdo a eficiéncia, isto é, a menor relagdo custo-beneficio
para o alcance dos objetivos (UNICEF, 1990), o desempenho ¢ mensurado pela a capacidade
dos governos locais em reverter os investimentos sociais em prol da melhoria das condi¢des
de vida da sua populagdo. Em outras palavras, a variavel reflete a competéncia dos politicos

municipais em melhorar a produtividade dos recursos disponiveis.

Nota-se, portanto, que todas estas dimensdes do desempenho das prefeituras
envolvem um olhar abrangente das suas responsabilidades e a¢des, o que propicia ampliar as
condicdes de se testar hipoteses e pressupostos teoricos (King; Keohane; Verba, 1994). Ao
Incorporar essa perspectiva mais compreensiva, a tese supera as limitagdes de generalizagao
de andlises focadas em uma ag¢do governamental particular, por exemplo. Ademais, outro
pressuposto incorporado nas variaveis € nos modelos da pesquisa ¢ o incrementalismo. A
fundamentagdo conceitual ¢ que a implementag@o e os resultados das politicas publicas ndo
sdo consequéncias de um Unico mandato, mas sim de um processo incremental de construcao
(Lindblom, 1981; Wildavsky, 1964; Fenno, 1966, apud Jones, 2001). As andlises desta tese,
portanto, avangam na explicagdo do impacto da politica sobre os resultados das agdes

governamentais em periodos mais extensos € ndo apenas em um unico mandato.

O desempenho das prefeituras também ndo se restringem a uma Unica area de
politica publica. Logo, o segundo postulado a ser testado € que os efeitos da dindmica politica
sobre o desempenho governamental variam de acordo com o tipo de politica publica
analisada. A finalidade ¢ verificar se o caso brasileiro converge com os resultados de
trabalhos classicos da linha de pesquisa que indicavam influéncia distintas nos diferentes
setores da politica publica (Cnudde; McCrone, 1969; Sharkansky; Hofferbert, 1969; Gray,
1976).

A escolha das areas, predominantemente, de politicas sociais (educacdo, saude,

assisténcia social, saneamento e habitacdo) se deve a trés motivos principais. O primeiro esta
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no fato de corresponderem as principais responsabilidades dos governos municipais no Brasil,
tanto do ponto de vista formal - competéncias constitucionais - quanto pratico, uma vez que
representam aproximadamente 60% do or¢amento das prefeituras, em média. Tais setores
também estdo presentes no rol de atribuicdes de todas as prefeituras brasileiras, o que propicia
condi¢des para a comparacdao entre a totalidade dos municipios brasileiros. O mesmo nao
poderia ser realizado em politicas menos disseminadas pelo pais como politicas limitadas as
cidades médias e grandes (infraestrutura de transporte) ou mais recentes (meio-ambiente).
Esses dois motivos estdo intimamente relacionados a disponibilidade de dados. Nao por acaso
que as politicas selecionadas sdo justamente as que mais possuem informagdes publicas, seja
das suas respectivas despesas, de dados detalhados acerca de aspectos essenciais dos

processos de implementacao, como também da evolugdo dos indicadores sociais.

Ademais, ¢ notdria a disparidade do grau de institucionalizagdo entre estas
politicas sociais no Brasil poés Constitui¢do de 1988 (Arretche, 2000; 2004; 2009; Draibe,
2004; Franzese; Abrucio, 2009). A partir dai surge o terceiro postulado a ser testado pela tese:
os fatores relativos ao sistema politico impactam de maneira mais efetiva nas politicas
publicas menos institucionalizadas. A despeito da complexidade e fluidez do conceito de
institucionalizagdo (Ostrom, 1999), para fins desta pesquisa, entende-se esse termo como um
processo pautado por um conjunto de regras (instituigdes) formais ou informais que moldam a
interacdo entre individuos e/ou organizagdes e definem suas estruturas de incentivos do jogo

politico (March; Olsen, 1989; North, 1990)

E razoavel supor que em politicas reguladas por uma série de procedimentos
legais, técnicos e impessoais como a educacdo, saude e, em menor medida a assisténcia
social, haja menos espaco para a discricionariedade dos gestores e, por conseguinte, elas
sejam menos suscetiveis a influéncia da dindmica politica. Enquanto que em setores menos
institucionalizados como habitagdo e saneamento esses fatores impactem de forma mais

intensa.

Com vistas a analisar esses postulados, a pesquisa se fundamenta em um conjunto
de hipdteses sobre impacto de aspectos de natureza politica sobre o desempenho dos governos
locais. Nessa dire¢do, as hipdteses da tese sdo divididas em trés eixos principais:
eleitoral/institucional, partidario e de participacdo social. A divisao se fundamenta na visao
multidimensional da democracia que, segundo Munck e Verkuilen (2002), amplia a validade
das medidas dos componentes da democracia. Enquanto os dois primeiros eixos e suas

respectivas varidveis se aproximam teoricamente das perspectivas institucional e
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procedimental da democracia, o ultimo bebe na fonte da vertente cultural ou participativa. A
expectativa ¢ que os resultados eleitorais, o relacionamento entre os Poderes, e o
funcionamento da instituigdes partidarias, inclusive as informais, bem como a participacao
politica da sociedade atuem como estimulo e controle democratico para que os politicos

desempenhem melhor suas atividades.

No primeiro eixo, o pressuposto conceitual ¢ que os resultados eleitorais e
consequentes configuracdes da relacdo Executivo-Legislativo influenciem o comportamento
dos politicos locais e, por conseguinte, o desempenho das politicas publicas. Na perspectiva
de accountability, a democracia supostamente tende a produzir governos controlados e
responsivos a populacdo cujos partidos politicos atuam como atores centrais dentro de
processo eleitoral livre, justo e frequente. As elei¢des, assim, possuem como fun¢do central
propiciar aos cidaddaos um momento para realizarem a avaliagdo dos governantes (Powell,
2000; Manin; Przeworski; Stokes, 1999). O processo eleitoral ¢ o principal mecanismo da
accountability, utilizado pelos eleitores ndo apenas para punir os atuais ocupantes dos cargos,
visdo padrdao do voto retrospectivo (Fiorina, 1981; Key Jr, 1966), mas também para escolher
os melhores governantes, sob a otica do voto prospectivo (Ferejohn, 1999; Maravall, 2009).

Tais interpretagdes ficam claras nas palavras de Fearon (1999, p. 82):

Existem dois principais mecanismos no qual as eleicdes podem trazer as
politicas publicas que os eleitores desejam — punicdo e seleg¢do. Politicos
eleitos podem ser motivados a escolher politicas que a populacdo deseja seja
porque o ajudara a ser reeleito (puni¢ao) ou porque o eleitorado € capaz de
selecionar ‘tipos bons’ que sdo competentes, integros e compartilham as
metas do eleitorado, independente dos incentivos da reeleigéo.

Vale salientar, todavia, que os governos apenas sao passiveis de accountability se
os cidaddos conseguem discernir governos representativos ou ndo e podem punir eles
apropriadamente, mantendo ou retirando dos cargos os mandatarios. E claro que na pratica
muitas vezes esse mecanismo apresenta limitacoes que impedem os eleitores de fazer
julgamentos precisos acerca da viabilidade das propostas e competéncia dos candidatos. Tais
obstaculos num ambiente institucional democratico, normalmente, sdo provenientes da
estrutura das regras eleitorais, da discrepancia temporal entre agdes e responsabilidade
eleitoral dos governantes, como também da assimetria informacional dos politicos sobre os

cidadaos (Ferejohn, 1999; Maravall, 2009). Em suma, embora ndo seja suficiente para
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garantir que governos maximizem o bem estar dos cidaddos, o mecanismo da elei¢do ¢ um

fator necessario nesse sentido (Manin; Przeworski; Stokes, 1999).

Diante dessas premissas, a revisdo de literatura demonstrou que a competicao
eleitoral ¢ um dos fatores mais utilizados em analises dos determinantes das politicas
publicas. Mesmo longe do consenso, os estudos sdo bem variados incluindo a analise dos
efeitos do historico de disputas por cargos publicos sobre gastos assistenciais nos trabalhos
classicos (Key Jr, 1951; Dawson; Robinson, 1963), politica economica (Cameron, 1978),
educacdo e rodovias (Hwang; Gray, 1991), direitos humanos (Beer; Mitchell, 2004), gestao
municipal de saneamento (Cleary, 2007), dentre outros. Espera-se, assim, que o grau de
competicao nas eleigdes atue como ameaga aos politicos locais de modo a estimular e
controlar o desempenho das suas atividades, servindo como um fator gerador de

accountability. A partir dai surge a primeira hipdtese da pesquisa:

Hipotese 1: Quanto maior (menor) o grau de competi¢do eleitoral, melhor (pior) o
desempenho das prefeituras nas politicas publicas.

Ainda no eixo eleitoral/institucional, um aspecto essencial na analise das politicas
publicas € o papel do Legislativo. Os estudos, embora predominantemente focados na esfera
nacional, e influenciados pela teoria neoinstitucionalista demonstram que as legislaturas como
também o conjunto das regras formais e informais que pautam a dindmica do relacionamento
Legislativo-Executivo importam no processo decisério (Figueiredo; Limongi, 2006; Pereira;
Mueller, 2002) e, por consequéncia, nos resultados das politicas governamentais (Stein et al.,

2006; Spiller; Tommasi, 2007).

Apesar das regras politicas e o arcabougo institucional serem uniformes, a
configuragdo da legislatura em um sistema com separagdo de poderes como o brasileiro, em
suas trés esferas de governo, podem influenciar a governabilidade, isto ¢é, a capacidade efetiva
de governar (Santos, 1997). Nesse contexto, o conceito de pontos de veto (veto player) de
George Tsebelis (2002), ou seja, a existéncia de uma estrutura na qual um ator politico tem a
habilidade de bloquear ou recusar uma escolha ja tomada, apresenta-se adequada na
abordagem dos determinantes das politicas publicas em nivel municipal. A relacdo entre o
Executivo e Legislativo pode apresentar negociagdo com custos transacionais distintos que

modelam e restringem a margem de decisdo em questdes essenciais, tais como alocagdo de
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recursos, priorizagcdo de certos programas, nomeacao de cargos para o alto escaldo, dentre

outros.

De acordo com Tsebelis (2002), os veto players podem englobar tanto a forma
institucional (composicdo da Camara dos Vereadores) quanto individual (presidéncia do
legislativo ou partido dominante). Assim, a pesquisa incorpora dois aspectos relativos aos
pontos de veto. O primeiro, institucional, consiste no grau de fragmentacdo do poder nas
Camaras de Vereadores remete ao argumento de que a elevagdo no nimero de veto players
tende a aumentar o grau de estabilidade das decisodes e, logo, reduzir a margem do Executivo
em mudar o status quo. Ja o segundo envolve a perspectiva de ponto de veto individual e
refere-se a posicdo de agenda setter, ou seja, o ator politico que controla a sequéncia na qual
as alternativas sao consideradas (Tsebelis, 2002). No sistema politico local, a relagdo entre
agenda setter legislativo e o Executivo pode condicionar o grau de barganha e, consequente, a
governabilidade. Em uma analise ideal, esse ator poderia ser representado pelo presidente da
Camara dos Vereadores, entretanto, como essa informagdo para todos os municipios do pais
ndo estd disponivel, a varidvel que mais se aproxima dessa logica seria a percentual da base
aliada do prefeito. Em caso de ser maioria, ela tende a eleger o presidente da casa legislativa e
contribuir para um processo de convergéncia de interesses, caso contrario, 0 processo se
inverte, gerando maior distanciamento das preferéncias e, assim, mais dificuldades a gestao

das politicas ptblicas, como ¢ defendido no trecho de Stein et al. (2005, p. 35-36):

A parcela de cadeiras controladas pelo partido governista, o grau de
fragmentacdo do sistema partidario e a coesdo dos partidos governistas tém
um importante impacto sobre a capacidade do Poder Executivo de levar a
cabo seu programa de governo [...] maiorias governamentais consistentes e
partidos disciplinados tendem a promover a adaptabilidade das politicas [...]
Por outro lado, a fragmentacdo do sistema partidario, sobretudo quando
muito elevada e combinada a polarizagdo, pode complicar as relagcdes entre
os poderes Executivo e Legislativo, dificultando assim a obtengdo de apoio
estavel para a agenda do Poder Executivo.

A partir desses principios sobre o relacionamento institucional entre os Poderes

advém as seguintes hipoteses:

Hipotese 2: Quanto menor (maior) o grau de fragmentag¢do dos partidos no Legislativo,
melhor (pior) o desempenho do governo.

Hipotese 3: Quanto maior (menor) a base aliada no Legislativo melhor (pior) o desempenho
do Executivo.
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No que tange a dimens&o partidaria, a literatura ao mesmo tempo é compreensiva
e contraditoria acerca do efetivo impacto dos partidos nas politicas publicas, como
demonstraram Imbeau, Pétry e Lamari (2001). Cabe destacar que devido as suas
particularidades, o caso brasileiro requer algumas consideracdes. A primeira delas é a
convergéncia da percepcdo de fragilidade, baixa institucionalizacdo e descontinuidade do
sistema partidario ao longo do tempo (Kinzo, 2004; Mainwaring, 1999; Rodrigues, 2002).
Como afirma Scott Mainwaring (1995, p. 354 apud Rodrigues, 2002): “O Brasil pode ser um
caso unico de subdesenvolvimento partidario no mundo”. N&o obstante, quase trés décadas
em um sistema partidario livre’, ele é marcado por ‘multipartidarismo exacerbado’ (Sartori,
1994; Mainwaring, 2001), altos niveis de volatilidade e baixo grau de nacionaliza¢do. Tais
caracteristicas podem gerar consequéncias negativas nas decisdes das politicas publicas, tais
como iniquidades nos repasses as unidades subnacionais, dificuldade no consenso para
aprovacdo de reformas e etc. (Jones; Mainwaring, 2003; Kinzo, 2005). Ndo Obstante, a
analise da influéncia partidaria continua central nos estudos dos determinantes das politicas

publicas, conforme é nitido na afirmacdo de Stein et al. (2005, p. 32):

Os partidos politicos sdo atores-chave tanto do processo de formulagdo de
politicas como das engrenagens do sistema democratico em termos mais
gerais [...] sdo importantes atores na defini¢do e articulagdo de amplos
programas de politicas e podem ter participacdo efetiva em debates sobre
politicas publicas.

Se por um lado, a ‘escola da convergéncia’ preconiza o declinio da ideologia na
medida em que sociedades industrializadas do século vinte se tornaram cada vez mais
similares, encarando 0s mesmos tipos de problemas e aplicando os mesmos tipos de solucdes
(Imbeau, Pétry; Lamari, 2001). Por outro, boa parte da literatura defende a importancia da
variavel partidaria na explicacdo dos resultados das politicas publicas (Hibbs, 1977; Castles;
McKinlay, 1979; Schmidt, 1996; Blom-Hansen et al., 2006).

Dessa forma, a analise do caso brasileiro pode ser realizada a partir de trés o6ticas
distintas. A primeira delas envolve a questdo ideoldgica que mesmo com uma série de
delimitagcbes (Bobbio, 2001) e criticas acerca da efetiva relevancia de sua classificacdo
(Miguel, 2010), a tematica domina esta linha de pesquisa, principalmente, nas comparacoes

entre paises.

0 multipartidarismo foi permitido no Brasil a partir de 1982.
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Mas sob que perspectiva a diferenciacdo ideoldgica entre os partidos é relevante
na analise das politicas publicas? Esta pesquisa se baseia na escala de posicionamento de
Anthony Downs (1957) que ordena a esquerda e a direita de acordo com a visdo sobre a
intervencdo estatal na economia. Na mesma direcdo, Przeworski (1985, p. 205) defende que
“a ideologia que orienta a direita é antiestatismo [...] baseado na crenca de racionalidade do
mercado [..] enquanto a esquerda poOs-segunda guerra mundial preconiza o programa
Keynesiano de pleno emprego e equidade”. Seguindo esse raciocinio, o critério basico da
diferenciacdo remete ao papel do estado e do mercado, no qual os partidos de esquerda
apresentariam uma postura mais intervencionista e um desempenho mais ativo, isto é, mais
favoréveis, por exemplo, ao aumento da tributacéo e de politicas sociais redistributivas. De

acordo com essa leitura da dicotomia, formula-se a hip6tese a seguir:

Hipotese 4: Os partidos de esquerda (direita) possuem um melhor (pior) desempenho na
gestdo das politicas publicas.

Quanto a questdo do alinhamento partidario, a finalidade ¢ investigar se a
identificacdo politica entre os chefes do Executivo de diferentes niveis de governo facilitam a
cooperacao em torno das politicas publicas. Embora a maioria dos repasses governamentais €
estratégias de implementagdo dos programas governamentais sejam formalmente pautados
por critérios impessoais e técnico (Arretche, 2004; Draibe, 2004), ndo ¢ possivel negligenciar
a relativa discricionariedade dos governadores € do Presidente da Republica no que tange as
alocacdes orcamentarias (Calmon, 2007). Nesse sentido, as pesquisas, em sua maioria,
abordam os efeitos dessa questdo nas estruturas federativas, ou seja, se as decisdes acerca das
transferéncias do governo central aos estados e municipios seriam um canal de
“solidariedade” partidaria ou se fundamentariam em critérios imparciais previstos no
ordenamento constitucional.

Cox e McCubbins (1986), em andlise do sistema politico americano, demonstram
que o alinhamento partidério entre politicos de niveis de governo diferentes influenciam na
distribuicdo de recursos orcamentarios. No caso brasileiro, Arretche e Rodden (2004)
comprovam a existéncia de correlagdo entre maior destinagdo de verbas para estados cuja
maioria dos parlamentares compde a base governista, embora, ndo encontrem evidéncias de
favorecimento aos governadores da coalizdo. Por conseguinte, as duas proximas hipodteses

visam testar essas hipoteses:
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Hipotese 5: Governo de partidos da base politica de sustentacdo do Executivo federal
apresenta melhor desempenho.

Hipotese 6: Governo do partido do governador possui melhor desempenho nas politicas
publicas.

A institucionalizacdo do sistema partidario também é uma caracteristica que tende
a promover mais estabilidade das politicas e um maior potencial de acordos de longo prazo
(Jones; Mainwaring, 2003; Stein et al., 2005). Do mesmo modo, a existéncia de partidos
politicos programaticos, ao contrario de partidos clientelistas e fisiologicos, permite aos
eleitores controlarem as suas atuacdes em relacdo a estas politicas, logo, Keefer (2005, p. 29)
argumenta que “partidos politicos programaticos tem um efeito significativo nas politicas
governamentais e esse efeito é relacionado a habilidade dos atores politicos em fazer
promessas pré-eleitorais criveis”. Ademais, o grau de nacionalizacdo também pode ter
consequéncias sobre as politicas publicas, haja vista que num sistema partidario
nacionalizado, os programas governamentais tenderiam a ser mais orientados ao bem comum
nacional (Stein et al., 2005). Por exemplo, quando um partido é bem distribuido nas unidades
geogréficas, ha mais chances de que todas as unidades recebam tratamento igualitario com
respeito a decisGes relativas as transferéncias de recursos, competéncias tributéarias,

investimentos e subsidios.

Em resumo, sistemas politico com partidos institucionalizados, nacionais e
programaticos costumam melhorar a prestacdo de contas democrdtica ao aumentar a
capacidade dos cidaddaos de selecionar os candidatos que mais coincidam com suas

preferéncias em matéria de politicas publicas.

Apesar de o sistema partidario brasileiro ser marcado por personalismo,
volatilidade e de cardter pouco programatico e ideologico, isso nao significa que haja
uniformidade entre todos os partidos no pais. Maria D’Alva Kinzo (2004; 2005) e David
Samuels (2006) defendem que o Partido dos Trabalhadores (PT) possui uma singularidade,
tendo em vista o fato de ser um partido tipico de massa que diferente dos demais conseguiu
criar uma identificacdo propria com o eleitorado. Além disso, os resultados eleitorais,
sobretudo, a partir de 2002 quando ganhou a sua primeira elei¢ao presidencial, tornaram o
partido ainda mais nacionalizado, com o quadro de governadores, prefeitos, senadores e
deputados bem distribuido em todas as regides do pais. Nao por acaso as pesquisas de Coélho
(2010) e Ribeiro (2005) identificam diferencas nas gestdes comandadas pelo PT em relacdo as

demais. Consequentemente, a hipotese seguinte procura testar tal premissa:
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Hipétese 7: Governos do Partido dos Trabalhadores apresentam um desempenho melhor do
que os demais partidos.

Finalmente, ndo apenas elei¢des e partidos politicos podem produzir governos
responsivos. Diante desse argumento, o ultimo eixo de analise almeja medir o impacto da
participacao da sociedade civil, componente central da dimensao cultural da democracia,
sobre os resultados dos governos locais. Diversos autores preconizam que a participacao
politica tem como fungdes produzir o desenvolvimento humano, aumentar o senso de eficacia
politica, reduzir o distanciamento entre os centros de poder e possibilitar a educagdo politica
(Almond; Verba, 1963; Pateman, 1992). Macpherson (1978) defende que a participacdo pode
gerar um circulo vicioso pautado nas relagdes entre participagdo cidadd, mudanga da
consciéncia politica e reducdo das desigualdades sociais, enquanto Margaret Weir (1990)
demonstra que a participagdo da sociedade civil inibe politicas clientelistas (patronage) na
distribuicdo dos recursos federais. Na mesma dire¢do, Crampton (1972) afirma a participacao
limita a discricionariedade administrativa, facilita a resolucdo de conflitos em cada area
politica e, mediante a resolugdo célere destes embates, resulta em uma gestdo mais eficaz e

eficiente.

Uma forma de analisar essa questdo ¢ a abordagem de capital social ou
engajamento civico de Robert Putnam (1999) que, em estudo sobre o associativismo na Italia,
procura explicar as diferencas de desempenho de governos descentralizados. O autor defende
a existéncia de forte correlacdo entre a atuagdo das associagdes civicas e instituigdes publicas
eficazes. O capital social, corporificado em sistemas horizontais de participagdo, favorece o
desempenho do governo e da economia, e ndo o oposto. Em outras palavras, a sociedade civil
participativa indica a existéncia de um Estado forte. Rice e Sumberg (1997), em analise nos
EUA, também reportam forte relacionamento entre cultura civica e desempenho
governamental, isto ¢, estados mais engajados civicamente tendem a possuir governos mais
efetivos que implementam politicas publicas mais liberais e inovadoras. Portanto, em face do
principio de que a participagdo cidada tende a afetar positivamente os resultados das politicas

publicas, segue a ultima hipodtese da pesquisa:

Hipotese 8: Quanto maior (menor) a participacdo politica da sociedade, melhor (pior) o
desempenho do governo.
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Esse conjunto de hipoteses abrangente e diversificado tem como vantagem incluir
principios tedricos centrais da teoria da democracia. Com efeito, as hipdteses ndo apenas se
ajustam as discussoes da linha de pesquisa em ambito internacional, conforme ficou evidente
na revisdo da literatura, mas, principalmente, apresentam subsidios para verificar os trés
postulados tedricos desta tese, quais sejam: a politica importa nos desempenhos das
prefeituras, seus efeitos variam de acordo com a area de politica publica analisada e os
impactos da dindmica politica tendem a ser mais intensos em setores menos

institucionalizados.
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CAPITULO 3 - METODOLOGIA

3.1. Introducao

Este capitulo tem como finalidade introduzir aspectos metodoloégicos centrais da
tese. Primeiro, ¢ apresentada uma discussdo acerca da pesquisa comparada, suas
caracteristicas e vantagens no ambito das ci€ncias sociais. O topico seguinte demonstra como
a abordagem comparativa entre os governos locais no Brasil propicia condi¢des para o
desenvolvimento de investigagdes cientificas com ampla capacidade de generalizagdo. Para
tanto, sdo ressaltados os beneficios destas unidades de observacao, sobretudo, nas analises de
politicas publicas, tais como, o grande nimero de casos, nitidas variagdes nos fendmenos de

estudo, controles por varidveis institucionais e culturais, dentre outros.

O ultimo toépico se divide em duas partes. Na primeira, a adequacdo desta
pesquisa ao estudo quantitativo € discutida, com énfase tanto nas escolhas dos tipos de
modelos econométricos empregados quanto na preocupacdo em desenvolver andlises
descritivas em funcdo das caracteristicas dos dados deste estudo, com um grande niimero de
unidades de analise. E importante ressaltar, porém, que o detalhamento dos modelos sio
realizados na parte empirica da tese, capitulos 4 a 6. Em seguida, as varidveis que compdem
os modelos sdo discernidas, primeiro, aquelas que retratam as dimensdes do desempenho das
prefeituras e, posteriormente, as variaveis explicativas ou independentes. Estas ultimas sdo
acompanhadas por uma breve andlise exploratdria de dados. Por fim, discorre-se no apéndice
sobre a metodologia aplicada na elaboragdo do indicador sintético de grau de abertura a
participacdo social, enquanto o anexo expde as estimativas de ideologia utilizadas pela

pesquisa.

3.2. Pesquisa Comparada

As pesquisas nas ciéncias sociais t€ém como finalidades identificar, avaliar e
eliminar explicagdes rivais. A maioria desses estudos possui carater observacional, devido a
auséncia, de modo geral, de oportunidades para manipular varidveis exploratorias como nas
pesquisas experimentais. Com efeito, por mais cuidadoso que o pesquisador seja, € impossivel
ter certeza absoluta da inferéncia causal, isto €, determinar os efeitos ou causas de uma série

de variaveis explicativas sobre uma varidvel dependente, uma vez que as ligagdes causais
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fogem do controle total do pesquisador (Yin, 2005). Segundo Miles e Shevlin (2001), a
comprovag¢do de causalidade deve obedecer trés critérios: associacdo entre as duas variaveis;
direcao da causalidade a partir da prioridade temporal e; isolamento. Contudo, em estudos

observacionais, as variaveis explicativas ndo podem ser completamente isoladas.

Além disso, nas ciéncias sociais, a maioria dos fendmenos investigados possui
complexos e multiplos determinantes ao invés de uma tnica variavel independente, assim, as
estratégias encontram sérias restri¢cbes. Prevalece a situacdo denominada de ‘equifinalidade’
ou ‘multicausalidade’, isto €, num fenémeno, um mesmo tipo de resultado pode surgir em

casos diferentes via conjuntos distintos de variaveis independentes.

Nao obstante, de acordo com King, Keohane e Verba (1994), a inferéncia, seja ela
descritiva ou causal, ¢ o fundamento das ciéncias sociais. Ambas, todavia, ndo sdo
necessariamente excludentes, ao contrério, € natural que sejam utilizadas de forma cumulativa
(Trochim; Donnelly, 2008). Robustas hipdteses causais sdo complementadas com boa

descri¢do. O grafico abaixo organiza as etapas do ciclo de pesquisa:

Grifico 3.1. Etapas do Ciclo de Pesquisa

| A. Definir o Problema da
g Pesquisa

F. Testes Adicionais e

reformul¢do da Teoria

W

E. Inferéncia Causal

B. Especificar a Teoria

ﬂ

C. Selecionar os Casos ¢
Observacdes

D. Inferéncia Descritiva /

Fonte: Adaptado de Brady e Collier (2004).

Similarmente, o debate entre as escolas qualitativa e quantitativa sobre as
estratégias metodoldgicas mais adequadas nas ciéncias sociais ndo devem ser vistas como
rivais, mas sim complementares, conforme postura conciliadora de Collier, Brady e Seawright

(2004, p. 266) no trecho a seguir:
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Académicos devem reconhecer que as ferramentas analiticas podem as vezes
contribuir mais para o alcance de padrdes compartilhados de inferéncias
descritivas e causais validas e o refinamento teérico. Nos acreditamos que a
maior promessa para o progresso das ciéncias sociais se baseia na visdo
eclética de metodologia que reconhece que contribuicdes potenciais de
diversas ferramentas convergem com esses padrdes compartilhados.

Por conseguinte, segundo Przeworski e Teune (1970) nem todos os objetivos de
uma investigacdo podem ser atingidos ao mesmo tempo, prevalecem trade-offs entre precisao,
generalidade, parcimdnia e causalidade. Nem analistas quantitativos nem qualitativos tém
uma formula pronta para produzir uma pesquisa de qualidade. Entretanto, o pesquisador
social deve considerar as condi¢des empiricas e o arcabougo tedrico referentes ao objeto de

estudo no momento de decidir o desenho de pesquisa e a estratégia metodologica apropriada.

Dentre as possibilidades de desenho de pesquisa que se ajusta a uma abordagem
compreensiva com condigdes de prover inferéncias, a presente pesquisa opta pelo método
comparativo. No campo das politicas publicas, a abordagem comparada engloba uma vasta
relacdo de estudos, tais como politicas sociais, econdomicas, reformas administrativas, dentre
outras. De acordo com David Collier (1993, p. 5), “a comparacdo € um instrumento
fundamental de analise, pois amplia nosso poder de descri¢ao e desempenha um papel central
na formacdo conceitual, trazendo o foco nas similaridades sugeridas e em contrastes entre

casos”.

O método remonta a obra de John Stuart Mill (1984), Sistema de Logica Dedutiva
e Indutiva de 1843, uma das bases para o raciocinio logico e cientifico. Voltado para os

métodos de pesquisa experimental, Mill (1984, p. 196) afirma:

Os métodos mais simples e familiares de escolher entre as circunstancias que
precedem ou seguem um fendmeno, aquelas as quais esse fendmeno esta
realmente ligado por uma lei invariavel sdo dois: um consiste em comparar
os diferentes casos em que o fendmeno ocorre; o0 outro, em comparar casos
em que o fendmeno ndo ocorre. Esses dois métodos podem ser
respectivamente denominados o método de concordancia e o método de
diferenca.

Embora Mill argumentasse que suas aplicagdes, assim como o terceiro método
das variagdes concomitantes, fossem invidaveis nas ciéncias sociais, eles vém sendo muito
utilizados para fundamentar os estudos comparados. Em termos gerais, no método da

diferenca, os casos sdo similares em todas as condi¢cdes de fundo que podem ser relevantes ao
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resultado de interesse, como X;, mas eles diferem, contudo, em uma dimensdo — X, — € no
resultado, Y, o que possibilita presumir a partir do padrao de covariacao entre os casos que a
presenca ou auséncia de X; € o que causa variagdo em Y (Gerring, 2006; Seawright; Gerring,
2008). Enquanto, o método da concordancia ou de casos mais diferentes ¢ o oposto, isto €, o
foco € nos casos mais distintos, mas apenas uma variavel independente tem correlagdo com a

variavel dependente.

A partir dessas premissas, Przeworski e Teune (1970) formularam duas estratégias
comparativas: desenhos de sistemas mais similares (most similar systems) e sistemas mais
diferentes (most different systems). Embora os autores ressaltem que esses desenhos
raramente sdo formulados rigorosamente, suas logicas sao bem simples. A primeira, baseada
no principio das variagdes concomitantes, compara casos mais semelhantes possiveis sob o
pressuposto de que quanto mais similares os casos que estdo sendo comparados, maiores as
chances de isolar os fatores responsdveis por diferencas entre eles. As caracteristicas
sistémicas comuns sdo consideradas como controles, enquanto as diferencas intersistémicas
sdo vistas como varidveis explicativas. O nimero de caracteristicas comuns ¢ maximo € o
nimero de caracteristicas diferentes minimas. Em sentido oposto, o segundo desenho propde
a comparagdo de casos com caracteristicas sist€émicas mais contrastantes possiveis a fim de

demonstrar a solidez de uma relagdo entre as varidveis dependentes e independentes.

Outra tentativa de ajuste do método de Mill ¢ a denominada Analise Comparativa
Qualitativa (QCA) formulada por Charles Ragin (1987). Em sintese, objetiva-se lidar com o
problema de N pequeno, possibilitando fazer inferéncias a partir de um nimero maximo de
comparagoes realizdveis nos casos em analise. Ao maximizar a quantidade de comparagdes
entre casos, bem como o uso de informagdo intervalar por meio da adicdo de categorias
nominais para representar valores intervalares, o0 QCA complementa o método de Mill, uma
vez que permite a analise das causas multiplas e efeitos de interagdo numa investigacdo de

inferéncia causal (Ragin, 1987).

Dentro desse debate, Theda Skocpol e Margaret Somers (1980) argumentam que
os estudos comparativos devem ser entendidos em termos de trés distintos e conectados
objetivos: 1) exame sistematico de covariacao entre casos para o proposito de andlise causal;
11) investigacao de um nimero de casos com vistas a mostrar que um modelo particular ou um
conjunto de conceitos uteis para elucidar esses casos; iii) verificagdo de dois ou mais casos de
modo a ressaltar como eles sdo diferentes e, assim, estabelecer uma estrutura para interpretar

como processos paralelos de mudanca ocorrem em formas diferentes dentro de cada contexto.
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Surge, assim, nos estudos comparados o trade off entre as quantidades de casos e
de variaveis a serem analisados. Em geral, quanto maior os nimeros de casos comparaveis,
menos varidveis estdo disponiveis e vice versa. Tal dilema exerce impacto na validade da
investigacao cientifica. Enquanto a validade interna remete a ligagdo causal, a externa envolve
a capacidade de a descoberta ser generalizavel, ser aplicada em outros casos do tipo similar.
Se por um lado os estudos quantitativos sdo criticados por seus conceitos € teorias espessas,
por outro, ¢ o melhor método disponivel para testar generalizagdes, em especial, para relagdes

causais complexas (Coppedge, 1999).

Esse ¢ o principal dilema dos estudos de politica comparada que, na sua maioria,
abordam um numero pequeno de casos (small N), sobretudo, de paises. Nesse contexto, a
critica se direciona predominantemente as abordagens qualitativas que fundamentam
inferéncias causais a partir de comparagdes de nimero pequeno de casos. No sentido de
amenizar essa problematica, King, Keohane ¢ Verba (1994) recomendam a definicdo de
desenhos de pesquisa que tenham suficiente nimero de observagdes em relagdo ao niumero de
parametros exploratorios sendo estimados. Para tanto, uma alternativa ¢ focar em
subunidades, por exemplo, ao invés de paises, os governos subnacionais. Essa estratégia
analitica tem se intensificado nas ciéncias sociais e, de acordo com Peter Mair (1996), gerou a

complexificacdo das abordagens:

Com a disponibilidade maior de dados, a tendéncia foi de testar o maior
numero de casos possiveis. As explicagdes alcangadas s3o resultantes da
expansdo de base de dados, por meio do refinamento das varidveis
explicativas ou por meio de melhor precisdo do que necessita ser explicado
[...] O objetivo se mantém unico de explicar fenomenos relevantes mais
gerais possiveis, enquanto procura-se melhorar a capacidade de explicar por
meio de uma constante modifica¢ao de ferramentas de medidas (Mair, 1996,

p. 32).

Nessa direcdo, a presente tese tem como objeto de andlise os governos municipais
no Brasil que propicia um amplo numero de observagdes. Ainda seguindo as recomendagdes
de King, Keohane e Verba (1994), a investigagdo procura testar as suas hipdteses ndo apenas
em uma variavel dependente, mas sim em um conjunto diversificado de varidveis para captar
de forma compreensiva os efeitos das varidveis independentes sobre fendmeno estudado, ou

seja, o desempenho governamental.
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Finalmente, cabe salientar que a retomada da importancia do papel das
instituicdes na explicac¢do das politicas publicas — neoinstitucionalismo - possibilitou delimitar
melhor os dois métodos comparativos disponiveis. De um lado, os desenhos de pesquisa de
sistemas mais diferentes que procuram identificar o impacto de instituicdes formais
semelhantes dentro de sistemas politicos distintos. Por outro, os desenhos de sistemas mais
similares que analisam casos com o arcabougo institucional formal semelhante, mas com o
foco na explicagdo da politica publica mediante a andlise de um conjunto distinto de
variaveis, tais como regras informais do jogo politico, os resultados eleitorais e as condig¢des

socioeconomicas. Esta ultima converge com o desenho da presente pesquisa.

3.3. Comparacao entre Municipios no Brasil

A comparacdo entre governos locais consiste em um excelente laboratério para
testar hipoteses sobre os determinantes das politicas publicas, devido a uma série de fatores:
numero amplo de casos (Large N); variagdo nos fenomenos a serem explicados; controles por
variaveis institucionais, histéricas e culturais e; acesso ¢ uniformidade das informacdes
oficiais. Tais fatores propiciam vantagens para estratégia de pesquisa comparada orientada
por varidveis (variable-oriented) com maior capacidade de generalizagdo dos resultados
empiricos em relacdo a tradigdo orientada por casos (case-oriented), dominante na ciéncia

politica (Imbeu et al., 2000; Snyder, 2001), em especial no Brasil.

Boa parte dessas vantagens analiticas ¢ oriunda da estrutura federativa impar do
Brasil, sobretudo, ap6s a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 que estabeleceu o
sistema federativo como clausula pétrea e introduziu a figura dos municipios como entes
autonomos, fato inédito nos sistemas federalistas do mundo. Os niveis de governo - Unido,
estados e municipios e o distrito federal, que acumula competéncias estaduais e municipais -
possuem eleigdes para cargos executivos e legislativos, significativa autonomia
administrativa, atribui¢des em distintas politicas publicas, bem como capacidade de
arrecadagdo tributdria e despesas proprias. Em fung¢do desse amplo processo de
descentralizacdo politica, fiscal e administrativa, intensificado a partir das deliberacdes da
Constituicao, o pais ¢ muitas vezes considerado o mais descentralizado do mundo (Samuels,

2004; Arretche, 2009; Abrucio, 2005).
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Com efeito, com a restauragdo da democracia no pais, surgiram incentivos
institucionais® para um amplo processo de emancipagio politico-administrativa de municipios
no pais. Embora esse movimento tenha se iniciado ainda nos anos 30, a proliferagao de novas
municipalidades ocorreram com mais intensidade justamente em periodos democraticos, entre
1945-1964 e nos primeiros anos da Nova Republica (Magalhdes, 2007), como ilustragdo,
entre 1984 a 2000 foram criados 1.405 novas municipalidades, isto ¢, um aumento de
aproximadamente 35%. Entretanto, com a edi¢do da Emenda Constitucional n°® 15, de 12 de
setembro de 1996’ esse processo intenso de emancipacdes foi interrompido (Gomes;
MacDowell, 2000). Por conseguinte, a analise dos determinantes das politicas publicas no
ambito dos governos locais no Brasil dispde de um ntimero de casos expressivo, cerca de

5.500 municipios®.

Ademais, a abordagem dos governos locais se revela uma interessante unidade de
analise haja vista que seus desempenhos (varidveis dependentes) tendem a apresentar
significativa varia¢dao. No Brasil, a Constituicdo de 1988 e as consequentes implementagdes
das politicas publicas, especialmente na area social, geraram uma tendéncia de enfatizar os
municipios como principais provedores de servigos publicos € nao os estados. A proximidade
maior para obter informagdes sobre as preferéncias e necessidades da populagao local, bem
como a magnitude do territorio nacional sdo considerados fatores centrais na opcdo da

execugdo das politicas publicas via municipios.

Contudo, a academia e os relatorios governamentais demonstram que a despeito
da uniformidade nas atribui¢des, os desempenhos dos governos locais, sobretudo no campo
das politicas sociais, sdo bastante dispares (Abrtcio, 2005; Arretche, 2003; Resende;
Camargo; Mata, 2007). No ambito fiscal, essa variabilidade também se repete. Embora, parte
do desempenho possa ser atrelado a riqueza e ao porte do municipio (Gomes; MacDowell,
2000; Magalhdes, 2007), muitas prefeituras mesmo com alto potencial de arrecadagdo,
praticam a denominada negligéncia tributaria (Arretche et al., 2007), o que afeta
negativamente os resultados tanto do lado da receita quanto do gasto publico local. Ambos os

casos serdao aprofundados nos capitulos empiricos deste trabalho.

% Além das vantagens para os politicos locais como, por exemplo, a formagdo de grupos locais formarem niicleos
de poder, Magalhdes (2007), em revisdo de literatura sobre o tema, expde que oS principais motivos da
emancipacdo municipal envolvem: existéncia de condi¢des econdmicas favoraveis, descaso por parte da
administracao do municipio de origem e a grande extensao territorial do municipio de origem.

7 A emenda modificou o artigo 18 da Constituigio Federal definindo o Congresso Nacional como arena decisoria
de criagdo de municipios e nao mais as Assembleias Legislativas estaduais.

¥ Fernando de Noronha nio pode ser incluida na pesquisa, pois ndo possui elei¢des municipais.
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O terceiro aspecto que favorece a abordagem comparada de governos
subnacionais no pais remete ao fato de dispormos de um arcabouco institucional homogéneo.
Distintamente das comparagdes entre paises, 0s municipios possuem a mesma estrutura
formal de organizacao politica e juridica, sistema eleitoral e partidario, bem como
competéncias administrativas. Além disso, prevalece um cenario de relativa uniformidade no
que tange as dimensdes histdrica, cultural e religiosa. Logo, ¢ possivel manter constantes
essas dimensoes (match) e, a0 mesmo tempo, focar na variagdo de outras caracteristicas
desejadas - variaveis relativas a dindmica politica municipal e aspectos socioecondomicos €
demogréficos de maneira secunddria. Em outras palavras, o foco ¢ na variabilidade dos

aspectos explicativos centrais as questdes da pesquisa.

Vale salientar que, se por um lado, a estratégia comparada de um uUnico pais
(within-nation) ¢ a melhor maneira de controlar variaveis nao importantes para a pesquisa, por
outro, ela possui menos capacidade de generalizagdo e de independéncia entre as observagoes,
devido, principalmente, a possibilidade de ocorréncia de difusdo entre os governos locais. De
acordo com Richard Snyder (2001), uma forma de mitigar esses trade-offs seria a combinagdo
de comparagdes intranacional (within-nation) € comparagao entre nagdes com foco nas
unidades subnacionais de diferentes paises. Entretanto, é notdria, principalmente, em paises
emergentes, a existéncia de sérias restricdes operacionais para execugdo desse tipo de
pesquisa. Outra alternativa para contornar o problema da independéncia entre as observagdes
¢ a aplicagdo de modelos econométricos espaciais, que veremos com mais detalhes nos

capitulos 5 e 6 desta tese.

Finalmente, em relagdao aos dados utilizados em estudos comparados, as anélises
de governos subnacionais propiciam mais condi¢des de precisar os cddigos (variaveis) dos
casos, além de lidar melhor com a natureza espacialmente desigual de grandes processos, tais
como transformagdes politicas e economicas. Na primeira situagdo, a analise comparativa
baseada em médias nacionais pode encobrir eventuais niveis de heterogeneidade interna e,
assim, enviesar os dados do pais. Quanto a dimensdo espacial, alguns processos, como
democratizagdo por exemplo, podem variar entre as subunidades dentro de um mesmo
sistema politico. Por outro lado, a andlise de governos locais possibilita superar essas
limitagdes mediante o uso de informagdes mais precisas sobre o caso analisado, como

também a descri¢do mais completa de processos de mudangas complexos.

Do ponto de vista operacional, as fontes que compdem as varidveis de uma

compara¢do intranacional sdo, em sua maioria, oriundas das mesmas organizagdes, o que
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facilita ndo apenas a uniformidade dos dados como também reduz os custos de acesso e
tratamento da informacao, pois ndo requer nem mobilizacdo e nem tradugdes, por exemplo.
Em resumo, apesar da abordagem de um tUnico pais ser muitas vezes criticada por
se assemelhar a um estudo de caso, o que limitaria sua capacidade de prover generalizagdes,
as caracteristicas e o funcionamento das prefeituras municipais no Brasil apresentam
condi¢cdes propicias ao estudo de politica comparada. Desse modo, as multiplas observagoes,
variacdes no fenomeno de interesse, a uniformidade e disponibilidade dos dados empiricos

apresentam vantagens cruciais a testes de hipoteses € novas construgdes tedricas.

3.4. Método e Variaveis da Pesquisa
3.4.1. Um Estudo Quantitativo

Diante das caracteristicas dos governos locais no Brasil e dos objetivos desta tese,
¢ evidente que o desenho de pesquisa se encaixa na aplicagdo de técnicas quantitativas de
analise. Segundo Jackman (1985), esse método pode ser visto com uma aproximacao do
experimento na medida em que possibilita ganho de controle mediante a introducdo de
variaveis externas (confounding factors) diretamente na analise para checar a robustez e

validade do relacionamento causal em questao.

Conforme discutido no capitulo dois, no decorrer das ultimas décadas os trabalhos
da linha de pesquisa focados em comparagdes de um numero grande observagdes (Large N)
apresentaram evolucdo e diversificagdo na aplicacdo de métodos estatisticos. Desde
regressoes simples utilizadas ainda na década de 50, passando por analises de trajetdria a uma
variedade de modelos sofisticados de regressdoes multiplas de corte transversal e séries
temporais com vistas a se aproximar da compreensdo causal dos determinantes das politicas
publicas. Seguindo essa perspectiva, em todos os modelos da presente pesquisa, a estratégia
adotada sera a utilizagdo de regressio multipla’. O universo da pesquisa se aproxima da
totalidade das cidades brasileiras, o que apresenta um numero amplo de observacdes
disponiveis, consequentemente eleva-se os graus de liberdade reduz a colinearidade entre as

varidveis explicativas.

? Tabachnick e Fidell (1996) definem regressdo multipla como um conjunto de técnicas estatisticas que analisa a
dependéncia de uma variavel, a varidvel explicada, em relacdo a outras variaveis, denominadas de explicativas,
preditoras ou independentes, controlando os demais fatores considerados relevantes.
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King, Keohane e Verba (1994) salientam que nesse tipo de andlise trés
pressupostos centrais devem ser respeitados. O primeiro ¢ a homogeneidade causal, todas as
unidades que possuem o mesmo valor nas variaveis explicativas devem possuir 0 mesmo
valor esperado na varidvel dependente. O segundo ¢ a independéncia das observacdes, ou
seja, para cada observagdo, o valor de determinada varidvel ndo ¢ influenciado pelos valores
em outras observagdes e, assim, dispde nova informagdo sobre o fenomeno. Por fim, a
independéncia condicional que em um estudo observacional s6 pode ser estabelecida com
controles estatisticos apropriados, removendo o efeito de um processo de designagao que nao

possui o padrao de independéncia.

Com relagdo a esse ultimo pressuposto, a revisdo de literatura demonstrou que no
Brasil os estudos nao incorporam em suas analises os impactos da interagdo entre os fatores
politicos e estruturais na explicagdo das politicas publicas, restringindo somente aos efeitos
diretos das varidveis explicativas. A utilizagdo de hipoteses condicionais nos estudos
comparados cada vez mais tem reconhecido que o relacionamento entre as politicas publicas,
aspectos politicos e estruturais sao complexos e interconectados. Por isso, os modelos desta
pesquisa enfatizam ndo somente na influéncia da politica no desempenho dos governos locais,
mas também se baseiam em hipdteses condicionais, em particular, na interagdo entre fatores
do sistema politico e aspectos ambientais da municipalidade, de modo a se verificar em que
medida fatores estruturais condicionam os incentivos € constrangimentos ao comportamento

dos politicos.

Em termos objetivos, os modelos de interagcdo multiplicativa diferem dos modelos
de regressdo aditiva linear na medida em que este ultimo pressupde um efeito constante das
variaveis independentes (X) sobre as dependentes (Y) enquanto no primeiro, a premissa ¢ que
o efeito da mudanga X em Y depende do valor condicionado de uma terceira varidvel Z
(Brambor et al., 2006; Franzese, 2002). Como aspecto negativo, nas analises condicionais o
aumento do numero de interagdes aumentam o problema da multicolinearidade que embora
ndo seja muito bem definido, € possivel ser mitigado através do aumento no numero das
observacdes como também pelo esforco de suprimir algumas varidveis independentes menos

importantes (Wooldridge, 2006).

Além da opcao por modelos condicionais, a pesquisa utilizard analises estatisticas
distintas que variam de acordo com os dados disponiveis e as caracteristicas das variaveis
dependentes, o que ndo necessariamente reflete superioridade entre essas opgdes dentro do

estudo de politica comparada (Jackman, 1985). No caso do desempenho fiscal, é necessaria



62

uma abordagem temporal mais extensa e dinamica que inclua mais fatores explicativos com
efeitos variaveis no decorrer do tempo, enquanto que nas andlises de eficacia e eficiéncia do
desempenho municipal, o objeto de analise pressupde um processo de longo prazo e
incremental mais proximo do recorte de dados transversal. Nestas ultimas, de forma
inovadora nos estudos dos determinantes das politicas publicas no Brasil, sio empregados
modelos econométricos espaciais que propiciam estimativas mais precisas mediante a redugdo
dos efeitos da dependéncia espacial entre os municipios (Anselin; Rey, 1991). Infelizmente,
ndo foi possivel aplicar analise espacial na abordagem do desempenho fiscal, pois os
softwares estatisticos disponiveis (OpenGeoda e IpeaGeo) ndo disponibilizam modelos de

regressdo com dados longitudinais.

Por fim, ¢ importante frisar que diante da premissa de que as inferéncias causais
podem ser melhor complementadas por boa andlise descritiva (King; Keohane; Verba, 1994;
Brady; Collier, 2004; Trochim; Donnelly, 2008) ¢ devido as caracteristicas dos dados deste
estudo comparado que envolvem um enorme quantitativos de unidades de observacgao, a tese
desenvolve detalhadas analises exploratoria de dados (AED) no presente capitulo e também
nos capitulos empiricos subsequentes. Seguindo as recomendacdes de Kastellec e Leoni
(2007), sdo priorizados os recursos graficos na medida em que possibilitam descrever as
distribuicdes das varidveis de forma objetiva e clara, além de facilitar as comparacdes das
variaveis seja por periodos, macroregides ou outras caracteristicas estruturais como, por
exemplo, porte populacional. Portanto, as variaveis relevantes deste trabalho serdo descritas
por meio de graficos, sobretudo, do tipo boxplot que, em termos gerais, ¢ um método eficiente
que sintetiza a posi¢do central dos dados (mediana), sua dispersao, como também a presenca
de valores discrepantes. Por isso, ¢ considerado como a forma mais pratica de comparacao

entre dois ou mais conjuntos de dados (Reis; Reis, 2001).

Nesta tese, o uso deste método tem como finalidade principal a exposi¢do do grau
de heterogeneidade dos municipios brasileiros. De modo a otimizar as analises descritivas, a
maioria dos dados, tanto das variaveis explicativas quanto dependentes, sdo sintetizados em
graficos boxplot bivariados que separam os grupos de municipios por porte populacional ou
por grandes regides. A estratégia se justifica, haja vista que sdo notorias as diferengas entre as
cidades de grande porte em relagdo as menores, como também entre as prefeituras do Norte e
Nordeste e das demais regides. Além disso, essas analises bivariadas tendem a subsidiar as
discussdes acerca da pertinéncia e dos efeitos estimados destas varidveis nos modelos

explicativos da tese.
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3.4.2. Variaveis da Pesquisa
34.2.1. Varidveis Dependentes

O desempenho governamental envolve muitas dimensdes e, por isso, pode ser
mensurado de inumeras formas (Weiss, 1998). Nesse sentido, o recorte dessa pesquisa
procura incluir variaveis dependentes que possibilitam retratar de maneira inovadora e mais
compreensiva possivel o papel protagonista das prefeituras municipais na gestdo das politicas
publicas. Além disso, a escolha de mais de uma dimensao do fendmeno de interesse converge
com a percep¢ao de que essa estratégia propicia mais validade aos testes das hipdteses e

teorias da investigacdo (King, Keohane e Verba, 1994).

A tese utiliza diferentes eixos de analise dos resultados da atuacdo governamental
que refletem em um conjunto abrangente de varidveis dependentes. A partir do conceito
amplo de gestdo de desempenho (performance management) que de acordo Aubrey Daniels
(2004) inclui um conjunto de atividades para assegurar que os objetivos estabelecidos sejam
atingidos. Isto ¢, as medidas utilizadas visam possibilitar a analise e comparacdo de como
uma determinada instituicdo, nesse caso as prefeituras, esta atingindo os resultados na gestao
das politicas publicas. Este conceito se torna ainda mais complexo de se mensurar no Brasil,
pois as principais politicas ndo sao de responsabilidade exclusiva de um Unico ente, mas sim
competéncias comuns entre os trés niveis de governo. Entretanto, conforme mencionado, com
as mudancas institucionais recentes, os governos locais passaram a cumprir um papel
protagonista no setor publico brasileiro, sobretudo, na politica fiscal e na gestao das principais

politicas sociais.

Com efeito, a pesquisa analisa o desempenho através de trés eixos de analise que
refletem importantes dimensdes do desempenho, englobando a qualidade da gestao fiscal, a
eficacia e eficiéncia dos resultados da gestdo municipal. Em todas as dimensdes supracitadas,
foi necessario criar medidas relativas no sentido de evitar comparagdes entre unidades
extremamente diferentes como, por exemplo, Sao Paulo e uma cidade com menos de cinco
mil habitantes. Assim, tais varidveis consistem em medidas relativas que retratam o

desempenho da prefeitura em comparacio aos seus pares.

Sob a otica da qualidade da gestdo financeira-or¢amentaria, o enfoque é o
desempenho fiscal - arrecadagdo propria per capita e gasto social per capita; no ambito da
eficacia governamental, ou seja, a prestagdo de fato das suas competéncias, ¢ representada

pela capacidade institucional e pela provisdo de servigos sociais; além da abordagem da
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eficiéncia das prefeituras, isto €, a relacdo entre as despesas sociais € seus impactos de
médio/longo prazo na qualidade de vida da populagdo. Cada uma destas varidveis serdo
melhor detalhadas nos capitulos empiricos, porém, cabe aqui mencionar seus aspectos

centrais.

No ambito fiscal, a analise do desempenho do governo ndo ¢ uma tarefa trivial,
haja vista a diversidade de questdes subjacentes, sobretudo, em um contexto de relagdes
intergovernamentais complexas como no Brasil. Nao obstante, ¢ uma dimensao central retrata
a forma com que as politicas sdo conduzidas, como bem pondera Peters (1991, p. 3): “embora
possa parecer muito técnico e dificil de entender, a politica fiscal em varias maneiras ¢ apenas

um tipo de politica publica”.

A abordagem do desempenho da gestdo financeira-or¢amentéria ¢ dividida em
duas oticas. Do lado da receita, a variavel arrecadagcdo propria per capita mensura a
qualidade do gestor local na coleta de tributos, ou seja, diante das competéncias subjacentes a
esse processo, como a prefeitura desempenha esta funcdo. A medida consiste no total de
recursos das receitas tributarias municipais dividido pelo nimero de habitantes. O calculo ¢
realizado com base nos valores declarados entre os anos de 1997 e 2010, incluindo assim trés
mandatos completos de prefeitos municipais e a metade do atual. No que tange as despesas, as
variaveis dependentes - gastos sociais per capita - envolvem as execu¢des declaradas nas
seguintes fungdes orcamentdarias'’: educagdo, saude, assisténcia social, saneamento e
habitagdo, bem como no somatorio de todas elas. Distintamente da taxacdo que dentre os tipos
de politicas publicas ¢ um das mais impopulares e pode incorrer em perdas eleitorais, o
esforco alocativo de recursos na area social ndo apenas € um indicativo de qualidade da
gestdo dos recursos, como também tende a ser um tipo de gasto positivo em termos de
dividendos politicos. Vale ressaltar, todavia, que os indicadores ndo correspondem de fato a
provisdo dos servigos publicos, mas sim ao esfor¢o financeiro que a prefeitura despendeu no
desenvolvimento da area social, o que possibilita mensurar a competéncia e o
comprometimento do orgamento da prefeitura nessa dimensdo em comparagao as demais
despesas governamentais, como custeio e pessoal, por exemplo. O recorte temporal, nesse
caso, incluiu os gastos entre 2002 e 2010, uma vez que antes de 2002 a metodologia do
governo aglomerava diferentes dreas em uma mesma fungdo, o que distorce a percepgao do

grau de investimento num setor especifico.

' Por fungio or¢amentaria entende-se o maior nivel de agregacio das diversas areas de despesa que competem
ao setor publico (Portaria MPOG n° 42, de 14 de abril de 1999).
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Em ambos os casos, sdo utilizados informagdes provenientes do relatoério Finangas
do Brasil (Finbra — Dados Contabeis dos Municipios) da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN)'! que traz os dados autodeclarados das despesas e receitas de cada municipio brasileiro.
E importante salientar que a forma como as informagdes sdo organizadas pela STN impede a
combinac¢do dos dados organizados por categoria econdmica com as informagdes de despesas
por funcdo. Assim, ndo € possivel, por exemplo, conhecer os dispéndios com pessoal ou
investimentos dentro de uma funcao. Além disso, as informagdes apresentam um nivel de
agregacao elevado, impedindo a observar de gastos com programas especificos em cada uma
das fungoes.

Em relacdo a eficicia das prefeituras, como se trata de aspectos multivariados, a
agregacao desses indicadores ¢ ainda mais complexa. Como alternativa para lidar com a
abrangéncia das caracteristicas e atividades governamentais, opta-se pelo uso de indicadores
compostos ou sintéticos, isto &, indices que agregam varias dimensdes empiricas da realidade
social em uma unica medida (Jannuzzi, 2005). Nesse sentido, o desempenho local sera
retratado por meio de indices compostos de capacidade institucional e de provisao de
servicos. A primeira envolve aspectos relativos as capacidades disponiveis no plano local
como a estruturagdo dos o6rgdos, legislagdo, articulagdo institucional, instrumentos e recursos
de gestdo, dentre outros aspectos. Enquanto a segunda medida se fundamenta na nocao de
produtos em funcdo das atribui¢des constitucionais das prefeituras. Em outras palavras,
refere-se mais diretamente as acdes e servigos sociais prestados a populagao.

Assim, foram elaborados os indices sintéticos ou compostos em nivel municipal
para as seguintes areas da politica social: educacdo, saude, assisténcia social e habitacdo. O
método de agregacdo foi andlise de componentes principais (ACP) que, de forma geral,
aplica-se a identificacdo de fatores que apontem objetivamente para a agregacdo e redugdo de
um conjunto de medidas. As informagdes primdrias sdo provenientes da Pesquisa de

Informagdes Basicas Municipais (MUNIC/IBGE)'?, do Censo Educacional (INEP)" e de

'O Relatério Finbra é elaborado anualmente em atendimento a Lei 4.320, de 17 de margo de 1964 e do artigo
51 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000). A extragdo foi
realizada em setembro de 2011.

"2 A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC possui ambito nacional e ¢ realizada na totalidade
dos municipios do pais. Define-se como uma pesquisa institucional e de registros administrativos da gestao
publica municipal, porém também investiga varios aspectos da realidade local como equipamentos culturais, de
seguranga publica, meios de comunicagdo existentes, dentre outros. Desde a primeira edigdo da MUNIC, em
1999, tem-se ampliado os diagndsticos para variados campos das politicas publicas que, inclusive, contam com
suplementos especiais como Suplemento de Assisténcia Social em 2009. A unidade de analise da pesquisa ¢ a
prefeitura que junto com seus 6rgaos vinculados respondem aos questionarios aplicados in loco pelos técnicos do
IBGE. Os resultados sdo disseminados via portal do IBGE na internet (IBGE, 2010).
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dados do DATASUS" ¢ SENARC/MDS". Tais medidas ordenam as prefeituras de acordo
com um conjunto de indicadores atribuindo valores entre 0 a 100. De modo expor como as
variaveis foram elaboradas, o capitulo 5 dedica um apéndice que apresenta a selecdo de
indicadores primarios, transformacao das variaveis e, principalmente, a escolha do método de

aglutinacdo mais apropriado.

No que tange ao terceiro eixo de analise, as varidveis dependentes almejam captar
a dimensdo da eficiéncia, ou seja, a capacidade dos governos locais em reverter os
investimentos sociais em prol da melhoria das condi¢des de vida da sua comunidade. Dessa
forma, a avaliagdo ndo ¢ focada apenas na evolucdo dos indicadores sociais da populagdo,
haja vista que essas medidas de longo prazo normalmente sdo fortemente afetadas por uma
gama de variaveis fora da competéncia das prefeituras, como o nivel de desemprego, inflagdo,
processo migratdrio e etc. (Weiss, 1988; Jannuzzi, 2005). O objetivo, contudo, ¢ mensurar a
competéncia dos politicos municipais em melhorar a produtividade diante dos recursos

disponiveis.

Para tanto, a tese opta pela metodologia ndo paramétrica denominada Andlise
Envoltoria de Dados (Data Envelopment Analysis - DEA) que, em sintese, permite analisar a
eficiéncia relativa de insumos (inputs) e resultados (outputs) de unidades produtivas (Cooper;
Rohdes, 1981), nesse caso das prefeituras. Devido a complexidade deste método, o
detalhamento da aplicagdo e os resultados estdo expostos no apéndice do capitulo. Cabe

mencionar, porém, que a finalidade ndo ¢ analisar o grau de eficiéncia absoluta das

0O censo escolar consiste num levantamento detalhado de dados da educagdo realizado anualmente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP/MEC) em parceria com os
governos municipais e estaduais. O objetivo ¢ fornecer informagdes e estatisticas para a realizagdo de
diagndsticos e analises sobre a realidade do Sistema Educacional Brasileiro, subsidiando o planejamento para a
definigdo e a implementagdo de politicas orientadas para a promogdo da eqiiidade, efetividade e qualidade do
ensino. Ademais, os dados relativos ao numero de alunos matriculados no ano anterior servem como critério para
os repasses de recursos do Governo Federal aos estados e municipios. Desde 2007, o INEP também disponibiliza
uma série de indicadores sobre, por exemplo, rendimento escolar.

' Datasus é o Departamento de Informatica do Sistema Unico de Saude (SUS) que disponibiliza informagdes da
situacdo sanitaria do pais. O sitio eletronico da instituicdo fornece dados sobre assisténcia a saude da populagdo,
os cadastros das redes hospitalares e ambulatoriais, além do cadastro dos estabelecimentos de saude que sao
coletados anualmente em cooperagdo com as secretarias de satide estaduais e municipais.

"> Os dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate
a Fome (MDS) referem-se aos Indices de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia (PBF). Trata-se de
um indicador que, em termos gerais, avalia o desempenho da execucao local do programa que varia entre 0 a 1,
sendo composto pela média aritmética de trés indices: i) do cadastro Unico; ii) de educagdo (criangas com
informagdes de frequéncia escolar) e; iii) de saude (familias com acompanhamento das condicionalidades de
saude). Tais medidas retratam a capacidade da execucao local em identificar as familias em situacdo de pobreza
e monitorar o atendimento de tais servicos de forma articulada com as respectivas secretarias responsaveis
(MDS, 2007).
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prefeituras, mas sim a eficiéncia relativa - posicionamento entre elas. Logo, as varidveis
dependentes desta dimensdo sdo os percentuais de eficiéncia relativa prefeitura nas seguintes
areas: educacao, saude e habitacdo/saneamento. Para tanto, do lado do insumo, sao utilizados
os percentuais médios de gastos municipais em relacdo a despesa total nas trés areas

supracitadas, entre 2000 e 2010'°.

Observa-se que a politica de assisténcia social ndo foi incluida, tendo em vista a
auséncia de dados especificos dessa area, especialmente nos Censos Demograficos'’, ao passo
que, os recursos de saneamento foram adicionados a fun¢do habitacdo, pois os indicadores
sociais (outputs) selecionados sdo altamente vinculados, como por exemplo, o percentual de
domicilios sem 4gua canalizada. Pelo lado dos resultados, os indicadores sdo subdivididos
também nessas mesmas areas tematicas de politicas publicas e consistem na evolucdo das

medidas sociais entre os anos de 2000 e 2010.

Em cada capitulo empirico, as variaveis dependentes da pesquisa sdo discutidas e

descritas de maneira mais aprofundada. A tabela 3.1 sintetiza seus calculos, fontes e recorte

temporal.
~ s . .
Tabela 3.1. Relacio das Variaveis de Desempenho das Prefeituras
Desempenho Variavel Calculo Fonte Periodo
s s . Raz&o do total de recursos das receitas tributérias .
A Propri F TN 1997-201
rrecadaglo Propria per capita municipais sobre 0 nimero de habitantes inbra (STN) 7-2010
- o . Razéo da execucdo orcamentaria na educagéo sobre o
Gasto per capitana Educagdo nlmero de habitantes
. . Razo da execUgdo orcamentdria na salide sobre 0 nlimero
Gasto per capitana Salde ‘e habitantes
. . T . Razéo da execucdo orcamentaria na assisténcia social
Fiscal Gasto per capitana Assisténcia Social sobre 0 nimero de habitantcs .
Razdod . .. b Finbra (STN) 2002-2010
. az80 da execuGao orgamentéria em saneamento sobre o
Gasto per cgpitaem Saneamento nimero de habitantes
. N Razéo da execucdo orcamentaria na habitagéo sobre o
Gasto per capitana Habitagio ndmero de habitantes
. . Somatério dos gastos per capitana educagdo, salde,
Gasto Social per capita assisténcia social, saneamento e habitagéo
Capacidade Institucional (Educagéo, Salde, MUNIC (IBGE), Censo
Assisténcia Social e Habitagéo indice Sintéti i icacd é i
Eficacia o : G ~) ] Indice Sintético gl.aborado a partir da ap!lca.ga(.) do método  Educacional/INEP, 2008 & 2009
Proviséo de Servigos (Educagdo, Salde, de andlise de componentes principais DATASUS e
Assisténcia Social e Habitag&o ) SENARC/MDS

Eficiéncia Relativa Municipal Educagéo

Percentual de Eficiéncia Relativa elaborada com base no  Finbra (STN) e Censo

Eficiéndia Eficiéncia Relativa Municipal Sa(ide método de Andlise Envoltoria de Dados Demografico (IBGE)

2000-2010

Eficiéncia Relativa Municipal Habitag8o

' Os dados também sdo provenientes relatério Finangas do Brasil (Finbra — Dados Contabeis dos Municipios) da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) .

70 Censo Demografico ¢ um conjunto de dados estatisticos sobre as caracteristicas e condi¢des de vida da
populacdo. No Brasil, o levantamento ¢ realizado de dez em dez anos pelo IBGE e consiste na coleta de dados a
partir de visitas a todos os domicilios, em 2010, cerca de 67,6 milhdes de domicilios nos 5.565 municipios do
pais.
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34.2.2. Varidveis Independentes

A inclusdo das varidveis independentes nos modelos estatisticos vai variar de
acordo com cada dimensdo de desempenho governamental analisada e suas aplicagdes nos
modelos serdo discutidas nos capitulos empiricos. A sele¢do e tratamento dessas variaveis
tiveram ndo apenas a aten¢do com o rigor e precisdo metodoldgica, como também uma forte
preocupacdo com as suas capacidades de testar importantes principios teoricos. Por isso, as
variaveis independentes mais relevantes procuram representar de forma mais crivel e
fidedigna as teorias que sdo testadas pelas hipoteses da pesquisa. Este topico demonstra como
elas foram mensuradas e como estdo distribuidas. Assim, faz-se uso de ferramentas visuais

para facilitar a exposicao destas medidas.

A primeira varidvel € competicdo eleitoral, isto €, o quanto as disputas por cargos
majoritarios sdo acirradas nos municipios brasileiros'®. Existem diversas formas de se calcular
esse indicador (Cleary, 2007), mas o método mais utilizado ¢ o Numero Efetivo de Partidos
(NEP), elaborado por Laakso ¢ Taagepera em 1979'°. Em termos simples, o NEP corresponde
ao numero de partidos viaveis ou importantes dentro do processo eleitoral, incluindo partidos
com votagdes menos expressivas. Recentemente, Grigorii Golosov (2010) desenvolveu uma
versao mais sofisticada do indice que corrigiu alguns problemas matematicos. Segue a

formula atual:

Onde,

N, = nimero efetivo de partidos

S| = tamanho do maior componente (votacao)

S; = tamanho do n componentes (cada votagao do processo eleitoral)

Para facilitar a compreensdo, numa situa¢ao hipotética na qual um 1nico

candidato receba todos os votos validos, o NEP seria de 1, ou seja, ndo ha competicdo. Em

1 ~ . . . .

¥ Como o foco sdo os determinantes do desempenho do governo local, mais especificamente o prefeito
municipal, a pesquisa nao utiliza o grau de competicdo nos cargos legislativos. Aspectos relativos a esse Poder
serdo analisados sobe a dtica do seu relacionamento com o Executivo.

' 0 indicador foi formulado com base no indice de fracionalizagio de Douglas Rae que propds uma adaptagio
do indice de Herfindahl-Hirschman (H-H), medida padrdo de dispersdo-concentragdo de industrias e mercados
nas estatisticas econdmicas (Laakso; Taagepera, 1979).
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uma situagdo mais competitiva na qual sete candidatos obtivessem 10% dos votos e quinze

alcancassem 1%, o indice seria 10,64.

A média da competigao entre prefeitos nas ultimas quatro eleigdes municipais nao
¢ acentuada, gira em torno de dois (2), todavia, € possivel identificar uma ampla variedade
entre as municipalidades no Brasil. Se por um lado, observa-se uma relativa uniformidade das
médias e desvio-padrdo entre os NEPs quando distribuidos por regido, por outro, a partir do
grafico 3.2 ¢ possivel verificar que ao serem separados por porte populacional o cenario ¢
distinto. Nesse caso, quanto maior a populagdo mais acirradas tendem a ser as elei¢des. Tal
fendmeno pode ser explicado tanto em fungdo do dinamismo e diversidade dos grandes
centros urbanos quanto pela regra eleitoral de dois turnos em cidades com mais de 200 mil

eleitores, o que tende a incentivar um niimero maior de candidaturas.

Griéfico(s) 3.2. Média da Competicao Eleitoral nos municipios (1996-2008), por regiao e
porte populacional
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Elaboragao Propria.

E importante mencionar, contudo, que na série histérica da competi¢do eleitoral
nos municipios, observa-se a ndo existéncia de um padrao consolidado de competicao para o
Executivo municipal. No periodo de 1996 a 2008, o coeficiente médio de correlacdo do

numero efetivo de partidos entre as elei¢des ¢ menor que 10%.

As varidveis que envolvem o Poder Legislativo municipal sdo fragmentacdo do
Legislativo e base do Executivo na Camara dos Vereadores (CV) . A primeira ¢ um indice de

dispersdo da participacao de cada partido na Camara Municipal e corresponde a razao entre
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nimero de partidos com representacdo e o total de cadeiras. Assim a relacdo ¢ inversa -
quanto mais fragmentado, menor o valor da medida. Em um caso extremo, o indice 1 (um)
indicaria a existéncia de apenas um partido no Legislativo, ou seja, auséncia de fragmentacao
no Legislativo, enquanto numa situagdo hipotética oposta, o municipio de Sao Paulo que
possui 0 maior numero de vereadores, a fragmentagdo pode chegar a 0,018 caso cada partido
tenha somente um vereador. Conforme discutido no capitulo anterior, o pressuposto ¢ que
quanto maior a fragmentagao, mais dificil tende a ser a governabilidade. Com base no grafico
a seguir, nota-se que as distribui¢cdes sdo de modo geral simétricas. No recorte regional,
prevalecem Camaras dos Vereadores menos fragmentadas nas regides Centro-Oeste e Norte.
Quanto ao porte, os resultados indicam que os grupos de municipios de porte mediano sdo os
que possuem menos fragmentacdo, porém distintamente do caso da competi¢do eleitoral, ndo

se identifica a relacdo direta entre aumento da populacdo e niveis de fragmentagao legislativa.

Grafico(s) 3.3. Média da Fragmentacao nas Camaras de Vereadores (1996-2008), por
regiao e porte populacional
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Elaboragao Propria.

Em rela¢do ao tamanho da base governista, a variavel ¢ calculada por meio do
percentual de vereadores eleitos que sdo do partido ou coligagdo vencedora das elei¢des
majoritarias. Nesse caso, quanto mais proximo a cem por cento (100%) maior o apoio que o
prefeito teoricamente disporia na Camara. Assim como na varidvel anterior, o grafico 3.4
demonstra diferencas nitidas entre as regides do pais, porém o destaque sdo as prefeituras do

Nordeste com as maior nimero de prefeituras acima da média nacional. Na analise por porte,
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nota-se o inverso da competi¢do eleitoral, isto ¢, quanto maior a populagdo, menores as bases

governistas, ao menos do ponto de vista formal.

Grifico(s) 3.4. Média da Base do Executivo nas Camaras dos Vereadores (1996-2008),
por regiao e porte populacional

.
KRR
jme s soe

-

{ es oo

038 0,87

“waeee
see e

0,67

T

0,0

06

Base do Executivo na Cimara dos Vereadores
.t

Base do Executivo na Cimara dos Vereadores

.
.
.

0,0+

T T T T T T T
T T T T T 1-Até 5000 2-5001a 3-10001a 4-2000la 5-50001a 6-10001a 7 - Maiorde
Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul 10000 20000 50000 100000 500000 500000

REGIAO PORTE

Fonte: TSE;

Elaboragdo Propria.

No que tange ao eixo partidario, a primeira varidvel € ideologia do partido do
prefeito que € calculada pelas estimativas de posicionamento ideoldgico de Power e Zucco Jr.
(2008)*° e adaptacdes de Aline Machado (2011)*', ambas sumarizadas no Anexo A. Apesar
das criticas e limitagdes da metodologia de andlise da questdo da ideologia partidaria, em
especial, no Brasil, essas estimativas sdo a forma mais objetiva e consistente dessa medida na
literatura nacional. Com base na premissa de que todos os partidos possuem uma posi¢ao
ideologica clara, as estimativas foram elaboradas com base em surveys realizados com
congressistas que se posicionam numa escala de 1 (esquerda) e 10 (direita) e também
posicionam os demais partidos usando a mesma escala. Outra alternativa seria o uso de uma
variavel dicotomica (0 ou 1) com base na autodeclaragdo dos partidos, no entanto, além da

metodologia de Power e Zucco Jr. ser bem mais robusta, suas estimativas, captam mais

0" As pesquisas sdo conduzidas desde 1990, mas para fins desta tese, serdo utilizadas as estimativas referentes
aos anos de 1990, 1993, 1997, 2001 2005.

?l Como as estimativas de Power e Zucco Jr. incluem dezessete (17) partidos, muitos partidos pequenos ou
nanicos foram excluidos dos resultados das pesquisas. Por isso, foram utilizadas também as estimativas de Aline
Machado (2011) que os classifica como partidos pequenos de esquerda e direita e, posteriormente, calcula suas
estimativas de posicionamento ideoldgico de acordo com média de dois partidos moderados de esquerda (Partido
Democratico Trabalhista - PDT e Partido Socialista Brasileiro - PSB) e dois pragmaticos de direita (Partido
Trabalhista Brasileiro - PTB e Partido Liberal - PL, atual Partido da Republica - PR), respectivamente.
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variagdo entre as siglas e acompanham as mudangas no decorrer do tempo, como por
exemplo, a tendéncia de partidos ao se tornarem governo (federal), como PT e PC do B,
caminharem mais na escala para a direita e, no sentido contrario, os partidos que estdo na

oposicao, PSDB e DEM, se posicionarem mais a esquerda (Power; Zucco Jr, 2008).

Cabe salientar que apesar dessas estimativas terem sido elaboradas a partir da
percepgao ideologica dos parlamentares em nivel federal, isso ndo necessariamente ¢ um
aspecto limitante da aplicag@o na esfera local, principalmente, porque no Brasil o transito dos
politicos entre cargos de diferentes esferas de governo € pratica comum. Muitos deputados e
senadores sao ex-prefeitos € mesmo durante seus mandatos costumam participar de pleitos
municipais. Por exemplo, em 2008, aproximadamente 20% dos integrantes da Camara dos

Deputados foram candidatos a prefeito™.

Com relagdo ao alinhamento partidario entre chefes de governo de diferentes
niveis, as medidas visam captar a sua influéncia sobre as politicas ptblicas. Considerando que
as elei¢des municipais ocorrem no intervalo do mandato dos governadores e do presidente da
Republica, as variaveis prefeito do partido do governador e prefeito de partidos da base do
Executivo federal serdo mensuradas por anos de alinhamento quanto pelos valores de 1 para
caso de alinhamento e 0 para o oposto, dependendo recorte de dados do modelo estatistico.
Na primeira variavel, em uma situagdo ilustrativa na qual o prefeito do DEM foi eleito em
1996 num estado com governador do mesmo partido, mas que perdeu a elei¢do seguinte do
estado, sdo atribuidos dois anos de alinhamento ou o valor 1 para os anos de 1997 e 1998.
Essa variavel sera elaborada mediante analise de convergéncia entre partidos e ndo entre
coligagdes.

No que tange ao governo federal, a varidvel se refere a participagdo ou ndo do
partido do prefeito na coalizdo de sustentacdo do presidente e também serao medidas por anos
de alinhamento e pelos valores de 1 para afirmativo e 0 para o oposto. Sdo considerados
partidos da base aqueles que no primeiro ano de mandato possuem ao menos um ministro de

Estado filiado ao seu quadro.

A ultima variavel desse eixo & prefeituras governadas pelo Partido dos

Trabalhadores que assim como as anteriores também serao medidas por anos e também como

** Levantamento realizado pelo sitio eletronico www.congressoemfoco.com.br, acessado em 12/09/2011.


http://www.congressoemfoco.com.br/
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uma variavel dicotdmica”. Numa situac¢io hipotética na qual o PT tenha ganhado as eleices
de 2000 e de 2004, mas perdeu em 2008, a varidvel do municipio seria oito anos ou 1 entre os
anos de 2001 a 2008. O grafico(s) 3.5 traz a evolucao das prefeituras governadas pelo PT nas
ultimas quatro eleigdes, demonstrando que a legenda cresceu significativamente em todas as
regides, 0 que corrobora com a perspectiva de um partido nacionalmente institucionalizado.
Do mesmo modo, o partido também passou por um processo de reposicionamento dentro dos
grupos de municipios na medida em que deixou de ser restrito as metropoles e,
principalmente, depois de 2004 se distribui de forma mais homogénea nas pequenas ¢ médias

cidades.

Graéfico(s) 3.5. Evolucao das Prefeituras governadas pelo PT (1996-2008), por regiao e
porte populacional
30%

16% 25%

3
3

15%
8%
10%

0,
4% 5%

% de Prefeiturasdo PT
% de Prefeiturasdo PT

2

0%
1996 2000 2004 2008 1996 2000 2004 2008

e===Norte *==Nordeste Centro-Oeste ®==Sudeste “==Sul m—q e—) =3 =l o5 6 7

Fonte: TSE;

Elaboragdo Propria.

No eixo de participagdo social, a disponibilidade de dados em nivel local no
Brasil ¢ relativamente escassa. A Uunica informa¢do que possui regularidade €é o
comparecimento nas eleicoes (turnout), uma proxy de mobilizacdo politica (Biderman;
Avelino, 2007; Arretche; Rodden, 2004), muito utilizada, principalmente, em paises de votos
facultativos. Outra alternativa seria utilizar percentual de votos validos, entretanto, esta
variavel ndo demonstrou nos modelos estimativas diferentes em relagdo ao comparecimento
eleitoral, o que pode ser explicado pelo alto grau de correlagdo entre estas duas varidveis que

chega a quase 90%

3 Nessas trés varidveis ndo sio captadas eventuais mudangas durante os mandatos decorrentes de processos de
impeachment, renuncia, falecimento, dentre outras, uma vez que o Tribunal Superior Eleitoral somente fornece
os resultados das eleigdes e ndo faz 0 monitoramento sistematico dos mandatos.
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A andlise das médias do comparecimento eleitoral, grafico(s) 3.6, indica que as
regides Sul e Sudeste possuem percentuais maiores enquanto o Norte e Nordeste estio no
outro extremo. Uma explicacdo para essa situagdo ¢ a historica prevaléncia da migragdo de
cidadaos dessas ultimas para as regides mais ricas do pais, o que refletiria em maiores taxas
de abstencao eleitoral. Quanto ao porte, a analise descritiva também indica diferencas, com

destaque para os maiores percentuais estarem nas cidades com popula¢des menores.

Griéfico(s) 3.6. Média do Percentual de Comparecimento Eleitoral nas Eleicoes
Majoritarias Municipais (1996-2008), por regiao e porte populacional
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Elaboragdo Propria.

Ademais, a participagdo nao se resume as eleicdes, uma vez que engloba um
conjunto mais amplo de atividades com vistas a externar demandas e pressionar os politicos
como protestos, passeatas, contatos diretos, via organizagdes da sociedade civil, dentre outras.
No caso brasileiro, a Constituigdo de 1988 e as suas regulamentagdes fomentaram a
propagacao de instituigdes participativas dentro do processo de politicas publicas em todas as
esferas de governo e, sobretudo, na gestdo das principais politicas sociais. A despeito da
ampla literatura acerca da dindmica da participacdo social no Brasil (Avritzer, 2010), Pires e
Vaz (2010) afirmam que ainda s3o escassos os trabalhos que abordam o impacto dessas
instancias de controle social sobre a atuagdo dos governos, dado as limitacdes metodologicas

e de disponibilidade de dados.
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Entretanto, devido as restricdes de dados de todas as municipalidades®, ndo é
possivel mensurar com mais detalhes a participacdo efetiva. Nao obstante, diante das
informag¢des da MUNIC/IBGE (2009), foi possivel elaborar a variavel Grau de Abertura a
Participagdo Social que mede o quanto estdo estruturadas e como funcionam as instincias de
deliberacao, fiscalizagdo e controle social em nivel local. O apéndice A deste capitulo
apresenta como foi formulada os indices sintéticos. Como os municipios foram divididos por
porte populacional durante a elaboragdo dos indicadores, a analise descritiva expde suas
distribuicdes por regido. O grafico 3.7 indica que a abertura a participagao tende a ser maior

nas regioes mais desenvolvidas, muito embora as diferencas nao sejam tio grandes.

Grifico 3.7. Indices de Grau de Abertura a Participaciio Social, por regifio
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Elaboragao Propria.

Finalmente, outras varidveis que mesmo sem estarem relacionadas com as
hipoteses da pesquisa serdo utilizadas por terem carater politico. A primeira ¢ a variavel
partido reeleito que ¢ mensurada tanto por anos quanto pelos valores de 1 para caso de
alinhamento e 0 para o oposto e visa testar a premissa de que a continuidade de um partido no
governo tende a significar mais experiéncia na gestdo e, logo, gerar melhores resultados nas

politicas publicas. As variaveis ano eleitoral no municipio e estadual/nacional fundamentam-

** Vale mengdo 4 medida de Pires e Vaz (2010), indice Municipal de Institucionalizagdo da Participagio (IMIP),
um indicador sintético que agrega quatro dimensdes (densidade, diversidade, durabilidade e potencial
deliberativo). Para tanto, os autores aplicaram a técnica de analise de componentes principais (ACP) na base de
dados do Projeto Democracia Participativa (DCP-UFMG). Apesar da sofisticacdo metodologica e detalhamento
de aspectos importantes da tematica, a amostra é bem restrita, composta por apenas 36 municipios com mais de
100 mil habitantes, o que minimiza as possibilidades de generalizagdo e replicacdo dos métodos utilizados na
elaboragdo do indicador.
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se na teoria do ciclo de negbcios (political business cycle) e almeja medir os efeitos da agenda
do ciclo eleitoral sobre o desempenho do municipio. Na tese, elas serdo utilizadas nas analises
do comportamento fiscal, ou seja, se ocorre aumento da despesa na area social ou adiamento
da cobranga de impostos em periodos de elei¢des municipais para melhorar a imagem da

gestao perante os eleitores (Nordhaus, 1975; Tabellini; Persson, 1999).

Com relagdo aos controles, o debate tedrico dos determinantes das politicas
publicas reconhece que a margem de manobra dos partidos e governantes ¢ influenciada, em
diferentes graus, por fatores de diversas ordens e pelo legado de politicas previamente
implementadas (Arretche, 2000). Por isso, um conjunto de aspectos de natureza
socioecondmica, demografica e administrativa serda utilizado como variaveis de controle,
todavia, como elas variam consideravelmente de acordo com os modelos econométricos, para

facilitar a compreensao elas serdo discutidas em cada capitulo empirico.

Nao obstante, a renda municipal, taxa de urbanizacdo e populagdo também serdo
utilizados em todos os modelos da pesquisa de forma interativa com as seguintes variaveis
politicas: prefeituras do PT, ideologia, competicao eleitoral e participacdo politica. O objetivo
¢ avancar nas analises do impacto destes aspectos politicos, incluindo também seus efeitos
quando condicionados a fatores estruturais. A premissa a ser testada ¢ que a influéncia

politica também varia de acordo com o contexto na qual esta inserida.

De forma a sintetizar as variaveis independentes, a tabela 3.2 as apresenta com

suas fontes e recortes temporais:
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Tabela 3.2. Relacdo das Variaveis Independentes

Variavel Fonte Periodo

Competi¢do Eleitoral

Fragmentago do Legislativo

Prefeituras governadas pelo PT TSE Elei¢des Municipais (1996 a 2008)
Ano Eleitoral no Municipio

Percentual de Comparecimento Eleitoral

Base do Executivo na Camara dos Vereadores
TSE Elei¢Oes Municipais (2000 a 2008)
Partido Reeleito

Prefeito do Partido do Governador
TSE EleicOes majoritarias (1994 a 2008)
Prefeito da base do Executivo federal

Estimativas em Power e Zucco

Ideologia do Partido do Prefeito It (2008) ¢ Machado (2010)

1993, 1997, 2001 e 2005

Grau de Abertura a Participagdo Social MUNIC/IBGE 2009

Ano Eleitoral Estadual e Nacional TSE EleicOes majoritarias (1998 a 2010)

E importante destacar ainda que a despeito da relativa caréncia de informagdes
sobre os governos locais no Brasil, especialmente, comparando-se aos sistemas estatisticos
oficiais de paises desenvolvidos, as varidveis da pesquisa incluem um conjunto bem
diversificado e capaz de capturar aspectos essenciais na explicagdo de um fendmeno
complexo como o desempenho governamental. Além disso, as bases de dados da pesquisa sao
oriundas de institui¢des reconhecidas pela legitimidade e credibilidade das suas informacdes,
haja vista que tais organizagdes possuem um forte perfil profissional e técnico, adotam
procedimentos € metodologias consistentes e estaveis de coleta e tratamento dos dados, bem

como divulgam as informacdes com periodicidade e transparéncia (Schwartzman, 2004).
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APENDICE A - GRAU DE ABERTURA A PARTICIPACAO SOCIAL

Nesse apéndice sao apresentadas a metodologia e as escolhas realizadas na
elaboracdo do indicador sintético de grau de abertura a participagdo social. Antes de mais

nada, ¢ importante discutir de forma sucinta como podem ser construidas essas medidas.

Primeiro, o termo indicador sintético ¢ oriundo do inglés, synthetic index, sendo
utilizado para sumarizar questdes complexas ou multidimensionais, para facilitar
interpretagdes como também para classificar e ordenar unidades de analise de modo a auxiliar
avaliagdes e/ou tomada de decisdes (Scandar Neto, 2006). Entretanto, o processo de
constru¢dao ndo ¢ simples, envolve estagios nos quais julgamentos devem ser feitos (Scandar

Neto; Jannuzzi; Silva, 2008).

Inicialmente, deve-se escolher o marco ordenador, isto é, quais os fatores que
melhor representam o fendmeno analisado, neste caso, devido as particularidades da
participacdo da sociedade civil nos processos de formacdo das politicas publicas
(policymaking) municipais, foram selecionados aspectos relativos a estrutura e ao

funcionamento das instancias de controle social no municipio.

A segunda etapa envolve a selecdo dos dados primdrios que devem ser
transformados na mesma escala para possibilitar comparagdes. Os indicadores primarios,
apresentados na tabela a seguir, sdo provenientes das respostas sintetizadas pela MUNIC
(2009) que embora restritos propiciam condi¢cdes de mensurar o quanto estdo estruturadas e
como funcionam as instancias de controle social em nivel local. Os municipios foram
divididos em sete portes populacionais®, haja vista que a comparacdo sem esse recorte
poderia trazer prejuizos a medida. Em outras palavras, municipios de porte médio e pequeno,
mesmo que possuam instancias participativas estruturadas, apresentariam indices baixos
quando comparados as grandes cidades que tendem a possuir maior nimero de conselhos

tematicos.

A etapa seguinte ¢ a escolha do método de aglutinagdo, neste caso, entre Analise

de Componentes Principais (ACP) e Anélise Multicritério (AM).

» A classificagdo de porte populacional é a mesma utilizada pelo IBGE, caracterizada por sete portes: até 5.000
habitantes; de 5.001 até 10.000; de 10.001 até 20.000 habitantes; de 20.001 até 50.000; de 50.001 até 100.000
habitantes; 100.001 até 500.000 e; acima de 500.000 habitantes.
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A anélise de componentes principais®® é um tipo de anélise fatorial que, em suma,
aplica-se a identificacdo de fatores que apontem objetivamente para a agregacéao e reducdo de
um conjunto de medidas. O seu emprego é defendido, pois propicia menor perda de poder
explicativo dos dados originais e menor grau de subjetividade do pesquisador. A principal
finalidade é formar novas variaveis que sdo combinagdes lineares das varidveis primarias.
Assim, diferentemente da defini¢do arbitraria de pesos, a metodologia aproveita o grau de
correlagdo medido entre as variaveis e cria um indice correspondente a uma média ponderada

dessas variaveis.

A segunda opcéo de aglutinacéo de dados é a anélise multicritério®’, uma técnica
mais recente, sobretudo, no campo das politicas publicas. Sua aplicacdo tem como objetivo
principal ordenar as unidades de analise a partir da consideracdo do posto que cada uma delas
ocupa no indicador original e ndo o seu respectivo valor em si. Nesse caso, a tese empregou a
técnica de pesquisa operacional intitulada Promethée (Preference Ranking Organization
Method for Enrichment Evaluation) que compara pares de unidades (municipios) para cada
critério, gerando uma classificacdo que resulta no respectivo indice ou score sintese para o

municipio, baseado em todas as suas caracteristicas comparadas.

Elaborados os indicadores com base nas duas técnicas de aglutinacdo, a ultima
etapa é a comparacdo e escolha do método com base nos seus resultados. Para tanto, seguindo
Scandar Neto (2006), faz-se uso da regressao linear simples no sentido de medir a associagéo
entre os indices sintéticos e suas variaveis originais. A partir da tabela A.1, é possivel
perceber que o método de analise de componentes principais apresenta uma média de quase 0

dobro, portanto, seus indices foram utilizados pela pesquisa.

26 Para aprofundar-se no método de analise de componentes principais, ver Hair et al. (2005).

7 Para aprofundar-se no método de analise multicritério para tomada de decisdo, ver Neto, Jannuzzi e Silva
(2008).
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Tabela A.1. Indicadores, Forma de Calculo e Coeficientes de Determinacao

RZ
Indicador Original Calculo segundo o método de aglutinagdo
AM ACP
Quantitativo de Conselhos 0al8 0.269 0.774
Composicéo (paritarios ou ndo) Percentual (%) 0.122 0.037
Carater. (consu1t1v9, deliberativo, 0,25 para cada atribuiGdo 0.377 0.77
normativo e fiscalizador)
o i
Frequéncia de Reunides % de cqngelhos com reunioes nos 0.12 0.091
GUltimos doze meses
Média R? 0.222 0.418

Cabe mencionar que também foram rodadas regressdes entre os indicadores
originais e os indices provenientes de AM e ACP para cada porte, contudo, as médias dos
coeficientes em todos os casos se mantiveram bem proximos aos expostos acima. Para
facilitar as analises, os indices foram transformados visando a normaliza¢ao de seus valores,

dentro de uma escala de 0 a 100. Assim, utilizou-se a formula a seguir:

ISX =

[ Xi—Xmin
i

Xmax —Xmin

] %100 = 0..100

Onde,

IS = Indice Sintético
X ; = Indice observado
X min = Valor minimo
X max = Valor maximo

Por fim, a tabela A.2 traz os percentuais de variacdo do primeiro componente e as
respectivas cargas fatoriais, utilizado para o calculo dos indices, separada por porte

populacional:



Tabela A.2. Relacdo do % de variagédo e cargas do 1° Componente

Variavel Carga Fatorial (por porte)
1 2 3 4 5 6 7
Quantitativo de Conselhos Municipais 0.936 0.934 0.926 0.944 0.943 0.941 0.877
Composi¢éo dos Conselhos -0.148 -0.128 -0.260 -0.104 -0.353 -0.217 -0.239
Caréter dos Conselhos 0.912 0.909 0.887 0.930 0.915 0.916 0.820
Reuniéo nos Ultimos doze meses -0.315 -0.386 -0.426 -0.250 -0.131 0.207 0.133
% de Variagao Explicada* 46% 47% 47% 46% 47% 45% 38%

* Medida pelos Initial Eigenvalues ou raiz latente



ANEXO A

Tabela A.3. Estimativas de Ideologia

L egenda* 1993 1997 2001 2005
PMDB 5.16 5.75 6.18 6.12
PRN 8.27

PSDB 4.39 6.21 6.29 6.26
PT 2.02 1.89 227 3.83
PSB 2.34 2.81 2.84 3.55
PDT 3.50 3.23 3.46 4.02
PDS 7.90

PTB 6.67 7.33 6.96 6.80
PFL 7.72 8.48 8.58 8.02
PDC 7.90

PP (antigo) 6.12

PP (novo) 7.89
PPR 7.90

PPS 2.90 3.04 3.65 3.84
PPB 8.37 8.64 7.89
PL 7.36 7.50 6.94 6.69
PCdoB 1.48 1.60 1.66 2.73
PTR

PST 7.02 7.41 6.95

PSC 7.02 7.41 6.95 6.74
PMN 1.48 1.60 1.66 2.73
PRS

PCN

PD

PRP 7.02 7.41 6.95 6.74
PSD 7.02 7.41 6.95

PTdo B 7.02 7.41 6.95 6.74
PSU

PNT

PSL 7.04 7.41 6.95 6.74
PRONA 7.02 7.41 6.95 6.74
PS

PBM

PEB

PV 2.92 3.02 3.15 3.78
PSTU 1.48 1.60 1.66 2.73
PCB 1.48 1.60 1.66 2.73
PTRB 7.02

PSN 7.41

PTN 7.41 6.95 6.74
PAN 7.41 6.95 6.74
PSDC 7.41 6.95 6.74
PRTB 7.41 6.95 6.74
PGT 7.41 6.95

PCO 1.60 1.66 2.73
PHS 3.15 3.78
PTC 6.95 6.74
PRB 6.12
PSOL 2.73

* Nos casos que os partidos ndo possuiam estimativas no ano da eleicdo foi utilizada a
estimativa do ano mais préximo.
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CAPITULO 4 — DETERMINANTES DO DESEMPENHO FISCAL DAS PREFEITURAS NO

BRASIL

4.1. Introducao

O Brasil passou por um intenso processo de descentralizagdao fiscal pos
Constituinte de 1988 que culminou numa reconfiguragdo do papel dos municipios.
Consequentemente, esses entes aumentaram sensivelmente suas receitas e responsabilidades,
0 que os torna um excelente laboratério para estudos comparados acerca do comportamento
dos gestores locais. Ademais, a tematica ¢ central na medida em que a partir da andlise de
aspectos relativos a politica fiscal, tais como a capacidade de gerar recursos proprios € a
priorizacao dos gastos na area social, ¢ possivel mensurar como os atores politicos lidam com
o conjunto de incentivos e constrangimentos provenientes do arcabougo institucional

brasileiro.

Entretanto, os estudos empiricos e sistematicos focados na influéncia direta do
processo eleitoral e dos partidos nos resultados orcamentarios dos governos subnacionais sao
restritos, especialmente, se comparados a linha de pesquisa nos EUA, por exemplo. Logo, a
proposta desse capitulo ¢ contribuir nessa dire¢do. Do ponto de vista tedrico, os modelos da
pesquisa incluem um conjunto compreensivo de variaveis independentes que visa captar com
mais precisdo a dindmica do sistema politico. No aspecto metodologico, a opcao ¢ por
modelos interativos que procuram medir os efeitos de algumas variaveis politicas que podem
estar condicionadas por fatores ambientais (socioecondmico e demografico). Quanto ao
recorte temporal, a escolha de analise de dados longitudinais tem como finalidade propiciar a
analise da dinamica da gestao financeira municipal em um periodo relativamente abrangente,

considerando a disponibilidade de dados no contexto brasileiro.

Cabe reiterar que as escolhas de diferentes lados da politica fiscal — receita e
despesa, como também as fun¢des orcamentarias de politicas sociais distintas ampliam as
condi¢des para se testar como as variaveis independentes, sobretudo, de natureza politica
impactam o comportamento das prefeituras. Em outras palavras, o objetivo deste capitulo nao
se restringe apenas em medir a influéncia do sistema politico sobre o desempenho fiscal como
um todo, mas também investigar se seus efeitos variam de acordo com caracteristicas
inerentes tanto aos processos de arrecadagdo propria quanto de gastos nas areas de educagdo,

saude, assisténcia social, saneamento e habitacao.
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A estratégia consiste na avaliacdo da qualidade da gestao fiscal das prefeituras, uma
vez que possibilita verificar como o governo local desempenha suas atividades essenciais de
coleta de impostos e priorizacdo orgamentaria nas politicas sociais. Para tanto, as variaveis
dependentes envolvem tanto a arrecadacao propria per capita quanto os gastos também por
habitantes nas cinco areas supracitadas e no somatério de todas elas. Nessa tltima dimensao,
a inclusdo dessas despesas das prefeituras possibilita testes acerca de eventuais variagdes nos

efeitos da dindmica politica sobre setores com niveis de institucionalizagdo diferentes.

ApoOs essa introdugdo, o capitulo contextualiza as mudancas institucionais
estabelecidas pela Constituicdo de 1988, seus impactos sobre a descentralizacdo fiscal no
Brasil, com énfase no papel dos governos municipais. Em seguida, as medidas de
desempenho fiscal sdo explicadas e ¢ desenvolvida uma breve analise descritiva das mesmas.

Por fim, os modelos sdao apresentados e seus resultados discutidos.

4.2. Constituicao de 1988 e a Descentralizacao Fiscal

Com a transicao de organizacdo unitdria durante a monarquia para um federalismo
do tipo dual a partir da primeira Constituicao republicana, o Brasil passou a adotar o regime
de separacdo das fontes tributdrias entre os niveis de governo na qual os estados gozavam de
significativa autonomia fiscal (Varsano, 1998). Com exce¢dao da delegacdo de competéncia
privativa aos municipios para estabelecer determinados impostos instituido pela Constituigao
de 34, a estrutura tributaria nacional, sobretudo, em relacdo a reparti¢do de competéncias
tributarias, ndo vivenciou grandes transformacdes até a reforma no inicio do regime militar

(Arretche, 2004).

A principal questdo a ser enfrentada pelo federalismo fiscal brasileiro, desde
entdo, gira em torno da busca do equilibrio entre a garantia da autonomia financeira e politica
dos entes federados e, a0 mesmo tempo, a efetiva coordenagdo da politica fiscal dentro de
objetivos macroecondmicos nacionais. Com efeito, esse trade-off marca o historico recente
das relacdes federativas no Brasil, o que possui efeito direto sobre o dualismo entre

centralizagdo durante o periodo militar e descentralizagao pds-Constituinte de 1988.

O primeiro processo ¢ consequéncia da reforma tributaria implementada entre
1965 e 1968 que procurava restaurar o equilibrio fiscal e preparar as contas publicas para uma
politica econdmica de carater expansionista. Dentro de um periodo de restri¢des as liberdades

politicas, os governos subnacionais também tiveram seus poderes diminuidos, tanto na
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capacidade de cobranca de impostos e taxas quanto na apropriagdo de transferéncias de
receitas que teve um corte de cerca de 50% e predominava a negociagdo politica para
efetivacdo dos repasses. Ademais, o governo federal passou a concentrar as principais
decisdes de investimentos publico e privado, reservando aos governos subnacionais apenas a
execugdo dos investimentos em setores e determinados servigcos publicos, definidos pelo

governo central (Mora; Varsano, 2001).

Com a abertura politica no inicio da década de 80, as pressdes dos governos
estaduais e municipais por maior participacao ¢ autonomia se intensificaram. O cenario era
agravado pelos desequilibrios fiscais do setor publico em todas as suas esferas. Tais fatores
influenciaram as discussdes da reforma tributaria na Assembleia Constituinte de 1986, que de
acordo com Luis Gustavo Martins (2000) se balizam por trés principios: 1) descentralizacao
tributaria e financeira, que fosse capaz de contemplar o fortalecimento da federagcdo e a
atenuacdo dos desequilibrios regionais; ii) aumento da justica fiscal e protecdo ao
contribuinte; iii) modernizagdo do sistema tributario, mediante simplificagdo e uniformizacao

das normas e minimizacao dos efeitos de distor¢ao sobre o sistema econdmico.

No que tange ao primeiro principio, ¢ notoria a énfase no fortalecimento da
federagdo, o que ficou evidente no estabelecimento da estrutura federativa como clausula
pétrea e no status de ente da federa¢do adquiridos pelos municipios na Constituicao de 1988.
Com efeito, observa-se o incremento da participacao dos estados e municipios tanto na esfera
fiscal quanto na ampliacdo de responsabilidades na provisdo de politicas publicas. Celina
Souza (2004) adiciona a esses efeitos, o foco no empoderamento (empowerment) das
comunidades locais no processo decisorio das politicas publicas, que foram formulados por
uma coalizdo na constituinte com fortes vinculos municipalistas, indicando que o componente

politico também possui sua parcela de importancia junto a justificativa técnica-administrativa.

Do ponto de vista tributario, a reforma da Constituicdo de 1988 transformou o
quadro de centralizacdo dos recursos em maos da Unido, ao modificar a distribuigdo de
competéncias tributarias e elevar a autonomia e participacdo dos governos subnacionais na
receita tributdria global, além de instituir mecanismos redistributivos nas transferéncias
intergovernamentais (Martins, 2000; Ipea, 2009). Nao obstante, o texto constitucional ainda
manteve a preocupacdo macroecondmica, concentrando no nivel federal a responsabilidade

central pelo desequilibrio fiscal (Mora; Varsano, 2001).

A adocdo de novas sistematicas de financiamento, a partir da énfase dada pela

Carta Magna nas competéncias concorrentes ou comuns entre os trés niveis de governo,
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contribuiu para a inauguracdo de desenhos institucionais que se configuraram em forte
incentivo a ampliagcdo da atua¢do dos municipios na gestdo e provisdo de politicas sociais, em
especial. O estabelecimento de regras claras e universais para as transferéncias de recursos
corroborou para o aumento dos recursos financeiros para os governos municipais € para a

elevagdo progressiva das transferéncias federais.

A figura do municipio, de fato, foi a que mais se beneficiou desse processo, tanto
na descentralizacdo fiscal como também na administrativa (Afonso; Araujo, 2000; Souza,
2004), na medida em que passou a possuir novas responsabilidades e recursos,
particularmente, nas politicas sociais. Assim, o nivel local ganha novas fontes de
financiamento e altera seu padrao de atuagdo. As receitas foram elevadas pelo aumento da
capacidade de tributacdo propria, da participagdo na arrecadagao de impostos federais e
estaduais e da parcela das transferéncias constitucionais. Do lado da receita, a autonomia no
gasto foi fortalecida mediante a diminuigdo das transferéncias negociadas ou condicionadas, a
reducdo das transferéncias vinculadas a gastos especificos, bem como pela extingdo das
isencdes dos governos federais e estaduais sobre tributos municipais (Martins, 2000). Por
outro lado, a Carta de 88 ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal®® obrigam os estados e os
municipios a aplicar no minimo 25% do seu orcamento, incluindo as receitas de transferéncia
de impostos federais e estaduais, na educagdo, além de impor limitagdes nas despesas com

pessoal, como também restrigdes ao endividamento publico.

No ambito da receita, a Constituicdo manteve nas prefeituras a competéncia da
arrecadacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), do Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS), Imposto sobre Transmissdo Inter-vivos (ITBI), além de cobranca
das taxas municipais ja usuais e de contribui¢do de melhoria, sociais € econdomicas. Enquanto
o primeiro incide sobre a propriedade, o ISS é cobrado com base em servigo de qualquer
natureza, desde que ndo esteja compreendido na competéncia tributaria da Unido ou do
estado, ambos correspondem a 65% da arrecadacdo municipal total ou 1,2% do PIB no

exercicio financeiro de em 2009.

De fato, a promulgagdo da Constituicdo de 88 criou condi¢des essenciais para a
descentralizacdo, sobretudo, para o processo de municipalizagdo. Tal afirmagdo ¢ facilmente
comprovada na analise da arrecadacdo propria das prefeituras ao se comparar os periodos

antes e depois da constituinte, uma vez houve uma variacao de 100% na parcela municipal da

¥ Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000.
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arrecadacdo em relagdo ao PIB (Varsano, 1998). Nos anos seguintes, o grau de
descentralizacdo fiscal, medido pela participagdo dos governos subnacionais na receita,
também apresentou incremento. A titulo de exemplo, o grafico a seguir retrata o percentual da

arrecadagdo das prefeituras em relacdo ao total de tributos arrecadado no Brasil p6s-88:

Griafico 4.1. Participacao dos Municipios na Arrecadacao Tributaria Nacional
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Fonte: Secretaria da Receita Federal/ MF.

Elaboragdo Propria.

No entanto, ap6s um periodo de aumento da importancia relativa do municipio
nas financas publicas nacionais em comparagdo aos demais entes federados, apos 1996,
observa-se um processo de estagnagdo na arrecadacdo a cargo das municipalidades que se
manteve proximo de 4,5%. O cendrio se agrava se compararmos internacionalmente, segundo
Afonso et al. (2002), o desempenho arrecadatorio dos governos locais brasileiros ainda ¢
bastante incipiente, seja quando comparado a paises com rendas mais baixas como a Bolivia
(11%) ou nagdes que possuem uma extensdo territorial menor, mas que apresentam uma

desconcentracdo da arrecadacdo tributiria bem maior como a Polonia (20%).

A despeito dos avancos institucionais do periodo democratico, o panorama atual
demonstra que a arrecadacdo municipal possui sérias restrigdes que envolvem desde as
caracteristicas do tributo de competéncia local a questdes socioecondmicas, como fica

explicito no trecho de Celina Souza (2004, p. 33) a seguir:

Primeiro, o sistema tributario nacional é concentrado em impostos que
incidem sobre a produgdo, vendas e consumo, os quais ndo estdo sob a
jurisdi¢do municipal. Segundo, os impostos locais, principalmente o ISS ¢ o
IPTU, requerem a existéncia de bancos de dados, cadastros e atualizagdes
dispendiosos e complexos, além de incidirem sobre um grande universo de
contribuintes, em particular de pequenos negdcios, como € o caso do ISS.
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Terceiro, os impostos locais apresentam limitagdes em paises como o Brasil,
onde os niveis de pobreza sdo altos e os servigos passiveis de cobranga de
ISS ou ndo existem em pequenas localidades ou sdo de pequeno porte e
instaveis.

Com efeito, ¢ evidente que arrecadacdo de tributos ¢ extremamente desigual no
plano horizontal, ou seja, entre governos subnacionais tanto inter quanto intra-estados (Prado,
2001; Arretche, 2004; Souza, 2004). Além dos fatores de renda e porte dos municipios que
possuem reconhecidas influéncia sobre o desempenho fiscal local, as prefeituras muitas vezes
adotam o comportamento denominado de “preguica” ou “negligéncia” tributaria. Em outros
termos, prefeituras que mesmo com alto potencial de arrecadagdo possuem baixa coleta de
impostos de sua competéncia (Arretche et al., 2007). Tal fendmeno ainda ndo possui

explicacdo na literatura brasileira.

Quanto as transferéncias constitucionais, historicamente elas tendem a compensar
as dificuldades dos governos locais em arrecadar impostos, ampliando consideravelmente a
receita municipal. Como exemplo, em 2001, as prefeituras administraram aproximadamente
12,5% dos recursos publicos nacionais, incluindo recursos proprios e as principais
transferéncias constitucionais (Arretche, 2004). Entretanto, as distribui¢des desses recursos
também ocorrem de forma desigual. Se por um lado, as transferéncias da Unido favorecem
municipios de pequeno porte, amenizando suas limitagdes de arrecadacao propria, por outro,
as transferéncias estaduais, sobretudo, o ICMS, penaliza os municipios menores e mais pobres
na medida em que os repasses sdo calculadas de acordo com o volume arrecadado em cada

municipio (Arretche, 2004; Souza, 2004).

Do lado da despesa, o texto constitucional trouxe também significativas
transformagdes nas relagdes federativas, reforcando o cardter distributivo e a
responsabilizagdo do setor publico na regulagdo, na produgdo e na operagdo das politicas
sociais (IPEA, 2009). A diretriz foi pelo federalismo cooperativo, isto é, a reparticdo de
competéncia entre os entes, com vistas a atuarem conjuntamente na formulacdo e
implementagdo da politica publica (Franzese; Abrucio, 2009). Logo, o artigo 23 do texto
constitucional define competéncias comuns para Unido, estados e municipios a
implementagdo de importantes areas como da saude, assisténcia social, educagdo, habitagdo,

dentre outras.

Apesar de o governo federal ter mantido papel de destaque no processo de

coordenacdo federativa, em fun¢do da sua posicdo estratégica em relagdo aos governos
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subnacionais e dos papéis normatizador e financiador (Almeida, 1996; Affonso; Silva, 1996),
a partir dos anos 90, predomina a tendéncia de enfatizar os municipios como principais
provedores de servicos publicos e, ndo os estados, o que ¢ tanto uma inovagdo como uma
consequéncia do federalismo brasileiro. A proximidade maior para obter informagdes sobre as
preferéncias e necessidades da populagdo local, bem como a magnitude do territério nacional
sdo considerados fatores centrais na op¢ao da execucao das politicas publicas via municipios.

O resultado dessa convergéncia ¢ destacado por Franzese e Abracio (2009, p. 41):

O resultado desse panorama foi a transferéncia ndo apenas de recursos
vinculados a programas, mas de grande parte da gestdo das politicas sociais
para o nivel municipal. Esse processo produz uma nova burocracia local e
novas clientelas de servigos que, ao longo do tempo, fortalecem o municipio
no contexto federativo.

Quanto ao financiamento, além das transferéncias supracitadas, as prefeituras
recebem verbas, principalmente, federais para a implementacdo de algumas politicas sociais,
tendo essa modalidade de repasses se ampliado a partir dos anos 90. No orcamento da
Seguridade encontram-se a maioria das contribui¢des sociais que vinculam recursos para o
custeio das acdes de saude, previdéncia e assisténcia. Com efeito, parte significativa das
transferéncias negociadas foi reduzida e passaram a predominar as transferéncias realizadas
de forma automatica, fundo a fundo, de acordo com critérios pré-definidos, tais como valores

per capita ou metas acordados entre as esferas (IPEA, 2009).

Embora consideravel parcela dos recursos esteja vinculada a determinadas
politicas, a atuacdo dos municipios ndo apenas se expandiu na implementagdo e gestdo dos
programas sociais, como também as prefeituras tém ampliado a participacdo no
financiamento, como demonstra a evolu¢io do Gasto Publico Social (GPS)* ilustrado a

seguir:

%% 0 conceito de GPS de acordo com IPEA (2009, p.42) compreende “os recursos financeiros brutos empregados
pelo setor publico no atendimento de demandas sociais e corresponde ao custo de bens e servigos. A
consolidacdo do gasto social das trés esferas de governo tem como principal objetivo medir quantitativamente a
participagdo total do setor publico no financiamento dos programas e das acdes em dreas sociais, verificando a
participacdo relativa de cada esfera de governo”.
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Griéfico 4.2. Evolucao do Gasto Puablico Social por esfera de governo
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Fonte: IPEA (2009).

Elaboragdo Propria.

Nota-se que a despeito da diminui¢cdo do percentual do PIB destinado a politicas
sociais no inicio da década de 80, produto da crise econdmica do periodo, a trajetéria do gasto
social obteve um incremento nitido na segunda metade da década de 80 e desde entdo se
posicionou de forma irreversivel®®. Segundo Ipea (2009), o GPS no Brasil, que corresponde
ao total investido pelas trés esferas de governo na area social, continua vinculado ao ciclo
econdmico, todavia, em menor propor¢do do que no periodo anterior a CF 88. Ademais, o
aspecto que mais chama a atencdo ¢ o fato do grau de descentralizacao fiscal ter se
intensificado com o processo de democratizagdo, haja vista que a participagdo dos governos
subnacionais no gasto publico social se elevou. O destaque, sem duvida, ¢ a participa¢do da
esfera municipal que obteve um salto de 240% entre 1980 e 2005, enquanto os governos

federal e estadual aumentaram 48% e 45%, respectivamente.

Esses dados agregados, contudo, escondem grandes disparidades entre as areas
das politicas sociais e, principalmente, entre os governos municipais. As diferencas entre os
setores das politicas sociais sdo consequéncias do processo heterogéneo de descentralizaciao
no qual o grau de desenvolvimento de cada uma delas ¢ influenciado pelo legado historico,
importancia da tematica na agenda governamental, bem como pela distribui¢do prévia de
competéncias ¢ do controle sobre os recursos entre as esferas de governo (Arretche, 2000;
2009). Enquanto que a variabilidade dos gastos sociais entre as prefeituras ¢, normalmente,

vinculada ao porte e condi¢des socioecondmicas das municipalidades. Porém, assim como no

30 Cabe salientar que o gasto social do governo federal continuou sua sequéncia de crescimento atingindo quase
16% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2009 (IPEA, 2011).
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caso da arrecadagdo propria, tais fatores explicam em parte os desempenhos das prefeituras,
mas ndo tudo. Além desses fatores ambientais ou estruturais, os governos locais no Brasil
gozam de certa discricionariedade na aloca¢dao orcamentaria, o que abre espago para a
investigacao cientifica sobre o impacto da dinadmica politica sobre comportamento dos

tomadores de decisdo.

4.3. Desempenho Fiscal dos Municipios Brasileiros: analise descritiva

Neste topico, sdo apresentadas as varidveis dependentes de desempenho fiscal
como também sua andlise descritiva. As tabelas A.1 e A.2 do apéndice deste capitulo
apresentam as médias e desvios-padrdes destas variaveis, segmentados por regido e porte
populacional. Em sintese, esta analise tem como finalidade expor a variabilidade prevista do
desempenho das prefeituras, conforme indicava a literatura (Arretche et al., 2007; Prado,

2001; Souza, 2004; Orair; Alencar, 2010).

As abordagens do tema utilizam formas variadas para mensurar resultados dos
governos subnacionais que podem englobar, no lado da receita, em analises de déficit fiscal
dos estados (Cossio, 2000; Botelho, 2002), efeitos das transferéncias intergovernamentais
(Moreno, 2003; Prado, 2001) e arrecadagdo propria de governos locais (Cleary, 2007), no
lado da despesa, o foco envolve os niveis de gastos sociais (Dye, 1966; Sharkansky;
Hofterbert, 1969; Sakurai, 2009; Ribeiro, 2005). De acordo com os objetivos dessa tese e a
disponibilidade de dados, a presente pesquisa utiliza como proxies de desempenho ou esfor¢o
fiscal essas duas ultimas varidveis: arrecadagdo propria e gasto social das prefeituras.
Acredita-se que assim € possivel avaliar a qualidade da gestdo das prefeituras nessa questao,
ou seja, diante da homogeneidade das atribuigdes constitucionais em que medida o politico
local consegue desempenhar a coleta de impostos como também a priorizagao do gasto social.
Em ambos os casos, sdo utilizados dados das despesas e receitas de cada municipio brasileiro
autodeclarados pelas prefeituras que compdem relatério Finangas do Brasil (Finbra — Dados

Contabeis dos Municipios) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Do lado da receita, a variavel arrecadagdo propria per capita possibilita medir o
quao efetivo o gestor municipal exerce seu poder tributario de modo a gerar mais recursos em

seu territoério para a implementacao e gestao das politicas publicas. O indicador consiste no
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total de recursos das receitas tributdrias municipais’’ (RTM) dividido pelo nimero de

habitantes. A tabela 4.1 apresenta os tributos que compdem a RTM:

Tabela 4.1. Componentes da Arrecadacao Municipal

Componentes

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
Imposto sobre Transmisséo Inter-vivos (ITBI)
Receita Tributaria Municipal Taxas Municipais
Contribui¢do de Melhoria
Contribui¢des Sociais

Contribui¢des Econdmicas

O célculo ¢ realizado com base nos valores declarados entre os anos de 1997 e
2010, o que engloba trés mandatos completos de prefeitos municipais ¢ a metade do atual.
Com vistas a facilitar as andalise e comparagdes, foram aplicadas correcdes nos valores de
acordo com a inflacdo do periodo. Assim, foi utilizado o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA/IBGE), indice oficial do Governo Federal, correspondentes a data
de 31 de junho de 2011. Segue a férmula da medida:

Total da Receita Tributaria Municipal

A dagio Propri ita =
rrecadagaoc Froprida per capita Total de Habitantes no Municipio

No que tange as despesas, as varidvel dependentes sdo os gastos sociais nas

seguintes funcdes orcamentdrias: educagdo, saude, assisténcia social, saneamento e
. ~ 32 Jqe . . .. v~ .,

habita¢io®”. A analise mais compreensiva dos gastos propicia condicdes de testar as hipoteses

da pesquisa na gestdo orgamentaria de cinco areas distintas que possuem regras de

3! Exclui-se nesse caso a retengio de todo o Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) referente a rendimentos
pagos pela administragdo direta e indireta municipal, uma vez que tem apenas efeitos contdbeis e, portanto, nao
se encaixa no objetivo de analise desta pesquisa.

32 A exclusio da fungdo orgamentaria relativa a politica previdenciéria se justifica na medida em que neste setor,
embora represente grande parcela do orcamento municipal, a implementacdo envolve predominantemente em
pagamentos de aposentadorias e pensdes. Tais beneficios constituem direitos e, por conseguinte, as respectivas
despesas ndo sdo de fato resultados das decisoes dos gestores locais, o que reduz a importancia da andlise dos
determinantes politicos nesta area social.
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analisar de fato o comprometimento dos gestores locais com esta politica social. Assim como
na arrecadacdo propria foram empregadas correcdes nos valores a partir da inflacdo do
periodo, sendo os valores corrigidos pelo IPCA correspondente a data de 31 de junho de

2011.

Conforme ressaltado no capitulo metodolégico, opta-se pelo emprego de recursos
graficos para retratar de forma objetiva e clara as distribuigdes das varidveis dependentes da
pesquisa. O uso de graficos do tipo box plot, assim, visa expor o grau de dispersao do
desempenho fiscal das prefeituras e, neste capitulo, os dados sdo separados por regides e porte
populacional. A escolha desses recortes tem com objetivo verificar a validade de premissas da
literatura, como por exemplo, de que os municipios com baixa arrecadacdo propria sdo de
menor porte e se localizam predominantemente nas regides Norte e Nordeste (Arretche et al.,
2007). Com base no periodo de 1997 a 2010 e recortando por macroregido e porte
populacional, o grafico a seguir apresenta a distribui¢do da arrecadagdo tributaria das

prefeituras em reais:

Grafico(s) 4.3. Arrecadacao Propria per capita, por regido e porte populacional
(em R$ 1,00)
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Fonte: Finbra/STN.

Elaboragao Propria.

Os dados confirmam a percepcao de que o esfor¢o arrecadatdrio dos municipios
varia significativamente. Em ambos os gréaficos, observam-se que as distribuicdes sdo
assimétricas e forte presenca de valores extremos (outliers), o que reforca a perspectiva de
disparidade nos desempenhos das prefeituras nessa dimensdo. Enquanto a média nacional gira

em torno de R$ 92,00, as prefeituras do Norte e Nordeste, regides historicamente menos
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desenvolvidas do pais, apresentam os piores resultados, com média R$ 50,00 ¢ R$ 32,00,
respectivamente. As caixas destas duas regides também mostram um grau menor de
variabilidade, constatado também nos seus desvios-padrdes que sao os menores. Na
distribuicao por porte, os resultados vao ao encontro a tese de que quanto maior o municipio,
melhor a atuacdo tributaria dos governos. A titulo de exemplo, as médias de municipios acima
de 500 mil habitantes (R$ 350,00) correspondem a cinco vezes mais que cidades pequenas de
até 5 mil habitantes (R$ 77,00). Este fato, normalmente, ¢ explicado pelo maior dinamismo
econdmico das cidades médias e grandes. Logo, tais varidveis ressaltam a importancia em
avancarmos na analise multivariada para a explicacao dos determinantes da atuacao fiscal dos
governos locais, incluindo ndo apenas fatores estruturais e politicos, bem como aspectos

politicos condicionados por fatores estruturais.

No que tange aos gastos, prevalece na literatura um relativo consenso de que as
cinco areas analisadas apresentam fases de desenvolvimento diferentes que variam de acordo
com as respectivas estruturas normativas, legado histérico, arranjos operacionais e de
relacionamento intergovernamental (Arretche, 2000; 2004; 2009; Franzese; Abrucio, 2009).
Consequentemente, esse conjunto de instituigdes formais e informais reflete diretamente

sobre o financiamento das politicas.

De um lado, as areas de educacdo e saude possuem padrdoes de governanca e
financiamento bem definidos e historicamente instituidos. Isso se reflete na parcela desses
setores no total dessas despesas no or¢amento municipal, em média 50% na educacgao e 38%
na saude durante o periodo em tela. Por outro lado, as politicas habitacional e de saneamento
ainda se encontram em etapa embrionaria tanto na sua estrutura de implementacao quanto no
comprometimento de recursos financeiros, uma vez que suas fatias giram em torno 1% e 3%,
respectivamente. Na faixa intermedidria, o or¢camento destinado a assisténcia social, que
avangou significativamente do ponto de vista de uma politica publica institucionalizada no
decorrer da década passada (Franzese; Abracio, 2009), em média ¢ de aproximadamente 7%
do dispéndio total das prefeituras nesses cinco setores. Tal disparidade entre politicas também
se repete quando analisamos a distribui¢cdo dos gastos entre municipalidades em cada fungdo,

entretanto, sdo nitidos padrdes de gastos bastante variados de acordo com a area.

A politica de educagdo, até entdo a CF/88 se caracterizava pela centralizagao
administrativa e financeira no ambito do governo federal, o que foi drasticamente alterado.
Ocorreram mudangas significativas na organizacdo dos sistemas municipais de ensino com

vinculacdo de 25% das receitas das esferas subnacionais para a area, de acordo com a nova
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Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacdo Nacional (LDB)**. A gestio da educacio basica
(ensinos infantil, fundamental e médio) atualmente ¢é regida pelos compromissos
estabelecidos no Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educag¢ao Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) que substituiu o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) com
objetivos de aumentar o investimento em educacdo em relagdo ao PIB, reduzir as
desigualdades regionais ¢ melhorar a qualidade dos sistemas publicos de ensino®>. Os dois
fundos foram aprovados pelas Emendas Constitucionais (EC) 14 de 1996 e 53 de 2006 que
vincularam recursos federais, estaduais e municipais a educagdo. Como exemplo, desde 2010,
as prefeituras deveriam destinar 20% da cesta de impostos que compunha o Fundef e a Unido

complementa 10% da sua parcela sobre essa tributa¢do para Fundeb.

De maneira diferente da variavel arrecadagdo propria, o grafico(s) 4.4. retrata
padroes de gastos mais homogéneos que podem ser constatados pela maior proximidade de
distribui¢des simétricas em cada caso, ou seja, as duas linhas que complementam as caixas
sdo bem mais proximas uma da outra nos graficos da educacdo. Isto, sem duvida, ¢ reflexo
das regras da implementagdo deste setor, discutidas acima. No que tange ao aspecto regional,
embora ndo sejam percebidas diferencas evidentes entre as regides, as médias do Norte e
Nordeste também se encontram abaixo da nacional de R$ 425,00. Todavia, no recorte
populacional, as distribui¢des se diferenciam bastante e de maneira inversa a verificada na
arrecadacdo, haja vista que os gastos por habitante na educacgdo sdo mais altos em municipios
de pequeno porte. Enquanto no primeiro porte — cidades até 5 mil habitantes, o gasto médio
per capita ¢ de R$ 565,00, nas cidades com popula¢do acima de 500 mil a média nao
ultrapassa os R$ 285,00. Uma possivel explicagdo para este fato pode estar na maior presenga
da rede privada de ensino ou de escolas administradas pelo governo estadual nas cidades

médias e grandes.

* Lei n° 9.394,de 20 de dezembro de 1996.
% Balango da Gestio da Educagio 2003-2010, extraido do sitio eletronico http:/gestao2010.mec.gov.br.
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As transferéncias, regulares ou eventuais, da Unido para estados, municipios e
Distrito Federal estdo condicionadas a contrapartida destes niveis de governo, em
conformidade com as normas legais vigentes>*. Com a aprovacdo da EC 29 de 2000 foram
alteradas as bases de célculo e os percentuais minimos de recursos orcamentarios que a
Unido, os Estados, Distrito Federal e municipios sdo obrigados a aplicar em acdes e servicos
publicos de satde. Com efeito, desde 2004 prefeituras devem gastar o percentual minimo de
15% dos impostos arrecadados em seu territorio e dos recursos provenientes das

transferéncias da Unido e dos estados no setor.

Com base nas despesas anuais do setor saude, o grafico 4.5 apresenta, assim como
na educacdo, formatos dos dados bastante simétricos, embora com diferengas tanto na
distribuicdo por regido quanto por porte. Na primeira, o posicionamento das caixas indica que
os padrdes de gastos nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste sdo maiores em relagdo as outras
duas regides mais pobres do pais, algo bem menos acentuado na educacdo. Algo que também
¢ refletido tanto nas médias quanto nos desvios-padroes destas regides em relacdo as regides
Norte e Nordeste. Quanto ao porte, nota-se que os maiores gastos sdo justamente menores
cidades com populag@o até 5 mil habitantes (R$ 471,00) e nos grandes municipios de mais de
500 mil habitantes (R$ 368,90), acima da média nacional de R$ 320,00. Neste caso, a razao
para a reducao dos gastos nas cidades de porte intermediarias pode estar relacionada ao ganho
de escala na medida em que aumenta o publico-alvo. Enquanto, em cidades médias e grandes,
os gastos podem se elevar tanto devido aos custos maiores dos procedimentos de média e alta
complexidade, como também em razdo do atendimento a pacientes de outras municipalidades

menores.

*¥ Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Satide - SUS (Publicada no D.O.U. de 6/11/1996).
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foram as companhias estaduais que mantiveram como protagonistas do setor em razao e suas

capacidades instaladas e medidas de preservagao de seus mercados (Arretche, 2000).

Ap6s muito debate, 0 novo marco regulatorio*' do setor define um conjunto de
responsabilidades aos municipios, tais como a prestacao, planejamento e regulagdo da politica
local de saneamento basico, o estabelecimento de politica tarifaria e de subsidios locais e etc.
No que concerne ao financiamento, a Caixa Economica Federal, por meio de recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), desempenha um papel relevante na
concessao de crédito para a execucdo de investimentos no setor (Leoneti et al., 2011). Para
pequenas cidades e éareas rurais, além dos recursos proprios, a principal fonte de
financiamento advém dos recursos do or¢camento da Unido gerenciados pela Fundagdo

Nacional de Satde (Funasa).

Entretanto, esse arranjo historicamente menos regulado, particularmente, do ponto
de vista da divisdo de atribuigdes entre niveis de governo, reflete diretamente na dimensao
financeira, seja nas menores destinagdes orgamentarias ao setor, como também pelo padrido
mais heterogéneo no comportamento dos gastos. Por conseguinte, tais caracteristicas sdo
nitidas nos gréaficos a seguir. Em primeiro lugar, nenhuma das caixas apresenta distribui¢ao
simétrica, os valores das medianas em quase todos os casos se aproximam de zero € o
quantitativo de valores extremos ¢ bastante representativo. Do ponto de vista regional,
destacam-se os municipios do Sudeste com média de R$ 41,00, embora persista superioridade
das despesas per capita do Sul e Centro-Oeste em relagdo ao Norte e Nordeste, ¢ bem menos
acentuada. Enquanto que no recorte populacional, apesar do primeiro porte apresentar valores
acima da média nacional (R$ 27,10), os investimentos se incrementam de fato nas cidades
com populagdo entre 100 a 500 mil e acima de 500 mil habitantes, com médias de R$ 54,00 ¢

R$ 51,00, respectivamente.

1 Lei n®11.445, de 5 de janeiro de 2007 que estabelece a Politica Federal de Saneamento Bésico.
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4.4. Desempenho Fiscal dos Municipios Brasileiros: determinantes
4.4.1. Varidveis e Modelos

Diante do exposto, o que esta tese se propde a analisar ¢ quais os efeitos da
dinamica politica sobre esses desempenhos e se os impactos variam também de acordo com

os padrdes identificados na andlise exploratoria.

A abordagem dos determinantes do desempenho fiscal em grande medida depende
de uma analise mais dinamica que capture o impacto de diversos fatores sobre as variagdes na
gestdo financeira municipal. Dessa forma, assim como as variaveis dependentes, boa parte das
variaveis explicativas também possui um bom grau de variabilidade, embora variem em
periodos distintos. Nesse capitulo, as medidas das varidveis politicas utilizadas sdo resultantes
do processo eleitoral anterior, por exemplo, para mensurar os efeitos da competigao eleitoral
sobre a arrecadacao propria de 1997, utiliza-se o numero efetivo de partidos relativo ao pleito

anterior (1996) e, assim sucessivamente.

Embora os trés eixos das hipoteses da pesquisa (eleitoral/institucional, partidario e
de participagdo social) estejam representados na andlise dos determinantes da arrecadagdo
propria, nem todas as respectivas variaveis estdo contidas no modelo. Os fatores relativos ao
relacionamento intergovernamental nao foram incluidos, pois ndo se acredita que eles possam
interferir no comportamento das prefeituras. A exclusdo da variavel base do executivo na CV
foi motivada por razdo metodoldgica, uma vez que o TSE nao disponibiliza dados sobre as
coligagdes municipais antes das eleicdes de 2000**. Por outro lado, na explicagio do

comportamento dos gastos sociais, todas as hipdteses da pesquisa serdo testadas.

As variaveis partido reeleito, ano eleitoral estadual e nacional e ano eleitoral no
municipio ndo fazem parte das hipoteses da pesquisa, mas suas aplicagdes na analise dos
determinantes do desempenho fiscal ¢ de suma importancia. Todas sdo dicotomizadas, com
valores de 0 ou 1. A variavel partido reeleito visa testar a premissa de que a continuidade de
um partido no governo tende a significar mais experiéncia, e logo, gerar melhores resultados
na gestdo das politicas publicas. Todavia, esses efeitos sO serdo testados na analise dos gastos,
pois o TSE nao disponibiliza dados sistematicos acerca das eleigdes de 1992. Com isso, so €

possivel medir a variavel a partir de 2000.

2 Essa alternativa se mostrou mais adequada, pois assim ndo se exclui quatro anos (1997 a 2000) da série
temporal.
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Em relagdo as variaveis ano eleitoral estadual e nacional e ano eleitoral no
municipio fundamentam-se na teoria do ciclo politico de negdcios (political business cycle) e
almeja medir os efeitos da agenda do ciclo eleitoral sobre a arrecadagdo e despesas do
governo. Isto ¢, se ocorre aumento da despesa na area social ou adiamento da cobranca de
impostos em periodos de eleigdes municipais para melhorar a imagem da gestdo perante os
eleitores (Nordhaus, 1975; Tabellini; Persson, 1999). Nesse sentido, sdo esperados efeitos
diferentes da variavel de ano eleitoral nos municipios de acordo com o fendmeno a ser
explicado. Em outras palavras, a expectativa ¢ de uma relagdo positiva nos gastos em politica
social, no sentido contrario, na arrecadacdo propria espera-se um efeito negativo, uma vez que
a literatura defende a prevaléncia da redugao de impostos em periodos eleitorais, haja vista
impopularidade da tributa¢do entre os cidadaos. Tal abordagem serve tanto como teste da
influéncia do sistema politico sobre o comportamento fiscal como estratégia de controle do

problema da sazonalidade (Wooldridge, 2006).

Em consonancia com as hipoteses da pesquisa, em ambos os modelos, espera-se
que em municipios com maior competicdo eleitoral e participagdo politica (comparecimento
as urnas) e governadas pelo PT apresentem melhores desempenhos na gestdo orcamentaria.
Ademais, no modelo de gastos sociais, a expectativa ¢ que o alinhamento partidario, seja com

governadores ou com o Executivo federal, influencie no aumento das despesas per capita.

Quanto a variavel fragmentacdo do legislativo local, o pressuposto € que quanto
menor o numero de partidos com representacio na Camara dos Vereadores (menor
fragmentacdo) menores tendem a ser os obsticulo a governabilidade e, por conseguinte,
melhor o desempenho da prefeitura. Entretanto, conforme descrito no capitulo metodologico,
quanto menor a fragmentacao maior a sua medida, ou seja, uma CV com um Unico partido
tem valor maximo de um, portanto, o efeito esperado sobre o desempenho € positivo — maior
a medida melhor o desempenho. Por outro lado, a relagdo da ideologia do prefeito é inversa,
quanto mais a esquerda ¢ o partido do prefeito (valores menores da medida de ideologia),

teoricamente, melhor desempenho - maior propensao a arrecadar e gastar.

Em convergéncia com os postulados e hipoteses da pesquisa, a tabela 4.2
apresenta o conjunto de varidveis independentes de ordem politica com seus respectivos

periodos e efeitos esperados para cada dimensao da politica fiscal analisada.
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Tabela 4.2. Relacao das variaveis independentes politicas e efeitos esperados sobre o
desempenho fiscal

Variavel Periodo Arrecadacio  Gastos Sociais
ropria

Competigdo Eleitoral G )
x S EleicGes Municipais

+ +

Fragmentagdo do Legislativo (1996 2 2008) G ()

Base do Executivo na Camara dos Vereadores )

Prefeito do Partido do Governador - s ")
Elei¢Oes majoritarias

Prefeito de Partido da Base do Executivo Federal entre 1994 a 2008 (Gp)

Ideologia do Partido do Prefeito 1993, 1997, 2001 e ) Q)

2005

Participagdo Politica G) G

Prefeituras do PT G )
. . Elei¢Bes Municipais

+

Partido Reeleito (1996 2 2008) )

Ano Eleitoral Estadual e Nacional ()

Ano Eleitoral no Municipio ) ()

No que tange as variaveis de controle™, diante da premissa de que a existéncia de
um padrdo de comportamento anterior ¢ um fator explicativo do desempenho vigente e,
assim, tende a contribuir na determinacdo dos resultados (Arrectche, 2000), utilizam-se as
variaveis de arrecadagcdo propria per capita e gasto social per capita defasadas, do ano
anterior. O fundamento tedrico € a perspectiva incremental do funcionamento da
administracgdo publica, ou seja, as decisdes e agdes sdo provenientes de uma base histdrica que
se reproduz de maneira linearmente estdvel (Lindblom, 1981; Wildavsky, 1964; Fenno, 1966

apud Jones, 2001).

E notdrio ainda a importancia de caracteristicas socioecondmicas e demografica
nos resultados das politicas publicas. Fatores como urbanizagdo, tamanho populacional e
riqueza ou renda da sociedade sdo considerados insumos (inputs) que tendem a moldar as
caracteristicas do sistema politico, influenciar o comportamento dos tomadores de decisao e,
assim, os tipos de politicas e resultados que sao produzidos (Dye, 1965; Hofferbert, 1966,

1974). Por exemplo, em sociedades ricas prevalecem mais condigdes de tributagdo,

# A relagio das variaveis de controle, com seus calculos, fontes e periodos se encontram no apéndice deste
capitulo.
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consequente ampliagdo dos gastos publicos, bem como de investimentos na estrutura
administrativa e na qualidade dos servigos prestados & populagdo. E razoavel supor que, assim
como nos estudos dos estados norte-americanos, tais varidveis podem exercer ndo apenas
influéncia direta como também condicionar os efeitos da dinamica politica sobre a atuacgao
das prefeituras. Por isso, as medidas de renda municipal per capita, taxa de urbanizagdo44 e
populagdo®, serdo utilizadas tanto para captar seus efeitos diretos quanto condicionando as
seguintes variaveis politicas da pesquisa: prefeitura do PT, ideologia, competicdo eleitoral e

participagdo politica.

A expectativa ¢ que em cidades maiores, urbanizadas e ricas seja detectado maior
impacto sobre o desempenho fiscal de varidveis como a competicao eleitoral, devido ao maior
nivel de dinamismo politico ¢ econdmico; de partidos de esquerda ¢ do PT, principalmente,
porque até meados da década passada os governos de esquerda e desta legenda eram mais
presentes nestas localidades. Da mesma forma, espera-se que nestas localidades os efeitos da
participagdo politica sejam mais perceptiveis sobre os resultados da gestdo financeira-

orgamentaria municipal.

Ainda na esfera demografica, sdo utilizados percentuais (%) da Populagdo até 17
anos e percentuais (%) da Populacdo de 65 anos ou mais, haja vista o fato desses segmentos
demandarem mais investimentos do poder publico. Em termos gerais, o primeiro tende a

exigir mais esfor¢os na educacao enquanto o segundo no setor da satude.

A varidvel que representa o nivel educacional da populagdo ¢ medida pelos anos
de estudo, contudo, na andlise do gasto social e na educacgdo ela ndo ¢ incluida de modo a
minimizar o problema de endogeneidade, isto €, a situacdo na qual a variavel explicativa ¢
afetada pela varidvel dependente. Outra varidvel de carater social ¢ a desigualdade de renda,

mensurada pelo Indice de Theil*. A variavel dummy municipio do Norte e Nordeste procura

* 0O pressuposto é que urbanizagio é um componente importante do desenvolvimento econdmico que tende a
expandir as responsabilidades governamentais gerando mais gastos com educagdo, saude, transporte e etc., como
também necessidade de aumento de impostos para financiar um governo mais atuante.

* Como ficou evidente na analise descritiva, o porte do municipio apresenta influéncia sobre a arrecadagio e o
gasto. Assim, a opgdo pela populacdo visa propiciar condi¢des de medir seus efeitos estimados, mas com
medida que captura as mudangas demograficas dos municipios. E, por isso, essa variavel também pode ser
utilizada como condicionante de algumas varidveis politicas.

* O indice de Theil ¢ a medida estatistica da distribui¢io de renda calculada pelo logaritmo neperiano da razio
entre as médias aritméticas e geométricas da renda familiar per capita média. Se a razao entre as médias for igual
a 1, Theil tende a zero, indicando distribui¢do perfeita. Por outro lado, quanto maior a razdo entre as médias,
maior sera o valor para o indice, e pior a distribuicdo de renda. A preferéncia por essa medida em detrimento ao
coeficiente de Gini, indicador mais conhecido de desigualdade, deve-se ao fato dos dados relativos ao indice de
Theil se ajustarem melhor ao corte temporal da pesquisa.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Estat%C3%ADstica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Distribui%C3%A7%C3%A3o_de_renda
http://pt.wikipedia.org/wiki/Logaritmo_neperiano
http://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9dia_aritm%C3%A9tica
http://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9dia_geom%C3%A9trica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Renda_familiar
http://pt.wikipedia.org/wiki/Renda_per_capita
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verificar se o fato do municipio pertencer a essas regides, historicamente menos

desenvolvidas, tem influéncia sobre as varidveis dependentes da pesquisa.

Finalmente, as variaveis Lei de responsabilidade fiscal (LRF)" ¢ variagdo do PIB
nacional no or¢amento da prefeitura visam controlar os efeitos de ordem econdmica. A
primeira tem como finalidade testar o impacto dessa legislagdo no comportamento das
prefeituras, considerando o seu papel disciplinador das finangas publicas no Brasil
(Fioravante; Pinheiro; Vieira, 2007). Para captar os efeitos da LRF, as estimagdes incluem
uma dummy de valor 0 entre os anos de 1997 a 2000, antes da lei e 1 para os anos seguintes
até 2010. J4 a segunda variavel visa medir os efeitos do crescimento econdmico sobre a
gestdo financeira do governo local, como por exemplo: em momentos de expansdo da
economia, as prefeituras procuram ampliar sua arrecadagdo propria ou destinar mais recursos

a politica social?

O universo dessa investigagdo compreende quase a totalidade dos municipios
brasileiros, porém o numero nio ¢ idéntico, uma vez que o quantitativo de declaragdes
financeiras dos municipios no relatorio Finbra/STN ndo ¢ uniforme todo ano e ao longo do
periodo alguns municipios foram criados. Logo, trata-se de uma andlise de dados
longitudinais ou de painel ndo-balanceado. Infelizmente, ndo foi possivel aplicar andlise
espacial na abordagem do desempenho fiscal devido a auséncia da opgdo de regressdoes com

dados de painel nos softwares estatisticos disponiveis (OpenGeoda ¢ IpeaGeo).

O estudo longitudinal® se assemelha a denominada série temporal de corte
transversal (time series cross section), embora de acordo com Beck e Katz (2004), o primeiro
¢ mais apropriado na analise de nimero vasto de observagdes (large N) e pouco momentos
(small T), justamente o caso dos modelos deste capitulo. Os focos sdo nas heterogeneidades
dos individuos e temporal, respectivamente. Em ambos, a estrutura dos dados ¢ retangular, ou
seja, para cada unidade de N sdo observados os mesmos periodos de tempo 7, conforme ¢

descrito na equacao genérica descrita a seguir:

*" Lei Complementar n° 101 de 4 de maio de 2000 estabelece normas de finangas publicas voltadas para o
controle e transparéncia na gestdo fiscal incluindo os estados e municipios brasileiros.

* A analise de dados longitudinais ou de painel traz vantagens na inferéncia causal, pois possibilita estudar
relacionamentos dindmicos e contextos historico por meio de mais de uma observacdo por periodo, permite
ainda analisar a importancia das defasagens do comportamento, por exemplo, bem como aumenta
significativamente o nimero de observagdes (Frees, 2004). Para tanto, ¢ preciso obedecer trés requisitos
minimos: i) relacdo estatisticamente significativa; ii) associacdo entre as duas varidveis ndo deve ser devida a
outra variavel omitida; iii) a variag@o causal deve preceder a outra varia¢do no tempo (Wooldridge, 2006).
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Vi=XeB+Ei =1, N 1t=1,..,T

Onde,

yie = arrecadagdo propria per capita/gastos sociais per capita;

Xi~= matriz K das varidveis independentes;

& = vetor de erros (residuos);

As observagdes sao indexadas tanto para municipio (i) quanto para ano (7).

4.4.2. Resultados

No sentido de estimar os efeitos dos determinantes do desempenho fiscal das
prefeituras no Brasil, foram aplicadas as técnicas tradicionais de regressdo econométrica para
dados em painel: efeitos fixos e efeitos aleatoérios. Ambos os tipos de modelos para analises
com dados de painel possuem vantagens ¢ desvantagens. No primeiro, a estimagdo ¢ feita
assumindo que a heterogeneidade dos individuos se capta na parte constante, que ¢ diferente
de municipio para municipio e os declives apresentam homogeneidade (Gujarati, 2003).
Enquanto nos modelos com efeitos aleatorios, a estimacdo ¢ realizada introduzindo a
heterogeneidade dos municipios no termo do erro. A constante ndo ¢ um parametro fixo, mas
sim um parametro aleatdrio ndo observavel. De acordo com Wooldridge (2006), o estimador
de efeitos fixos ¢ eficiente quando os erros idiossincraticos sdo serialmente nao-
correlacionados e homoscedasticos. J4 os modelos de efeitos aleatorios sdo mais apropriados
em situagdes que o efeito ndo observado ¢ ndo correlacionado com todas as varidveis
explicativas. Em todos os casos, contudo, os resultados dos testes de Hausman™® apontam para

a consisténcia das estimativas obtidas através do método de efeitos fixos.

As proximas tabelas apresentam os parametros estimados de regressdo das

variaveis independentes, seus respectivos erros-padrdes entre parénteses, como também os
. . - 2 , .

coeficientes de determinacao dos modelos (R”) e as estatisticas do teste de Hausman. De

forma a facilitar a compreensdo das interacdes mais relevantes, a pesquisa recorre a

¥ Para decidir qual o melhor modelo, a pesquisa utiliza o teste de Hausman que se apresenta da seguinte forma:
Hy : Cov (a;, X;) =0
H,: Cov (a;, Xj) >0

Na primeira situacao — hipotese nula, os estimadores do modelo com efeitos aleatérios (MQG) s3o consistentes e
eficientes. Por outro lado, se os resultados da estatistica de Hausman indicarem que prevalece a hipotese
alternativa na qual tais estimadores (MQG) ndo sdo consistentes, opta-se pelos efeitos fixos (Gujarati, 2003).
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graficos™, com base nos valores preditos das regressdes, que ilustram os efeitos estimados
sobre as varidveis dependentes. Ressalta-se que apesar de algumas situagdes as diferencas nos
valores em reais da arrecadacdo e gastos sociais parecerem muito pequenas, na verdade,
quando comparadas as médias das varidveis dependentes, tais variagdes podem sim ser

consideradas indicativos de mudanga no padrao do desempenho dos governos locais.

44.2.1. Arrecadacdo Propria

Os resultados da primeira regressao, expostos na tabela 4.3, demonstram que o
modelo explica cerca de 40% da arrecadagdo prépria do municipio, uma boa capacidade de
explicagdo, haja vista a complexidade da questdo. Quanto aos parametros de estimagdo, a

metade do conjunto das variaveis politicas apresenta impacto direto significativo.

A ideologia converge com as expectativas teoricas, ou seja, o efeito negativo do
coeficiente estimado sugere que quanto maiores os valores do posicionamento ideoldgico,
prefeituras mais de direita, menor a coleta de impostos. Uma redu¢do de um ponto na medida
de ideologia do partido no poder tende a refletir em média um incremento de cerca de R$ 5,00
per capita na arrecadacdo. Em outras palavras, prefeituras mais de esquerda no Brasil
apresentam uma postura mais intervencionista ou estatista, conforme preconiza a literatura

(Downs, 1957; Przeworski, 1985).

A estimativa da variavel fragmentacdo da Camara dos Vereadores se apresenta
significativa e positiva, convergindo com os efeitos esperados pela pesquisa. Logo, a
estimativa indica que a maior dispersdo dos partidos tende a prejudicar a postura arrecadatoria

das prefeituras.

Quanto ao impacto do processo eleitoral, as evidéncias empiricas ndo possibilitam
confirmar a teoria dos ciclos politicos de negdcio neste caso, pois em anos de eleicdo nos
municipios estima-se um aumento em média de quase R$ 4,00 per capita e ndo uma redugao
dos impostos. O resultado indica que os politicos locais ndo evitam a coleta de tributos em
anos eleitorais, a despeito da notodria aversdo do cidaddao aos impostos. O comportamento das
prefeituras ¢ justamente o contrario do defendido pela teoria. Ou seja, em anos eleitorais

prevalece a postura de ampliar a arrecadacdo. Isto, provavelmente, pode indicar a

%0 0 valores das variaveis utilizados como base para a formulagio dos graficos foram calculados a partir das suas
médias e respectivos desvios-padrdes.
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predominancia de uma estratégia com vistas a financiar programas e/ou obras que, na visao

dos politicos locais, tendem a render dividendos eleitorais.

Nao ¢ possivel inferir, contudo, que a competi¢ado eleitoral seja um fator relevante
na determinacdo do desempenho arrecadatorio dos governos locais, assim como a variavel
prefeitura do PT e participacdo politica culminem em melhores resultados na tributagdo em

nivel local.

No que tange aos fatores ambientais ou estruturais, a sua maioria possui
significancia estatistica, embora seus efeitos sejam variados. A varidvel dependente defasada
¢ significativa e converge com a perspectiva incremental na conduc¢do da politica fiscal,
embora seu impacto ndo seja tdo expressivo. Confirmam-se também as expectativas de que
quanto mais educada a populagdo e menos desigual maior a arrecadacdo e de que o aumento
no PIB nacional bem como a introducao da LRF exercem efeitos positivos sobre a tributagao
local. Neste ultimo caso, estima-se que em média apés a aprovagdo desta legislagdo as

prefeituras passaram a arrecadar mais de R$ 10,00 por habitante.
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Tabela 4.3. Determinantes da Arrecadacao Propria das Prefeituras, 1997-2010

Arrecadacdo Propria

— A -6.26

Competigéo Eleitoral (5.44)
i o 0.24%%%*

Fragmentagéo do Legislativo (3.20)

' . } -4.42%%*
Ideologia do Partido do Prefeito .21)
Prefeit do PT -

reteituras do (16.11)
Participagéo Politi .
articipagdo Politica (88.18)
' o 3.80%**
Ano Eleitoral no Municipio (1.00)
i o 012***
Arrecadagdo Propria Defasada (0.00)
Rend - y 30.40%**
enda municipal per capita (1.04)

- X _187***

Taxa de Urbanizagdo (33.82)

ponlac -23.73%*
opulagdo (9.85)
6.95%*
Anos de Estudo (2.90)
. -0.01*
Desigualdade de Renda (9.10)

i ) 226***
Populagdo até 17 anos (52.33)

i ] 0.77
Populagdo de 65 anos ou mais (112.86)

' - ) 10.40%**
Lei de Responsabilidade Fiscal (1.64)
o ' 283***
Variagdo do PIB Nacional 0.17)
-0.42%*
Prefeitura PT * Renda municipal (0.22)
Prefeitura PT * Urbanizag o
refeitura rbanizagdo (10.70)
2.86
. S a
Prefeitura PT * Populagéo (1.95)
0.60%**

- -

Ideologia * Renda municipal (0.03)
1.22

- -

Ideologia *Urbaniza¢do (1.28)

- x
Ideologia * Populacéo 0.25)

- . " -

Competigdo Eleitoral * Renda municipal (0.08)
Competico Eleitoral * Urbanizach o
ompetiGao kleitora roanizagao (4.40)
C ticdo Eleitoral * Populaci o
3 a
ompeti¢do Eleitoral * Populagdo (0.65)
o y o -22.772%%*
Participagdo Politica * Renda municipal
(1.10)
Participagéo Politica * Urbanizacé 20 s
& i a
articipagdo Politica rbanizagao (38.13)
Participagéo Politica * PopulaGa o
a i a
articipagdo Politica * Populagéo (9.80)
Consant 118.94
nstante
-93.51
[ 036
N 62350
X2=716.72
Teste de Hausman
Prob = 0.000

Significancia estatistica: * significa valor-P <0.1; ** valor-P < 0.05; *** valor-P < 0.01.

A varidvel Municipios do Norte e Nordeste foi omitida no modelo de efeitos fixos.
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A urbanizagdo e a populagdo apresentaram efeitos negativos. Nesta tltima, uma
analise superficial coloca em cheque a tese de que quanto maior a cidade, mais a prefeitura
arrecada, confirmada também na andlise descritiva deste capitulo que retratou os municipios
de médio e grande porte coletando mais impostos por habitantes. A explicacao,
provavelmente, estd no fato de que a composi¢ao das cidades brasileiras ¢ predominantemente
dominada por municipios pequenos, cerca de 90% encontram-se nos quatro primeiros portes,
0 que por consequéncia tem um peso maior ¢ influencia negativamente a estimativa da

variavel populagao.

Ademais, destaca-se o coeficiente alto e positivo da renda municipal, o que coloca
em questdo a tese de negligencia tributaria dos municipios brasileiros (Gasparini; Miranda,
2006), tendo em vista que na analise da totalidade das prefeituras num periodo de 14 anos o

fator riqueza exerce impacto no aumento da arrecadacgao.

Em relagdo aos efeitos da dinamica interagindo com as variaveis ambientais, as
evidéncias reforcam a importancia da variavel de riqueza municipal na medida em que ela
condiciona os efeitos das quatro variaveis politicas selecionadas. Do total de seis casos
significativos, trés exercem efeitos marginais interessantes na arrecadacdo municipal,
ilustrados nos graficos a seguir. Nos dois primeiros, observa-se nao apenas incrementos
consideraveis na arrecadacio per capita devido o aumento da renda, mas também mudancgas
nos padrdes de impacto politico. Conforme esperado, os efeitos de partidos de esquerda
tendem a ser mais intensos na propor¢ao em que se eleva a renda municipal, ao passo que na
interacdo entre a participacdo politica e a riqueza municipal, o resultado ¢ controverso, pois
quanto mais se eleva a renda das cidades os efeitos do maior comparecimento as urnas sobre o
desempenho fiscal sio menores. No tltimo grafico, de acordo com a expectativa, os impactos
da participacdo politica sdo invertidos quando condicionados a urbanizagdo, isto ¢, quanto

mais urbanizado o municipio maiores sdo os efeitos do alto comparecimento eleitoral.
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Griéfico(s) 4.9. Efeitos das variaveis interativas sobre Arrecadacao Propria
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De modo geral, a andlise dos determinantes do desempenho fiscal, representado
pela arrecadagdo da prefeitura, demonstra um bom grau de explicagdo do modelo proposto,
mas principalmente, que os efeitos das varidveis de carater politico exercem impacto direto
sobre o desempenho fiscal, independente dos fatores ambientais. Os resultados dos testes FSl,
utilizado para testar se um conjunto de VIs tem relacionamento estatisticamente significativo
com a variavel dependente (Wooldridge, 2006), indicaram valores do F maiores que os
valores criticos. Isto €, os fatores politicos (p-value = 0.000) isoladamente e em conjunto com
as variaveis interativas (p-value = 0.000) possuem efeitos altamente significativos,
corroborando assim para a confirmagdo do postulado de que a politica faz a diferenca na

explicacdo do desempenho dos governos locais no Brasil.

44.2.2. Gasto Social
Na dimensao dos gastos sociais municipal, a tabela 4.4, os resultados também
confirmam os postulados desta tese, os padrdes de impacto das varidveis do sistema politico

sejam um pouco mais diversificados em relagdo ao modelo anterior. Na func¢do educacao, o

>! Foi aplicado o teste de Wald e seus resultados estdo expostos no apéndice deste capitulo.
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, . . . - 2 , .
modelo também possui um coeficiente de determinagdo (R”) razoavel de aproximadamente

0,35.

Chama ateng¢do a estimativa da varidvel prefeito de partido da base do Executivo
federal. Em termos praticos, essa convergéncia partidaria resulta em um incremento de R$
16,00 per capita na execugdo orcamentaria da fungdo. O resultado ¢ interessante haja vista
que, como foi discernido anteriormente, esta politica publica ¢ caracterizada pelo alto grau de
institucionalizagdo da sua estrutura de financiamento cuja a maioria das transferéncias

intergovernamentais ¢ supostamente pautada por critérios impessoais e técnicos.

A reelei¢do do partido também indica efeito positivo, mais especificamente, uma
elevacdo em média de R$ 2,50 deste orgcamento. No que se refere ao relacionamento entre os
Poderes, as duas varidveis apresentaram coeficientes significativos e positivos, ou seja, o
tamanho da base do prefeito no Legislativo local e a fragmentagdo da CV confirmam os

esperados sobre os gastos no setor.

Quanto as variaveis relativas a teoria dos ciclos politicos, em anos de eleigdes
municipais prevalece uma retragdo média de R$ 4,00 por habitante, ao passo que nos periodos
de pleitos estaduais e federais estima-se que os aumentos no or¢amento do setor se elevem em
aproximadamente R$ 16,00. Este ultimo resultado, portanto, comprova as premissas desta
teoria, contudo, novamente, os efeitos dos pleitos municipais sdo contrarios a expectativa
tedrica. Cabe salientar que ndao apenas o coeficiente estimado € relativamente baixo,
aproximadamente 1% do orcamento médio anual do setor, mas também que boa parte dos
recursos € originaria das transferéncias intergovernamentais, o que pode justificar a retracdo

nestes periodos.

As variaveis de competicdo eleitoral, ideologia partidaria, PT e a participacao
politica mesmo sem exercer efeitos diretos, ao interagirem com varidveis estruturais
apresentam efeitos estatisticamente significativos na explicagdo das despesas educacionais em

nivel local.
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Tabela 4.4. Determinantes dos Gastos Sociais das Prefeituras, 2002-2010

Educacdo Saude Asg:c?a'llaa Saneamento  Habitacdo Gasto Social
Competicio Eleitoral -4.96 -6.30 -4.62* 1.83 -4.96%* -8.47%*
(6.98) (5.90) (2.46) (3.79) (2.25) (12.73)
Fragmentacdo do Legislativo 0.92%% 0.78%%% 017+ 0.04% -0.03% 1.80%
(0.04) (0.04) (0.01) (0.02) (0.01) (0.08)
Base do Executivo na CV 0.40%** 0.45%%* 0.08*** 0.06%*** -0.00 0.93 %%
(0.02) (0.02) (0.01) (0.14) (0.00) (0.05)

. . 0.04 0.42 -0.22 -0.04 -0.48 0.15
Prefeito do Partido do Governador (1.30) (1.10) (0.46) 0.70) (0.42) 2.37)
Prefeito de Partido da Base do Executivo Federal 16187 12415 3330 058 017 2027

(1.16) (0.98) (0.40) (0.62) 0.37) @11
. . . -3.90 -8.61%** -3.60%** -1.70 -3.00%** -20.81%%*
Ideologia do Partido do Prefeito (3.10) @.61) (1.09) (1.67) (1.00) (5.62)
Prefeituras do PT -0.45 -0.35 14.57%* -10.34 -21.74%** -21.62
(20.67) (17.44) (7.30) (1121 (6.66) (37.60)
. L. 0.75 9.06%*** 1.96%** 0.93 0.40 12.00%**
Participagdo Politica (1.54) (1.30) (0.54) 0.83) (0.49) (2.80)
Partido Recleito 2.54%* 2.35%%* 1.10%%* -0.30 -0.11 5.17%%*
(1.03) (0.88) (0.36) (0.56) (0.33) (1.88)
R R 15.90%*** 19.95%%* 5.62%** 4.36%%* 1.99%** 48.04%%*
Ano Eleitoral Estadual e Nacional (1.20) (1.02) (0.42) 0.65) (0.38) 2.20)
Ano Eleitoral no Municipio 430 6.25%% 0.95% 1.04 1.70%% 670"+
(1.20) (1.00) (0.42) (0.64) (0.38) @.17)
. 0.52%%* 0.53%** 0.33%** 0.23%%* 0.10%** 0.55%**
Gasto na Fungdo Defasado (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)
Arrecadagio Prépria 0.18%** 0.14%** 0.03*** 0.02%** 0.000 0.35%**
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.01)
. R 16.72%%* 9.10%*** 0.40 2.50%** 0.00 8.31%**
Renda municipal per capita (1.54) (1.30) (0.54) (0.83) (0.50) (2.80)
Taxa de Urbanizago -0.21 0.24 -0.02 0.38 0.24 0.35
(0.56) (0.46) (0.19) (0.29) (0.18) (1.02)
Populacio 58.40%** 103.60%** 12.85%* -8.80 -7.56 176.11%%*
(17.00) (6.27) (6.00) (9.20) (5.46) (30.88)
- . S5.51%** 2.27%** 0.74%** 0.30%** -0.05 9.11%**
Variagdo do PIB Nacional (0.20) (0.17) (0.07) (0.11) (0.06) (0.37)

. " . -0.08 -0.07 -0.00 0.45%%*% 0.00 0.15
Prefeitura do PT * Renda Municipal 2.64) ©.22) (0.09) 0.14) (0.08) (0.48)

. " . -0.00 -0.07 -0.00 0.01 0.01 -0.10
Prefeitura do PT * UrbanizaGdo 0.13) ©.13) (0.05) ©.07) (0.04) (0.24)

. " 0.32 0.93 -1.32 0.47 2.22%%* 3.22
Prefeitura do PT * Populagdo (2.44) (2.06) (0.86) (1.35) (0.78) (4.44)
Ideologia * Renda Municipal -0-06 -0.00 -0-00 009 0.02 0.03

(0.04) (0.03) (0.01) (0.02) 0.01 (0.09)
Ideologia * Urbanizacio 0.07%** 0.07 -0.01** 0.00 -0.00 0.03
(0.02) (0.02) (0.00) (0.00) (0.00) (0.03)
- . -0.23 0.90%*** 0.44%%* 0.09 0.31** 1.55%*
Ideologia * Populagdo 0.35) 0.29) 0.12) ©.19) ©.11) 0.65)
s ) ok
CompetiGao Eleitoral * Renda Municipal (25(1)0) (g(l);) 0('01'?)3) (ggi) 0('01'(())3) (g?g)
L. R " L -0.14%* -0.12%** 0.00 0.00 0.00 -0.25%*
CompetiGéo Eleitoral * Urbanizagdo (0.05) (0.05) 0.02) (0.03) 0.01) (0.10)
CompetiGdo Eleitoral * Populagdo 1.27 1.60% 0.59* 001 0.50% 2.88%
(0.83) (0.70) (0.29) (0.45) (0.26) (1.51)
Pasticioacio Politica * Renda Municin -0.14%%% -0.07%%% 0.01% -0.03%%% 0.00 -0.22%%%
articipagdo Politica * Renda Municipal ©.01) 0.05) (0.00) (0.08) (0.00) (-0.02)
Participagdo Politica * Urbanizagdo 0.00 0.00% 0.00 -0-00 -0.00 0.16
0.00 (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.01)
particioncio Politics * Panulac 0.12 -0.90%%x 0,22k -0.05 -0.03 -1.00%*
artieipagao Politica * Populagao 0.17) (0.14) (0.06) (0.09) (0.05) 031
Constante -667.15%** -1059.28*** -116.57 56.95*** 68.12 -1890.47***
(152.53) (128.72) (53.90) (82.75) (49.18) (277.66)
R 034 0.55 0.55 0.18 0.06 0.50
N 40125 40125 40125 40125 40125 40125
Teste de Hausman o= 770129 x2=8569.95 x2=1317881 x2=13659.33 x2= 990304 x2= 91382
Prob=0.000  Prob=0.000  Prob=0.000  Prob=0.000 Prob=0.000 Prob= 0.000

Significancia estatistica: * significa valor-P < 0.1; ** valor-P < 0.05; *** valor-P < 0.001.

Anos de Estudo, Desigualdade, Populagéo até 17 anos e com 65 ou mais e Municipios do Norte e Nordeste foram omitidas no modelo de efeitos fixos.
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Os gastos em educacdo também sdo influenciados pela estrutura socioeconémica e
demografica das municipalidades. Nesse sentido, as variaveis de nivel desta despesa no
exercicio anterior e arrecadacao propria impactam de maneira positiva, assim como a variagao
do PIB nacional. Nesta ultima, o crescimento de um por cento repercute na elevagao de mais
de R$ 5,00 na educagdo. A riqueza do municipio e o tamanho populacional também apontam
para uma relacdo positiva e expressiva com os gastos da area. Contudo, mais um vez, o
coeficiente da variavel populacao diverge da andlise do topico descritivo, tendo em vista que
foi verificado que os gastos per capita na educacao tendem a se reduzir na medida em que
aumenta o porte populacional. Neste caso, como também na satde e na assisténcia social,
ocorre justamente o que foi identificado na arrecadagdo propria per capita: a estimativa ¢é
influenciada pela predominancia das municipalidades dos quatro primeiros portes que
representam 90% do total. Assim, no caso destes gastos sociais, 0 menor quantitativo de casos
de cidades médias e grandes que, mesmo por porte, tenham apresentados gastos médios
menores, ao serem estimados dentro do modelo geral, pouco influem nos efeitos da variavel

populacional.

Quanto as interagdes entre varidveis politicas e ambientais, o conjunto das
estimativas significativas estatisticamente incluem a participagdio e a competicdo
condicionadas pela renda municipal, bem como a urbanizagdo interagindo com ideologia e
competi¢do. Todavia, nenhuma destas varidveis mostraram alteracdes relevantes no padrao de

comportamento dos gastos educacionais.

Nas despesas da saude, a capacidade explicativa do modelo ¢ ainda mais ampla se
comparada a educagdo, uma vez que gira em torno de 55%. Os determinantes politicos

também sao bastante presentes nessa politica publica.

As variaveis de relagdo Executivo-Legislativo convergem com a expectativa,
indicando que quanto maior a base do prefeito e menor a fragmentagdo melhor tende a ser o
desempenho na satde. Também de forma similar a educagdo, as evidéncias confirmam o

impacto positivo da reelei¢cao do partido.

Quanto a participacdo politica, os resultados sdo bastante expressivos, uma vez
que um aumento em um ponto percentual do comparecimento as urnas tende a refletir em um
incremento de R$ 9,00 per capita nas despesas da prefeitura no setor. Na questio ideologica,
como na arrecadacao propria, o sinal negativo do coeficiente sugere que governos de esquerda
tendem a gastar mais na satide. Estima-se que um ponto a menos na varidvel ideologia do

prefeito aumenta em média quase R$ 9,00 na execugdo desta fun¢do or¢amentaria.
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Vale destacar o fato do alinhamento com o governo federal indicar aumento nos
gastos da prefeitura. O resultado converge com a hipdtese desta tese de que a proximidade
partidaria tende a gerar beneficios aos politicos alinhados. Em contrapartida, como na
educagdo, o financiamento da saude ¢ altamente institucionalizado, o que teoricamente seria
menos suscetivel a esse tipo de influéncia. As dummies eleigdes em nivel estadual e federal e
também em nivel municipal apresentam significAncia estatistica e sinal positivo, o que

confirma a premissa teérica de comportamento oportunista dos politicos nesses periodos.

Distintamente das descobertas dos trabalhos anteriores de Ribeiro (2005) e
Sakurai (2009), a estimativa partidaria (PT) ndo se mostrou impacto significativo, assim como

a competi¢do eleitoral.

Quanto a influéncia dos aspectos estruturais, os resultados também se assemelham
as despesas educacionais. As varidveis gasto na saiude defasada, variacio do PIB e
arrecadagdo propria se mostraram importantes € com coeficientes positivos. Nesta ultima, de
cada um real arrecadado pelo municipio se reverte, em média, cerca de R$ 0,14 ¢ RS 0,18
centavos para as fungdes da saude e educacao, respectivamente. Enquanto a urbaniza¢ao nao
apresenta impacto significativo, o tamanho populacional e a riqueza municipal indicam
efeitos expressivos. Nesta ltima, um aumento de R$ 1 mil na renda per capita municipal

reflete em aproximadamente mais R$ 10,00 investidos na satide por habitante.

No que concerne as varidveis interativas, seis casos possuem coeficientes
significativos do ponto de vista estatistico. A participagdo politica condicionada pela
populacdo que apresenta modificacdes mais interessantes nos padroes de impacto sobre os
gastos. Como se pode visualizar no grafico 4.10, os efeitos distintos do percentual de
comparecimento eleitoral sobre os gastos municipais da saide sdo mais visiveis em cidades
com populagdes menores, onde a diferenga gira em torno de R$ 20,00 entre os pardmetros
utilizados (baixa, média e alta), na medida em que cresce o nimero de habitantes esse

impacto diferente é mitigado, chegando em algo proximo de R$ 3,00.
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Griéfico 4.10. Efeitos da Participacao Politica sobre Gastos em Satide, por populacio
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Nos gastos com assisténcia social, o modelo também apresenta um grau de
explicagdo alto, 55% dos gastos no setor. Além disso, nota-se a influéncia de quase a
totalidade das varidveis politicas, a excecdo do alinhamento entre o partido do prefeito e do
governador do estado. A varidvel competicdo eleitoral apresenta significancia estatistica,
porém, ao contrario do esperado, o coeficiente sugere que quanto mais acirrada as eleigdes
locais menos se investe no setor. As variaveis de fragmentacdo legislativa e base do

Executivo na CV repetem o impacto positivo identificado nas politicas anteriores.

Destacam-se nesta despesa or¢amentaria, a influéncia do fator partidario. Em
relagdo ao Partido dos Trabalhadores, estima-se que em média as prefeituras desta legenda
executem aproximadamente R$ 15,00 per capita a mais do que os demais partidos, valor
consideravel tendo em vista que representa 25% da média dos gastos do setor. A ideologia
novamente apresenta efeito significativo e também representativo, ou seja, quanto mais a

esquerda a prefeitura maiores os gastos assistenciais.

Com um coeficiente estimado proximo da variavel ideologia, o alinhamento com
o governo federal também vai ao encontro da expectativa tedrica da pesquisa e exerce
influéncia positiva sobre os gastos na area. Relembrando que a assisténcia social, embora
menos que saude e educagdo, possui um nivel razodvel de institucionalizagdo do seu
financiamento. As despesas nessa fungdo também se elevam quando o partido ¢ reeleito e
devido ao maior comparecimento as urnas. O mesmo se nota nos anos eleitorais, tanto para
governador e presidente quanto nos pleitos municipais. Todavia, no primeiro caso, os gastos

se incrementam de maneira mais intensa.

No rol de variaveis de controle, urbanizagdo e renda municipal ndo exercem
impacto significativo direto sobre os gastos assistenciais. Por outro lado, a perspectiva

incremental também se confirma com os efeitos positivos das despesas do ano anterior. Além
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disso, estima-se que de cada real coletado pela prefeitura, R$ 0,03 sejam destinados ao
orcamento da AS, que também tende a se elevar em razdo do crescimento do PIB nacional.
Por fim, a estimativa da variavel populacional impacta positivamente o montante de gastos

nesta politica de modo geral.

Nao por acaso que a populacdo ¢ a que mais apresenta significancia estatistica
quando condiciona os fatores politicos. Dentre as quatro interagdes significativas, a metade
delas efetivamente modifica os efeitos marginais sobre o comportamento fiscal das
prefeituras. Em ambas, expostas nos grafico(s) a seguir, observam-se que o aumento
populacional tende a reduzir o impacto da politica sobre os gastos na AS, tanto da
participagdo politica quanto do posicionamento ideoldgico do governo local. Em termos
substantivos, em cidades com populacao pequena a diferenga entre os efeitos da baixa e da
alta participacdo politica é de aproximadamente R$ 10,00, o mesmo impacto entre partidos de
esquerda e de direita nessas municipalidades. Ja nas cidades grandes, essa diferenca se reduz

para cerca de R$ 1,00.

Griéfico(s) 4.11. Efeitos da Participacao Politica e Ideologia sobre Gastos em Assisténcia
Social, por populacao
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Na analise do gasto municipal com saneamento, o modelo apresenta um R* mais
modesto, em torno de 0,18. De modo geral, o que se percebe ¢ uma influéncia bem menos
nitida da dinamica politica sobre o setor. Entretanto, os padrdes de impacto das variaveis que
envolvem a questdo dos atores de veto (veto players), assim como nas trés politicas
analisadas, mostraram significativas e com influéncia positiva sobre o desempenho das

prefeituras.

No que concerne ao comportamento dos politicos em anos eleitorais, no

saneamento, se por um lado, o pleito nas municipalidades nao parece importar nas despesas
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desta politica publica, o oposto ocorre nas elei¢des estaduais e federais. Nesta ultima, os
efeitos sdo expressivos, uma vez que nesses periodos os gastos se elevam em média de R$

4,50 per capita, algo em torno de 17% da média desta fungdo orcamentaria (R$ 27,00).

Quanto aos aspectos estruturais, assim como nas demais areas, o gasto defasado, a
arrecadacdo propria e a variagdo do PIB impactam positivamente na execucdo dos recursos
orcamentdrios no saneamento. Enquanto a urbanizagdo e a populagdo nido demonstram
coeficientes significativos, a renda municipal exerce influéncia relativamente consideravel.
Em termos objetivos, estima-se que um incremento de mil reais no PIB per capita gere um
acréscimo de R$ 2,50 ou cerca de 10% da média deste gasto. Esta variavel condiciona ainda
os efeitos da participacdo politica, ideologia ¢ prefeitura do PT. Nesta ultima, conforme
exposto no grafico seguinte, o impacto desta legenda ¢ menor na cidades com renda baixas e
médias, em compensagao, nas cidades mais ricas, as prefeituras do PT tendem a investir mais

em saneamento do que os demais partidos.

Grafico 4.12. Efeitos de Prefeituras do PT sobre Gastos em Saneamento, por renda
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A politica habitacional €, notoriamente, a menos descentralizada e
institucionalizada dentre as cinco selecionadas. Embora o modelo tenha a menor capacidade
explicativa, com um coeficiente de determinacdo de cerca de 6,5%, € possivel observar

influéncias relevantes do sistema politico sobre os gastos no setor.

Nenhuma das duas varidveis de alinhamento partidario impactam no desempenho
das prefeituras, aspecto também identificado nas estimativas da politica anterior. Por outro
lado, a varidvel fragmentacao da CV apresentou sinal negativo, apesar de impacto bem baixo.
O coeficiente da competi¢do eleitoral, como na assisténcia social, indica que o aumento da

competicao gera menos gastos. Novamente, o fator ideolodgico converge com a expectativa de
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que quanto mais a esquerda o partido do prefeito maiores as despesas na politica habitacional.
Em outras palavras, as evidéncias indicam que um ponto a menos na medida de ideologia
resulte em cerca de R$ 3,00 a mais, aproximadamente 30% da média dos gastos municipais
na area (R$ 9,00). Contudo, de maneira oposta ao estimado na AS, o fato do prefeito ser do
PT reflete em forte reducdo na execu¢do do saneamento. Por fim, as dummies de ano eleitoral
importam na analise do desempenho fiscal, pois os gastos em média sdo incrementados em

cerca de dois reais tanto nos pleitos locais quanto nos estaduais/federais.

No que concerne as variaveis ambientes, o gasto habitacional defasado e a
variagdo do PIB nacional possuem impactos positivos sobre o desempenho do setor. Nem a
renda municipal e nem a taxa de urbanizagdo exercem efeitos significativos, 0 mesmo ocorre
com o coeficiente da varidvel populacional, porém, a relacdo ¢ negativa. Isto ¢, quanto maior
o numero de habitantes menor a despesa per capita nesta fungdo orgamentaria. Por
conseguinte, ¢ justamente a variavel populacional que interagindo com ideologia, participagdo
politica e prefeitura do PT apresentam estimativas significativas, porém, somente esta tltima
merece destaque. No grafico a seguir, os efeitos de governos do PT sdo mais fracos em
municipios menores, todavia, tal diferenga em relacdo aos demais partidos ¢ praticamente

eliminada nas grandes cidades.

Grafico 4.13. Efeitos de Prefeituras do PT sobre Gastos em Habitacao, por populacao
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Finalmente, em relagdo ao gasto social total, incluindo as cinco despesas
analisadas, o modelo possui uma capacidade explicativa muito boa de cerca de 50%. Em
sintese, os resultados reforcam as evidéncias e os padrdoes de influéncia verificados nas
analises anteriores. Nesse sentido, as varidveis de relacionamento Legislativo-Executivo
repetem os efeitos significativos e com sinais positivos. Do mesmo modo, o coeficiente

estimado da ideologia exerce influéncia negativa, ou seja, no somatdrio total da area social,
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também se percebe que quanto mais a esquerda o partido do prefeito, maiores os
investimentos per capita no setor. Do ponto de vista substantivo, uma reducdo de um ponto
na medida de ideologia do prefeito culmina em um aumento de mais de R$ 20,00 nos gastos

sociais.

A reeleicdo e a participagdo politica também apresentam efeitos positivos e
significativos, bem como o alinhamento federal mantém a influéncia sobre os gastos.
Enquanto o aumento de 1% no comparecimento eleitoral gera incremento de R$ 12,00 nas
despesas per capita, fazer parte da coalizao presidencial reflete em média um aumento dos
gastos sociais de aproximadamente R$ 30,00 por habitante. Sem duvida, valores bastante

expressivos quando se multiplica pelos milhares ou milhdes de habitantes dos municipios.

Os coeficientes relativos aos anos eleitorais resumem os seus padroes
identificados anteriormente, isto ¢, de modo geral, os gastos se elevam nestes periodos,
entretanto, as despesas sdo incrementadas de maneira bem mais intensa em anos de pleitos
estaduais/nacionais. Em termos praticos, nesses periodos o incremento nos gastos sociais per

capita sao aproximadamente oito vezes os estimados nos anos eleitorais nos municipios.

Quanto a dimensdo estrutural, mais uma vez, a arrecadacdo propria, os gastos
sociais defasados, bem como a variacdo do PIB impactam positivamente o desempenho das
prefeituras. Enquanto a urbaniza¢do nao demonstra efeito significativo, a populacdo e a renda
municipal exercem efeitos positivos e expressivos. No caso da variavel populacional, ocorre a
mesma situagdo verificada na educagdo, saide e assisténcia social, ou seja, apesar do aumento
do porte gerar reducdo dos gastos sociais, no modelo, o efeito ¢ contrario, em razdo da

influéncia da composi¢cdo majoritaria dos municipios pequenos na estimativa.

Nas varidveis interativas, os coeficientes significativos sdo bastante
diversificados, incluindo todas as trés variaveis estruturais, todavia, nenhuma delas resultou

em efeitos marginais diferenciados das varidveis politicas.

Em resumo, as andlises do desempenho das prefeituras no que tange a qualidade
dos gastos proporcionaram condigdes amplas para o teste de hipoteses e as verificagdes dos
postulados desta tese. Essa discussdo serd apresentada no topico seguinte, entretanto, ¢
importante reiterar que além dos padrdes estaveis de influéncia de algumas varidveis politicas,
acima de tudo, o que se constata nas analises empiricas ¢ o impacto consideravel da politica
sobre a gestao financeiro-or¢amentaria das prefeituras. Tais resultados ficam evidentes nao

apenas nos coeficientes de determinagdo (R%) dos modelos, mas também nos testes F, que
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comprovam que a dindmica politica exerce tanto impacto direto isoladamente sobre o
desempenho fiscal, quanto marginal nas situacdes em que os fatores politicos interagem com
os estruturais. Em todos os casos, os niveis de significancia destes testes sdo bem expressivos

(p-value = 0.000).

4.4.3. Discussdo

Esse ultimo topico visa sintetizar os resultados empiricos mais relevantes,
relaciona-los com os postulados e hipoteses desta pesquisa, bem como contextualiza-los no
debate da literatura de determinantes de politicas publicas. Nesse sentido, o foco central ¢ no
impacto das varidveis de carater politico que como pdde-se perceber de fato exerce influéncia
sobre o desempenho fiscal das prefeituras brasileiras. Para auxiliar a discussao, a tabela 4.5

resume os efeitos destas variaveis

Tabela 4.5. Sintese dos Efeitos das Politica sobre o Desempenho Fiscal

s ot G2 s e O esom

Competigdo Eleitoral Q] ¢)

Fragmentagdo do Legislativo +) +) (+) +) (+) (-) +)
Base do Executivo na CV +) (+) (+) (+) (+)
Prefeito do Partido do Governador

Ideologia do Partido do Prefeito ©) ) ) ¢) ¢)
Prefeituras do PT (+) )

Participagéo Politica (+) (+) (+)
Partido Reeleito +) * +) (+)
Ano Eleitoral no Municipio (+) ) +) +) (+) +)
Ano Eleitoral Estadual e Nacional (+) (+) (+) (+) (+) (+)

O primeiro eixo conceitual da pesquisa inclui as hipoteses relativas aos resultados
eleitorais e consequentes configuracdes da relacdo Executivo-Legislativo e visa analisar suas
influéncias sobre o comportamento dos politicos locais e, por conseguinte, o desempenho das
politicas publicas. Na abordagem da dimensdo fiscal, a influéncia positiva da base do
Executivo na CV sobre o desempenho das prefeituras apresenta condi¢des de se confirmar,
haja vista que manteve os efeitos esperados em cinco dos seis gastos analisados. Seus

resultados corroboram com a premissa de que quanto maior a base aliada no Legislativo local,
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menos obstaculos a governabilidade o prefeito parece dispor. Na mesma dire¢do, a
recorréncia dos coeficientes positivos da varidvel fragmentacdo do Legislativo municipal,
exceto nos gastos de habitacdo, sugere que quanto mais fragmentado melhor o desempenho

fiscal, confirmando a hipotese 3 desta tese.

A hipétese relativa ao impacto positivo da competigdo eleitoral sobre o

O~

desempenho, ao menos no ambito da gestdo financeira-or¢amentaria das prefeituras,
rechacada. As evidéncias sugerem que os efeitos desta varidvel na maioria das vezes ¢
insignificante e também apresenta relagdo inversa com os gastos da AS e habitacdo. Uma
possivel explicagdo pode estar na inexisténcia de um padrao consolidado de competi¢do para
o Executivo municipal, tendo em vista que a correlagdo média do numero efetivo de partidos
entre as elei¢des do periodo de 1996 a 2008 ¢ menor que 10%. O fato da disputa pelo cargo
majoritario ter sido acirrada no pleito anterior ndo significa que 0 mesmo ocorrerd no proximo
e, portanto, os atuais ocupantes do cargo nao se sentiriam ameagados com eventuais puni¢des
dos eleitores, divergindo assim da perspectiva de accountability na politica municipal no

Brasil.

No eixo partidario, a hipdtese de influéncia da ideologia também possui fortes
evidéncias para sua confirmagdo, uma vez que converge com a expectativa de um
desempenho melhor de partidos de esquerda dentro dos parametros estabelecidos, isto €, mais
interven¢do na economia por meio da arrecadacdo de tributos, o que ja fora anteriormente
identificado no trabalho de Nakaguma (2006) e, priorizagdo dos gastos nas areas sociais.
Nesta ultima dimensdo, os efeitos da ideologia sdo percebidos em quatro dos seis casos
analisados. No que concerne a hipotese de atuacao diferenciada do Partido dos Trabalhadores,
os resultados sdo ambiguos, impacto direto positivo nos gastos da assisténcia social e
negativo na habitacdo. Quando condicionada por aspectos estruturais, a legenda demonstra ter
influéncia mais efetiva em cidades grandes e mais ricas, justamente onde predominavam as

prefeituras do PT até meados da década passada.

Ainda nesse eixo, chamam a aten¢do os resultados das variaveis de alinhamento
partidario entre esferas de governos diferentes. Se por um lado, as hipdteses da tese prevéem
que o alinhamento entre o partido do prefeito e do governador, como também entre o prefeito
e a coalizdo do Presidente da Republica exer¢am influéncia positiva sobre o desempenho
municipal. Por outro, conforme apresentado neste capitulo, o desenvolvimento das politicas
sociais desde a Constituigdo de 1988 indica padrdes de financiamentos distintos que variam

de acordo com o grau de institucionalizagdo do setor. Por conseguinte, supostamente nas
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areas mais consolidadas cuja a implementagdo tende a ser pautada em regras claras e
impessoais ndo haveria espaco para favorecimento partidario. Entretanto, embora ndo tenha
sido detectado nenhum impacto do relacionamento entre o prefeito com o governador do
mesmo partido, os resultados da segunda variavel sugerem que esse alinhamento tende a
elevar os gastos justamente nas politicas mais reguladas: educagdo, saude e assisténcia social.
Logo, ¢ possivel confirmar a respectiva hipdtese desta pesquisa. Contudo, de forma contraria
a expectativa, os efeitos dessa variavel politica sdao indcuos nos setores menos

institucionalizados como saneamento e habitacao.

Na hipdtese da dimensdo cultural, a participagdo politica, medida pelo
comparecimento eleitoral, demonstrou impacto significativo e expressivo nos gastos da
assisténcia e da satide. Quanto ao papel dos ciclos eleitorais, a premissa teorica anteriormente
confirmada na literatura brasileira (Cossio, 2001; Sakurai, 2009) pressupde uma postura
expansionista dos governos no tocante aos gastos ¢ mais restrita no ambito da arrecadagao.
Nesse ultimo, o resultado ¢ divergente, uma vez que em anos eleitorais observou-se uma
tendéncia de maior coleta de recursos pelas prefeituras e nao retragdo. Todavia, o impacto das
eleicdes nos gastos sociais, em grande medida, demonstra convergéncia com a teoria,
sobretudo, em anos de pleitos estaduais e federais onde se verifica incrementos expressivos
em todas as execugdes or¢amentdrias abordadas nesta tese. Finalmente, a variavel partido
reeleito, baseada no pressuposto de que a experiéncia do partido pode culminar em mais
qualidade na gestdo, também se mostrou fator importante na explicagdo de boa parte das

despesas sociais no municipio.

Cabe reiterar a validade de se analisar ndo apenas uma dimensdo do
comportamento fiscal, bem como diferentes fungdes or¢amentarias. Assim, foi possivel
constatar que os impactos do sistema politico como também de fatores de ordem ambiental ou
estrutural variam de forma significativa. A op¢do por varidveis interativas apesar de
possibilitar mensurar com mais precisao os efeitos da politica quando condicionadas por
aspectos ambientais nem sempre apresentaram os efeitos 16gicos esperados, isto €, em cidades

maiores, urbanizadas e ricas maior seria o impacto da politica sobre o desempenho fiscal.

Em suma, os resultados empiricos na analise da qualidade da gestdo financeira-
or¢amentaria apresentam subsidios suficientes para comprovar a maioria das hipdteses da tese
e, sobretudo, afirmar a validade de dois postulados teoéricos desta tese. Primeiro, a politica faz
sim diferenga sobre o comportamento das prefeituras brasileiras e, segundo os efeitos da

dinamica politica democratica variam de acordo com as caracteristicas das dimensdes e das
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politicas publicas analisadas. Entretanto, as evidéncias rechacam o terceiro postulado, pois
indicam que os fatores relativos ao sistema politico impactam de maneira menos efetiva as

politicas publicas menos institucionalizadas e ndo o contrario.
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APENDICE A

Tabela A.1. Média e Desvio-Padrao das Variaveis de Desempenho Fiscal, por regiao

Arrel'adz':@o Educagao Satide As's.éncia Saneamento Habitagao Gasto Social

" Proépria Social
Regido Média DP Meédia DP Média DP Média DP Média DP Média DP Meédia DP
Norte 50.5 1254 4140 1991 2642 1489 56.7 56.8 18.6 64.0 74 26.1 761.0  359.0
Nordeste 324 91.9 3979 1613 2515 1251 52.8 49.7 18.8 59.4 7.9 272 729.0  306.1
Sudeste 1341 217.8 4379 2342 3665 2057 63.6 63.4 41.1 68.2 10.1 355 9192 4824
Sul 119.7 129.6 4383 1866 3547  173.1 58.3 448 223 44.6 8.2 21.9 881.8 3736

Centro-Oeste 112.3 142.1 453.4 228.0 376.0 192.6 92.5 74.5 272 71.5 18.9 54.3 967.7 465.3
Brasil 91.9 161.2 425.0 201.0 3209 180.0 61.0 571 274 61.6 95 321 843.5 409.0

Tabela A.2. Média e Desvio-Padrao das Variaveis de Desempenho Fiscal, por porte

Arrecadagio  pycacs0 Saude Asisténda g eamento Habitagio Gasto Sodial
i Prépria Social
Porte Populacional Média DP Meédia DP Meédia DP Média DP Média DP Média DP Média DP
1 - Até 5000 habitantes  77.5 140.6 565.8 2239 471.1 203.9 959 81.1 31.8 67.3 16.7 49.5 1181.3 450.4
2-5001 até 10000 68.6 106.8 417.6 168.8 308.3 136.0 61.8 489 234 489 9.3 28.8 820.3 316.6
3-10001 até 20000 73.1 156.7 384.2 163.3 264.0 139.0 49.6 44.5 213 64.0 7.0 255 726.1 3273
4-20001 até 50000 99.9 156.4 367.3 169.9 2473 133.6 44.6 331 244 46.3 55 17.5 689.1 3129
5-50001 até 100000 146.1 228.4 341.5 204.4 268.4 174.2 42.0 35.6 33.6 81.3 5.8 19.7 691.2 416.7

6-100001 até 500000 244.9 259.7 339.7 186.2 3029 169.1 37.6 29.5 542 84.5 9.0 22.7 743.4 396.4
7 - Acima de 500000  349.1 219.0 2852 120.0 368.8 154.0 335 20.8 51.1 94.7 16.4 233 755.0 3235
Brasil 91.9 161.2 425.0 201.0 3209 180.0 61.0 571 271 61.6 9.5 321 8435 409.0

Tabela A.3. Relacao de Variaveis de Controle

Variavel Descricao Fonte/Periodo
ArrecadaG8o Propria per capita Defasada % Finbra/STN (1997 a 2009)
Gasto per capitana fungdo defasado % Finbra/STN (2002 a 2009)
Renda Municipal per capita PIB municipal per capita (em R$ mil) IBGE (1996, 1999 a 2008)
Taxa de Urbanizagéo % da populagéo residente na zona urbana IBGE (1996, 2000, 2007 ¢ 2010)
Populacéo Logaritmo da populacéo residente IBGE (1996 a 2060, 2008 e 2009)

Anos de Estudo Anos de Estudo da popula¢do com 25 anos ou

mais
Populagéo até 17 anos % ,
Censo Demogréafico/IBGE (1991 e

. . 2000)
Populagéo de 65 anos ou mais %
Desigualdade de Renda indice de Theil
Municipio do Norte e Nordeste adummy (0 ou 1) IBGE
Lei de Responsabilidade Fiscal dummy (0 ou 1) 1997 a 2010

Variagéo do PIB nacional % IBGE (1997 a 2010)




Tabela A 4. Resultados dos Testes de Wald

Ar;?o;??gao Educagio Saude As;;e:lua Saneamento Habitagio Gasto Social
Variaveis F  Prob>F F  Prob>F F  Prob>F F Prob>F F Prob>F F Prob>F F  Prob>F
Politicas 1467 0000 15302  0.000 16296  0.000  63.50  0.000 891 0.000 555  0.000  196.13  0.000
Estruturais 521.67  0.000 245575  0.000 259821  0.000  811.53  0.000 32694 0.000 6807 0.000 297578 0.000

Politicas + Interativas  57.56 0.000 91.59 0.000 86.89 0.000 36.39 0.000 595 0.000 3.94 0.000 109.61  0.000

129
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CAPITULO 5 — DETERMINANTES DA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS SOCIAIS

5.1. Introducao

A Constituicdo de 1988 introduziu um novo arcabougo institucional no qual a
descentralizacdo se tornou a principal diretriz da implementa¢do das principais politicas
sociais no pais. A énfase dada pela Carta Magna nas competéncias concorrentes ou comuns
entre os trés niveis de governo contribui para a inauguragdo de estruturas operacionais com
forte incentivo a ampliagdo da atuacdo dos municipios como executores dos servigos publicos

de educacao, satude, assisténcia social e habitagao

De modo geral, o sistema de politica social se transformou com novas estruturas
de governancga, formalmente baseadas em regras claras e universais para as transferéncias de
responsabilidades e recursos que corroboraram para a elevagdo progressiva papel das
prefeituras, como nos casos dos modelo do Sistema Unico de Satde (SUS), do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica (Fundeb) e do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Entretanto, a despeito das relacdes entre os governos federal e
subnacionais serem supostamente pautados por critérios técnicos e homogéneos, ¢ notoria a
persistente disparidade entre os governos municipais no que tange a implementagdo dessas
politicas publicas. Se por um lado, a literatura nacional aprofundou a compreensdo dos
motivos das diferengas entre os processos de descentralizacdo entre os setores das politicas
sociais (Arretche, 2000; 2004), pouco se avangou nas andlises dos determinantes das

diferencas entre municipios.

Nesse sentido, esse capitulo aborda os determinantes do desempenho dos
governos locais brasileiros, representados por variaveis relativas a dimensao da eficacia, ou
seja, indicadores de capacidade institucional e de provisdo de servigos que refletem de forma
compreensiva a implementacdo das politicas sociais. A capacidade institucional das
prefeituras referem-se ao conceito de capacidades estatais que, em termos gerais, corresponde
as condicdes criadas pelo setor publico com vistas em moldar e transformar a realidade social
mediante o uso de atributos centrais na formulagdo e implementacdo de politicas publicas
(Skocpol, 1985; Pierson, 1995). Enquanto a dimensao de provisao de servicos se fundamenta
na nocao de produtos ou outputs - agdes empreendidas em funcdo de decisdes tomadas
(Weiss, 1998), no caso em tela, nas atribuicdes constitucionais das prefeituras. Acredita-se

que tais fatores sdo, em boa medida, resultantes das decisdes dos politicos locais e, assim,
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contribuem para a compreensdo do comportamento dos mesmos. Cabe ressaltar que a area de
saneamento ndo foi incluida neste capitulo em razdo da auséncia de dados suficientes para a

analise da sua implementac¢do na totalidade dos municipios brasileiros.

Como envolvem aspectos multivariados, opta-se pelo uso de indicadores
compostos ou sintéticos, isto ¢, indices que agregam varias dimensdes empiricas da realidade
social em uma unica medida (Jannuzzi, 2005). Na primeira dimensao inclui aspectos relativos
as capacidades disponiveis no plano local, tais como a estruturacao dos orgaos, legislacao,
articulacdo institucional, instrumentos e recursos de gestdo, dentre outros, enquanto a segunda

envolve varidveis relativas as agdes e servigos sociais prestados a populagao.

Assim, foram elaborados os indices sintéticos em nivel municipal para as
seguintes areas da politica social: educagdo, satude, assisténcia social e habitacdo. O método
utilizado foi a analise de componentes principais (ACP) que, em sintese, ¢ um tipo de anélise
fatorial que se aplica a identificagdo de fatores que apontem objetivamente para a agregacao e
reducdo de um conjunto de medidas. Tais medidas ordenam as prefeituras de acordo com um
conjunto de indicadores atribuindo valores entre 0 a 100. O processo de construcdo desses
indices ndao ¢ simples, uma vez que demandam sele¢do de indicadores primarios,
transformagao das variaveis e, principalmente, a escolha do método de aglutinagdo mais
apropriado. Por isso, o apéndice A deste capitulo detalha as estratégias operacionais adotadas.
No sentido de evitar comparagdes entre unidades extremamente diferentes, como por
exemplo, Sao Paulo e uma cidade com menos de cinco mil habitantes, os municipios foram

) o o g 52
separados por porte populacional para a criacdo dos indices sintéticos ™.

Além disso, estratégia de analisar politicas distintas se torna necessario diante da
expectativa de que o comportamento dos governos locais e, por conseguinte, seus resultados
variem de acordo com os graus de institucionalizagdo da politica. Em termos objetivos,
espera-se que os efeitos das varidveis politicas sejam menos intensos em setores mais
desenvolvidos, isto ¢, com estruturas normativas, arranjos operacionais e relacionamento
intergovernamental consolidados. Como veremos com mais detalhes no proximo tdpico, de
um lado a educagdo e saide podem ser consideradas as areas mais estruturadas, a habitagdo

no lado oposto e a assisténcia social na situagdo intermediaria (Franzese; Abruacio, 2009).

52 A classificagdo de porte populacional é a mesma utilizada pelo IBGE, caracterizada por sete portes: até 5.000
habitantes; de 5.001 até 10.000; de 10.001 até 20.000 habitantes; de 20.001 até 50.000; de 50.001 até 100.000
habitantes; 100.001 até 500.000 e; acima de 500.000 habitantes.
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Como no capitulo 4, os testes das hipdteses envolvem os trés eixos da dindmica
politica - eleitoral/institucional, partidario e de participacao social. Para testa-las, o capitulo
incorpora o fator espacial com vistas a introduzir nos estudos dos determinantes das politicas
publicas no Brasil™ a observancia de efeitos da dependéncia espacial entre os municipios.
Assim, a pesquisa procura evitar a ocorréncia de modelos mal especificados, coeficientes
ineficientes e inferéncias estatisticas erroneas, resultados comuns em estudos comparados que
analisam um numero grande de unidades governamentais sem atentar para a existéncia de

correlagdo e/ou heterogeneidade espacial (Anselin; Rey, 1991).

Apobs essa introducdo, o capitulo contextualiza as mudangas institucionais
estabelecidas pela Constitui¢ao de 1988, seus impactos sobre a tendéncia de descentralizagdo
no Brasil, bem como a evolugdo da implementagdao das quatro politicas analisadas. Nessa
ultima parte, as distribui¢cdes dos indices sintéticos de capacidade institucional e provisao de
servigos sdao apresentados de modo a expor as disparidades entre os desempenhos dos
municipios dentro de cada dimensdo analisada. Para tanto, utilizam-se graficos do tipo
boxplot separando os indices por grandes regides com vistas a possibilitar a andlise das
desigualdades territoriais no pais. O objetivo ndo € tragar comparagao entre as areas, somente
entre os municipios, uma vez que as medidas utilizadas na formulacdo dos indicadores nao

foram as mesmas.

E realizada ainda anélise exploratoria de dados espacial (AEDE), mais
especificamente, verificagdes de autocorrelacdo global e local para identificar o grau e
padrdes de concentracdo espacial das variaveis de eficacia governamental. Os modelos e
resultados das regressdes classica (Minimos Quadrados Ordinarios) e espaciais
(Autorregressivo Espacial e de Erros Espaciais) sdo comparados e os mais adequados sao

discutidos na tltima sessdo do capitulo.

5.2. Descentralizaciao de Politicas Sociais no Brasil

A literatura converge para a percep¢ao de que o desenho do Estado de Bem-Estar
Social brasileiro até 1988 era marcado pelo carater meritocratico-particularista e centralizado
politica e financeiramente em nivel federal (Draibe, 1990; Medeiros, 2001; IPEA, 2009). O

sistema era ainda bastante seletivo e fragmentado, ou seja, possuia um numero reduzido de

3 Cabe ressaltar que a aplicagdo de modelos econométricos espaciais nio ¢ novidade na ciéncia politica
brasileira, todavia, a maioria dos trabalhos tem focado na questdo da geografia do voto, como os trabalhos de
Soares e Terron (2008) e Braga e Rodrigues-Silveira (2011).
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beneficiarios, composto especialmente por categorias profissionais urbanas, e os beneficios e

servigos eram prestados por um conjunto difuso de organizagdes.

Durante a discussdo da nova Constituicao, todavia, ficaram explicitas as
demandas pela acdo estatal mais efetiva na area social, bem como por uma reparticdo de
recursos e responsabilidades. Nesse sentido, as principais demandas envolviam: ampliacao da
cobertura de segmentos populacionais desprotegidos; mecanismos claros e permanentes de
financiamento; mais igualdade no tratamento de trabalhadores rurais e urbanos; instituicao de
mecanismo de participacdo da sociedade civil e, sobretudo, descentralizagao da gestao (IPEA,

2009).

Do ponto de vista substantivo, as deliberagdes da Assembleia Constituinte foram
um importante marco para as politicas sociais no Brasil, uma vez que determinou como
direito de todos e dever do Estado garantir satde, educagdo, habitacdo, como também
assisténcia social a quem delas necessitar. As decisdes caminharam para a universalidade da
cobertura nas areas da satide e educacdo, com vinculagdo de recursos nas trés esferas de
governo, progressos nos direitos trabalhistas e previdenciarios, tais como: o saldrio minimo,
fixado em lei, nacionalmente unificado e a equiparagdo dos direitos dos trabalhadores rurais
aos urbanos, além do acesso a assisténcia social independentemente de contribui¢do. Com
efeito, foram criadas regras no ambito de cada uma dessas politicas com o objetivo de
viabilizar o acesso universal e igualitario, aproximando-o ao menos do ponto de vista formal
do modelo de bem-estar social redistributivista™® e rompendo com a perspectiva de cidadania

regulada’.

Outra consequéncia importante foi a transformac¢ao no modelo de implementacao
e gestdo das politicas publicas, principalmente, na éarea social. As mudangas foram
consequéncias de uma ampla coalizio composta por politicos vinculados as demandas
municipais em prol de bandeiras como reestruturacdo das relacdes federativas,
empoderamento (empowerment) das comunidades locais no processo decisorio, ampliacao da
eficiéncia e eficacia administrativa, bem como mais espaco para participagdo da sociedade

civil (Souza, 2004).

> Para uma discusséo atualizada sobre os modelos de Estado de Bem-Estar Social, ver Draibe (2007).

% De acordo com Wanderley Guilherme dos Santos (1979, p.75) “sdo cidaddos todos aqueles membros da
comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei [...]
A cidadania estd embutida na profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido por lei [...] A implicagdo imediata deste ponto € clara: seriam pré-
cidadaos todos os trabalhadores da area rural; assim como os urbanos, cujas ocupagdes nao sao reconhecidas por
lei”.
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Intensifica-se, assim, o processo de descentralizagdo politica, fiscal e
administrativa no pais. A descentralizagdo, em suma, significa um processo de transferéncia
de autoridade e responsabilidades acerca das fungdes publicas do governo central para
organizagdes subnacionais ou do setor privado (World Bank, 2010; Cheema; Rondinelli,
1983; 2007). Trata-se de uma estratégia para atingir maior democracia e eficiéncia
governamental, por meio da promog¢do de transparéncia e accountability, fomento de
parcerias, participag¢ao decisdria e preservagao de identidades locais (Arretche, 2000; Tendler,

1998; Tobar, 1991).

Nessa conjuntura, a Constitui¢ao Federal de 1988 estabeleceu o sistema federativo
como clausula pétrea e introduziu a figura dos municipios como entes autdbnomos, fato inédito
nos sistemas federalistas do mundo. Os niveis de governo - Unido, estados e municipios € o
Distrito Federal, que acumula competéncias estaduais e municipais - possuem eleigdes para
cargos executivos e legislativos, significativa autonomia administrativa, atribui¢des em
distintas politicas publicas, bem como capacidade de arrecadagdo tributdria e despesas

proprias.

Com efeito, o Brasil ¢ muitas vezes considerado o pais mais descentralizado do
mundo (Arretche, 2009; Abracio, 2005), o que possui forte relagdo com a sua estrutura
federativa particular. Em termos objetivos, o federalismo pode ser dividido em dois tipos:
competitivo e cooperativo. O primeiro consiste na distribuicdo de competéncias entre as
esferas de governo de modo a preservar a autonomia e a competi¢do nas atribuicdes de
determinada éarea da politica publica (Franzese; Abrucio, 2009). No sentido oposto, o padrdo
cooperativo envolve a reparticdo de atribuicdes entre os entes, com vistas a atuarem
conjuntamente na formulacdo e implementacdo da politica (Almeida, 1996; Souza, 2005;
Franzese; Abrucio, 2009). Esse modelo se aproxima do proposto para a gestdo das politicas
sociais no texto constitucional que define em seu artigo 23 competéncias comuns para Unido,
estados e municipios em importantes dreas como da satde, assisténcia social, habitacao,

educagdo e combate a pobreza, dentre outras.

A despeito da postura na dire¢do do modelo ideal de federalismo cooperativo nas
principais areas das politicas publicas, na pratica, ainda prevalecem dificuldades para sua
plena realizagdo. A Constituicao apresenta lacunas no que tange a operacionalizacdo de acoes
de coordenagdo e cooperacdo intergovernamental, especialmente porque nem todas as areas
foram regulamentadas pelas leis complementares previstas. Observa-se, portanto, um

processo heterogéneo de gestdo compartilhada, influenciado pela importancia da tematica na
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agenda governamental, desenho de cada politica especifica, a distribuicdo prévia de
competéncias ¢ do controle sobre os recursos pelas esferas de governo. Em certas areas,
optou-se pela transferéncia aos entes subnacionais da prerrogativa de decidir o contetdo e o
formato dos programas, enquanto em outras, os governos estaduais € municipais tornaram-se

responsaveis pela implementacao de politicas definidas em nivel federal (Arretche, 2004).

Ademais, outras questdes também demonstram convergéncias na literatura de
descentralizagdo do pais: primeiro, a priorizagao da municipalizacao dos servigos; segundo, o
governo federal com papéis de coordenagdo e financiamento e; por fim, o sucesso das
experiéncias estd vinculado a criagdo de uma estrutura de incentivos aos governos

subnacionais.

A tendéncia de enfatizar os municipios como principais provedores de servigos
publicos e, ndo os estados, ¢ tanto uma inovagdo como uma consequéncia do federalismo
brasileiro. A proximidade maior para obter informagdes sobre as preferéncias e necessidades
da populagdo local, bem como a magnitude do territério nacional sdo considerados fatores
centrais na opcao da execugdo das politicas publicas via municipios. O resultado dessa

convergéncia ¢ destacado por Franzese e Abrucio (2009, p. 41):

O resultado desse panorama foi a transferéncia ndo apenas de recursos
vinculados a programas, mas de grande parte da gestdo das politicas sociais
para o nivel municipal. Esse processo produz uma nova burocracia local e
novas clientelas de servigos que, ao longo do tempo, fortalecem o municipio
no contexto federativo.

Quanto ao governo federal, este tem sido o protagonista da coordenagdo
federativa, em fungdo da sua posigdo estratégica em relagdo aos governos subnacionais e do
papel de financiador e normatizador. Segundo Arretche (2009), os poderes regulatorios e de
definicdo de gastos sdo bem concentrados no nivel central, o que culmina no monitoramento
dos governos subnacionais, no que tange as finangas e a execucao dos programas federais.
Entretanto, o grau de importancia do governo federal varia, significativamente, haja vista que
pode atuar desde facilitador do didlogo entre os governos subnacionais a responsavel

exclusivo de algumas éareas da agdo estatal.

Finalmente, o terceiro aspecto de convergéncia € a percepcao de que a viabilidade
das iniciativas de descentralizagdo no Brasil se deve, principalmente, a constru¢do de um

arranjo institucional que reflita incentivos a participagdo efetiva, fluxo continuo de
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informacdo e capacidade de controle e accountability. E, consequentemente, resulte no
alinhamento dos interesses dos governos federal e subnacionais. O trabalho pioneiro de Marta
Arretche (2000) traga uma analise compreensiva dos fatores que influenciam o grau de
descentralizagdo de determinadas politicas sociais em cinco estados brasileiros. Como
resultado, Arretche retrata que a descentralizagdo no Brasil ndo foi espontinea e nem
homogénea. Trata-se de um processo com diferentes resultados, mas que ¢é possivel

compreender sua logica, como fica evidente no trecho a seguir:

Em estados federativos, a assungdo de atribuigcdes de gestdo em politicas
publicas depende da decisdo soberana dos governos locais — salvo expressas
imposic¢oes constitucionais e dado que esta decisdo ¢ resultado de um calculo
destas administragdes quanto aos custos e beneficios nela implicados, a
extensdo da descentralizacdo depende, em grande parte, da estrutura de
incentivos associada a politica particular. Essa estrutura associada a
requisitos postos pela engenharia operacional de cada politica, pelas regras
constitucionais que normatizam sua oferta e pelo legado das politicas prévias
— que varia de acordo com a area — constituem elementos importantes da
decisdo local pela assuncdo de competéncias de gestdo de politicas publicas.
(Arretche, 2000, p. 57)

Na mesma direcdo, os resultados de experiéncias de implementagao
descentralizada em paises da América Latina indicam que os atores politicos locais, diante de
um arranjo pautado em apoio técnico e financeiro por parte dos governos centrais, optam em
participar ou aderir a politica na medida em que percebem mais beneficios do que custos

(Arretche, 2000; 2004; Draibe, 2004; Kaufman; Nelson, 2004).

Assim, ha certo consenso de que as regras formais que pautam a implementagao
das politicas de assisténcia social, educagdo e saide, embora distintas entre si, sdo uniformes
para todos os municipios. As engenharias operacionais dos principais programas do governo
federal nessas areas sdo fundamentadas em critérios técnicos € impessoais, como nos casos do
SUS, Fundeb e SUAS. Entretanto, isso ndo explica tudo, uma vez que prevalece a
variabilidade nos resultados das politicas publicas nos municipios brasileiros. Isto torna
necessario a andlise de fatores de outras naturezas para explicar o comportamento dos

gestores locais.

Antes disso, para contextualizar a natureza dos objetos de andlise deste capitulo,
para cada politica considerada (educacdo, saude, assisténcia social e habitagdo) sao
discernidos, em linhas gerais, o arcabouco institucional e seu funcionamento com énfase no

papel dos governos municipais, bem como a distribui¢do dos indices sintéticos de capacidade
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institucional e de provisao de servigos das prefeituras. No apéndice, a tabela B.1 sintetiza as

médias e desvios-padrdes destes indicadores.

5.3. Implementacio de Politicas Sociais no Brasil

5.3.1. Educagdo

Até a Carta de 1988, a educacdo brasileira caracterizava-se pela centralizacio
administrativa e financeira no ambito do governo federal. Durante as discussdoes da
Assembleia Constituinte, ficaram evidentes as divergéncias entre os defensores da escola
publica e os representantes do ensino privado. Em sintese, polarizavam entre a destinacao
exclusiva dos recursos estatais para o ensino publico e a transferéncia, em parte, desses

recursos para as escolas privadas (IPEA, 2009).

Como resultado, o texto final da Constitui¢do incluiu um conjunto de artigos
acerca da educacdo basica (educagdo infantil, ensino fundamental e ensino médio) que
consagrou a descentralizacdo as instincias subnacionais, introduziu mecanismos de gestdo
democratica e reiterou a vinculagdo constitucional de recursos para a educagdo. Quanto a
educacdo superior, ndo houve muitas alteracdes. As mudangas foram mais significativas a
partir dos anos 90, com a ampliacdo das vagas nas redes privadas e, mais recentemente, nas

universidades publicas estaduais e federais.

Em relagdo ao aspecto federativo, tratou-se pela primeira vez da organizag¢do dos
sistemas municipais de ensino ao lado dos sistemas federal e estadual ja existentes, com
destaque para a vinculacdo de 25% das receitas das esferas subnacionais para a area. Em
1996, a nova Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagio Nacional (LDB)*°, que vinha sendo
debatida desde a Assembleia Constituinte, regulamentou também os termos do Regime de
Colaboracao. No mesmo ano, foi aprovada a Emenda Constitucional (EC) n° 14/1996, que
criou o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef). Isto modificou, consideravelmente, o papel do Estado na educacao, haja vista que
alterou os dois primeiros incisos do Art. 208, garantindo ensino fundamental obrigatério e

gratuito e a progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito.

Mais recentemente, a aprovagao da EC n° 53/2006 criou o Fundo de Manutencao

e Desenvolvimento de Educa¢ao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao

%1 ein° 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
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(Fundeb)’’, em substitui¢io ao Fundef, que procurou atender as reivindicagdes ao incluir o
financiamento da educagdo infantil, da Educagdo de Jovens e Adultos e do ensino médio.
Além disso, estabeleceu exigéncias de elaboragdo e desenvolvimento de planos de carreira do
magistério e de constituicdo de conselhos fiscalizadores da aplicagdo dos recursos, como

condi¢des aos repasses de valores.

A permanente reivindicagdo por aumento do investimento em educacdo em
relagdo ao PIB visava, especialmente, a redugdo das desigualdades regionais e a melhoria da
qualidade dos sistemas publicos de ensino (Ministério da Educagdo, 2010). Ao vincular o
repasse de recursos a efetiva prestacdo de servicos — nesse caso, ao numero de matriculas
oferecidas por unidade federativa, o Fundef e, posteriormente o Fundeb, incentivaram a
municipalizacdo do ensino fundamental em todo o pais, praticamente universalizando o

acesso a esse nivel de ensino (Franzese; Abrtcio, 2009).

Embora com acesso universalizado, os municipios também apresentam diferencas
consideraveis na gestdo educacional. Lembrando que os indicadores sintéticos de capacidade
institucional e provisdo de servicos variam entre 0 e 100. Os gréafico(s) 5.1 que retratam estas
variaveis por regido, demonstram em ambas as dimensdes prevalecem simetrias das
distribuicdes em torno do valor mediano (linha mais escura da caixa). Os indices de
capacidade institucional da educacdo apresentam um padrdo mais heterogéneo com desvio-
padrao em torno de 16,5, em praticamente todas as regides. O destaque fica por conta do
Centro-Oeste que possui a maior média (48,2) e o maior desvio-padrao (17,3). Ao passo que
nos servigos, embora nao se verifique diferencas claras no grau de dispersdo dos indices, o
que reflete em caixas de tamanhos mais similares. Entretanto, observa-se que as regides mais
pobres do pais Norte (47,5) e Nordeste (46,8) possuem médias mais baixas do que o nivel

nacional (54,9).

°7 Regulamentado pela Lei no 11.494, de 20 de junho de 2007.
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Griéfico(s) 5.1. Capacidade Institucional e Provisao de Servicos na Educacao, por regiao
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E importante reiterar que a analise descritiva dos indices de desempenho das
prefeituras por meio destes graficos tem como objetivo principal apresentar os niveis de
disparidades entre os municipios € ndo esbogar comparagdes entre os setores de politicas

publicas, haja vista que os indicadores utilizados para a elaborac¢do dos indices sdo diferentes.

5.3.2. Saude

A politica de satide no Brasil foi a 4rea que mais passou por transformagdes nos
ultimos vinte anos (IPEA, 2009). Antes da Constituicdo, o sistema era segmentado, marcado
pela exclusdo e forte hegemonia privada na oferta, como também pelo foco nas iniciativas
curativas e pouca atencdo as agdes preventivas. Tal como na assisténcia e previdéncia social,
o publico alvo era predominantemente composto por trabalhadores inseridos formalmente no
mercado de trabalho. Logo, boa parte da populacao tinha que recorrer a caridade de entidades
filantrépicas de saude para ter acesso a assisténcia médica. Do ponto de vista de gestdo, o
sistema era altamente centralizado na esfera federal com acdes fragmentadas e com frageis

bases de financiamento.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 foi uma mudanca importante na medida
em que reconheceu a saude como direito universal e igualitario, sem distingdo entre
empregados e desempregados e populacdes urbana ou rural. Dentre as diretrizes da politica no
texto constitucional, cabe destacar a énfase na organizacdo, financiamento e competéncias
descentralizadas, incluindo todos os trés niveis de governo. Ainda nesse ano, foi criado o
Sistema Unico de Saude (SUS), um sistema publico que abrange desde o simples atendimento

ambulatorial até o transplante de orgdos, e tem como objetivo garantir acesso integral,
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universal e gratuito de saude para toda a populagdo do pais. Em 1990, o Congresso Nacional
aprovou a Lei Organica de Satde, que detalhou o funcionamento do Sistema e, ao longo dessa
década, um conjunto de Normas Operacionais Basicas (NOBs) foram editadas pelo Ministério
da Satde, incentivando a adesdao dos municipios € desenhando o modelo de atendimento ao
Sistema (Franzese; Abrucio, 2009). A NOB 01/93 ¢ a NOB 01/96 s3o particularmente
importantes para a compreensdo das regras formais de operacao do SUS. Enquanto a primeira
definiu as regras de habilitacdo estadual e municipal ao SUS e suas condigdes de inser¢ao no
Sistema, a segunda redefine e complementa a NOB 01/93, ampliando as responsabilidades

dos municipios (Arretche, 2002).

O SUS regulamenta repasses de recursos para a implementagdo de programas em
abrangéncia nacional, de forma hierarquizada e regionalizada, além de instituir foruns de
negociacdo intergovernamental com a participagdo de gestores municipais, estaduais e
federais . Seu financiamento é de competéncia das trés esferas de governo, sendo cada uma
responsavel por assegurar o aporte regular de recursos ao seu proprio fundo de satde. Nas
esferas estadual e municipal, além dos recursos oriundos dos respectivos or¢gamentos, o
financiamento do SUS conta com recursos transferidos pela Unido aos Estados e pela Unido e
Estados aos Municipios. As transferéncias, regulares ou eventuais, da Unido para estados,
municipios e Distrito Federal estdo condicionadas a contrapartida destes niveis de governo,
em conformidade com as normas legais vigentes®. Ademais, as Normas Operacionais da
Assisténcia a Satde (Noas/SUS) de 2001 e 2002 ampliaram as responsabilidades dos
municipios na atencdo bésica e estabeleceram o processo de regionalizagdo como estratégia
de hierarquizagdo dos servicos e de busca de maior equidade, como também atualizaram os
critérios de habilitacdo de estados e municipios.

Mesmo longe do ideal, sdo notdrios os avangos da politica de saude em
comparac¢do as décadas passadas. O SUS incluiu uma parcela significativa da populacdo ao
sistema publico, ampliou o leque de atuagdo das agdes e servigos ofertados e, ainda,
transformou o modelo centralizado ao instituir a coordenagao e descentralizacdo entre os trés
niveis de governo na gestdo da satide publica do pais. Como consequéncia, observou-se um
crescimento consideravel da rede de estabelecimentos de saude que passou de cerca de 29 mil

estabelecimentos em 1985 para 77 mil em 2005, na sua maioria, em nivel municipal (IPEA,

% Exemplo dessas instincias sio as Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite (CIT e CIB), que estio
ancoradas no Conselho Nacional de Secretdrios Municipais de Saude (Conasems) e no Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de Satude (Conass), foruns de coordenacao federativa horizontal.

> Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Satde - SUS de 6 de novembro de 1996.
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2009). Tal ampliagdo da rede de atendimento refletiu também no aumento do nimero de
profissionais da satde, bem como de recursos legais e orgamentarios para acompanhar o
processo de universalizacdo dessa politica publica.

Todavia, o processo estd longe de ser uniforme entre os governos locais. As
distribui¢des dos indices expostas nos grafico(s) 5.2 confirmam a heterogeneidade, tanto na
capacidade institucional quanto na de provisdo de servigos, embora a primeira dimensao
apresente distribuicao mais equanime das cidades entre macrorregioes. Contudo, na politica
de satde nao sdo perceptiveis as diferencas esperadas entre as regioes Norte ¢ Nordeste ¢ as
demais. Em ambos os casos, as maiores médias foram justamente do Nordeste (63,8 ¢ 27,6) e
Centro-Oeste (64,9 e 27,1), enquanto a regido Sul (61,8 e 20,6) possui o pior desempenho.
Uma possivel explicagdo pode ser a maior demanda pela rede publica de saude nas regides
mais pobres do pais, em detrimento as municipalidades do Sul e Sudeste onde a rede privada

possui uma representatividade maior no segmento.

Grafico(s) 5.2. Capacidade Institucional e Provisao de Servicos na Satdde, por regiio
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5.3.3. Assisténcia Social

A Constituicdo de 1988 introduziu uma nova perspectiva em relacdo ao foco,
objetivos e formas de implementagdo da politica de assisténcia social (AS) no pais. Como na
saude, a area passou a ter status de direito do cidaddo e responsabilidade do Estado em
relagdo a provisao dos servicos e beneficios. Cinco anos depois, a Lei Organica da Assisténcia

Social (LOAS) regulamenta a Constitui¢do®, estabelecendo de fato o carater nio-contributivo

% Lei n° 8.742 aprovada em 7 de dezembro de 1993.
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da politica®" por intermédio da instituicdo do Beneficio de Prestacio Continuada (BPC).
Embora a AS constituisse um direito e, formalmente, fosse parte da estrutura da Seguridade
Social brasileira, a sua implementagao era precariamente organizada, sem coordenagao efetiva

com os entes federados e com as entidades privadas que ofertavam os servigos.

Entretanto, com a aprovagdo do Plano Nacional da Assisténcia Social (PNAS)*
em 2004 a area procurou introduzir um novo modelo da politica mediante a institui¢do do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Desse modo, dezesseis anos depois, o sistema
cria as bases do processo de descentralizacao, determinado constitucionalmente na medida em
que define com mais clareza os principios e as finalidades da AS, como também estabelece as

responsabilidades da gestdo compartilhada.

Em consonancia com o PNAS, foi elaborada a Norma Operacional Bésica -
NOB/SUAS em 2005 que disciplina as relagdes federativas, ndo apenas detalhando as
competéncias de gestdo e financiamento, como também consolidando a integracao da rede de
servigos e instituindo instrumentos para a sua articulagdo. A prestacdo dos servigos de
assisténcia social passa entdo a ser dividida em dois niveis de acordo com as referéncias

estabelecidas no PNAS: Protecdao Social Bésica (PSB) e Prote¢ao Social Especial (PSE).

Ademais, cabe destacar a predominancia de regulacdo estatal (NOB, portarias,
resolucdes), organizacao dos servigos ndo mais com base em segmentos (criangas, idosos €
portadores de deficiéncia), perspectiva de integragdo com outras politicas sociais e;

principalmente, foco na distribui¢do de macro-responsabilidades entre as esferas de governo.

No tocante a descentralizagdo, a reorganizacdo proposta pelo PNAS e disciplinada
pela NOB propdoe mudancas significativas dentro do SUAS. Dentre elas, cabe destacar a
questdo do financiamento da gestdo da politica de assisténcia social que passou a pressupor
percentual de participagdo de cada ente federado. Embora a questdo ainda ndo tenha sido
regulamentada, a NOB define os municipios como protagonistas no financiamento dos
servicos de protecao basica e especial, independente do porte populacional. Na pratica, o
monitoramento do orcamento da area (MDS, 2009) demonstra que o processo de
municipalizagdo do financiamento vem ocorrendo, embora de forma mais lenta do que

preconizado pelo arcabougo normativo da politica.

1 A . . , . . ~
6! Vale ressaltar a existéncia da Renda Mensal Vitalicia - RMV, criado em 1974, no entanto, o programa nio
possui natureza nao-contributiva, pois sua concessao exigia uma contribui¢do minima a Previdéncia Social.

62 0 PNAS regulamenta os artigos 18 e 19 da LOAS e foi aprovado pelo Conselho Nacional de Assisténcia
Social - CNAS por meio da Resolugdo n°® 145, de 15 de outubro de 2004.
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A analise da eficacia do desempenho local na implementacao da assisténcia social
confirma a percepcao de disparidade entre as prefeituras. Do ponto de vista regional, chama a
atencdo a diferenga mais nitida das distribui¢des dos indices sintéticos na provisdao dos
servicos de AS, enquanto que na capacidade institucional as diferencas entre as regides sao
menores. Em ambas as dimensdes, os municipios da regido Norte possui os piores
desempenhos (60,0 e 45,3) e as cidades do Centro-Oeste se destacam positivamente (63,2 ¢

53,2).

Griéfico(s) 5.3. Capacidade Institucional e Provisao de Servicos na Assisténcia Social,
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5.34. Habitacao

Distintamente das demais politicas sociais, a politica habitacional no pais nao
apresentou tantos avancos, sobretudo, na questdo da moradia de segmentos populacionais de
baixa renda. O modelo de implementacdo historicamente ¢ marcado pela centralizacdo da
politica em nivel federal, mediante o controle sobre as linhas de crédito. Com a criacdo em
1964 do Banco Nacional de Habitagdao (BNH), foi estabelecida uma série de mecanismos
financeiros e institucionais para fomentar a producdao de unidades residenciais para a

populacdo de baixa renda, sendo o Fundo de Garantia de Tempo de Servigo (FGTS) a

principal fonte de financiamento (Arretche, 2000).

Embora centralizadas pelo governo federal, a criagdo e operacionalizagdo de um
conjunto de programas, as diretrizes gerais eram seguidas, de forma descentralizada, pelas
Companhias de Habitacio (COHABs) estaduais € municipais que dependiam totalmente dos

empréstimos concedidos pelo BNH para a implementagdo da politica habitacional. Em
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meados da década de 80, o Banco foi extinto e as atribui¢cdes foram transferidas para a Caixa
Economica Federal, apesar da area de habitagdo continuar vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU). Aliado a redugdo das fontes de
financiamento, a politica passou por desarticulagdo institucional, auséncia de estratégia

nacional e fragmentagdo das a¢cdes dos municipios e estados.

Esse processo de descentralizagdo iniciado pela desarticulacdo institucional foi
reforgado pelo viés municipalista da Constituicdo de 1988 que defendia a potencialidade da
gestdo municipal, pois esse nivel de governo permitiria uma maior integracdo entre as
politicas de provisdo de moradias e as politicas fundiaria e de controle do uso e ocupacio do
solo. Isto ampliaria mais suas possibilidades de eficacia e eficiéncia. Entretanto, diferente da
educacdo e saude, na politica habitacional, o texto constitucional ¢ genérico e ndo estabeleceu
hierarquizagdo preferencial de competéncias de gestdo entre os niveis de governo, uma vez
que os programas desta area passaram a ser de responsabilidade de qualquer um dos niveis da
federacdo, embora submetidos a diretrizes gerais pela Unido. Em outras palavras, sem a
reparticdo clara de competéncias e responsabilidades, o processo ¢ visto como uma

descentralizagdo por auséncia.

Somente em 1995, a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano estabeleceu
de fato a modalidade descentralizada da gestdo da politica federal fundamentada na alocacao
dos recursos do FGTS. Em 2004, foi aprovada a Politica Nacional de Habitacdo que constitui
no principal instrumento de orientagdo das estratégias e das agdes a serem implementadas
pelo Governo Federal. Nesse contexto, dentre seus principios, cabe destacar a forma de
articulacdo dos recursos dos trés niveis de governo na implementacdo dos programas e
projetos habitacionais, a partir da atuagdo dos agentes que aderirem ao Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. Os resultados, ao menos do ponto de vista da integracdo das
esferas de governo, ¢ positivo na medida em que todos os estados e mais de 90% dos
municipios do pais (5.068 municipios) aderiram ao sistema até novembro de 2008 (Ministério

das Cidades, 2010).

Diante do baixo nivel de regulamentacio e do consequente fendomeno de
descentralizacdo por auséncia, ¢ natural que esse cendrio se reflita numa maior disparidade
entre os municipios, no que tange ao desempenho das prefeituras nessa politica. Por
conseguinte, os desvios-padroes dos indices de habitagdao sdo de fato os maiores dentre as
areas analisadas, aproximadamente 17,8 em capacidade institucional e 14,3 na provisdo de

servigos, bastante alto se comparado as suas médias, 24,9 e 30,9 respectivamente. Tal fato
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fica evidente também no grafico(s) 5.4, no qual ¢ possivel perceber variagdo maior nos
tamanhos das caixas, em especial na primeira dimensdo. E possivel observar ainda que,
diferente dos demais setores, a variabilidade na habitacao também ¢ refletida por meio da
assimetria dos dados, isto €, as linhas mediana dentro da caixa ndo sdo equidistante dos
extremos, o que pode ser relacionado ao baixo grau de institucionalizacdo dessa politica.
Quanto as médias, destaque para o desempenho dos municipios do Sul do pais (34,9) na
primeira dimensdo e para as cidades, novamente, do Centro-Oeste (35,7) na prestagdao de

servigos assistenciais.

Grafico 5.4. Capacidade Institucional e Provisao de Servicos na Habitacao, por regiao
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5.4. Desempenho municipal na implementacao das politicas sociais
5.4.1. Andlise Exploratoria de Dados Espaciais

Antes de entrarmos na especificacdo dos modelos estatisticos para explicar a
capacidade institucional e a provisdo de servigos nas areas acima discutidas, aqui se analisa
o padrio espacial da distribuigio desses indicadores®. O proposito da verificagio da
dependéncia espacial entre as unidades de observagdo como o municipio se fundamenta na
premissa na primeira lei da geografia: todas as coisas sdo parecidas, mas coisas mais
proximas se parecem mais que coisas mais distantes (Tobler, 1979). O processo de interacao
entre unidades vizinhas, seja individuos ou governos, pode vir a influenciar as agdes e

resultados. Esse relacionamento tende a provocar o efeito contagio (spillover effect), isto €, os

6 Os indicadores de auto-correlagdo foram elaborados a partir do programa computacional Open GeoDa,
disponibilizado no sitio eletronico http://geodacenter.asu.edu/ogeoda.
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resultados de uma relacdo causal podem ultrapassar as fronteiras de uma localidade (Johnston;
Pattie, 2004). E importante salientar que uma ampla gama de estudos vem analisando efeitos
da vizinhanca sobre os resultados, em areas distintas, como comportamento eleitoral (Terron,
2009; Terron; Soares, 2010), em estudos sobre violéncia (Carvalho et al., 2005; Sénchez;

Formisano, 2003) ou de politica sanitaria (DePietri; Rico, 2008; Santamaria-Ulloa, 2003).

r

Nesse sentido, ¢ necessario verificar a existéncia e o padrao de dependéncia
espacial entre os municipios brasileiros. Para tanto, ¢ importante primeiro definir a estrutura
de vizinhanca ou matriz de proximidade espacial utilizada. Em func¢ao do tamanho da base de
dados (mais de 5500 municipios), as restricdes operacionais de softwares estatisticos tornam
necessario optar pela contiguidade binaria simples. Como os testes de autocorrelagao espacial
ndo apresentaram diferencas significativas entre as matrizes queen € rook, utilizaremos a

. o 64
primeira que ¢ mais abrangente” .

Para estimar a autocorrelagdo espacial, ou seja, como as varidveis dependentes
estdo correlacionados no espago, utiliza-se o I de Moran® global, normalmente a medida mais
aplicada neste tipo de abordagem (Anselin; Florax, 1995). A medida ¢ similar ao indice de
correlagdo de Pearson, pois também varia de —1 a 1. Os valores proximos de zero sao
indicativos de inexisténcia de autocorrelacdo espacial significativa entre os valores dos
objetos e seus vizinhos. Se o indice for positivo, ¢ sinal de que o valor do atributo de um
objeto tende a ser semelhante aos valores dos seus vizinhos, enquanto os valores negativos
indicam autocorrelacdo negativas. A tabela 5.1 apresenta os valores dos indicadores globais
com um valor Unico de associagdo para todo o conjunto de dados dos indices sintéticos de

desempenho municipal da pesquisa, bem como os respectivos niveis de significancia.

Nota-se, portanto, que todos os testes sdo significativos estatisticamente a partir
da abordagem de 999 permutacdes, o que nos leva a rejeitar a hipdtese nula de aleatoriedade

espacial. Observa-se, todavia, que a excecdo da provisdo de servicos em educagdo que possui

% Na identificagdo dos poligonos (municipios) vizinhos, a contiguidade binaria do tipo queen é menos restrita,
uma vez que a matriz reconhece vizinhanga nio apenas quando existe fronteira comum entre os poligonos, tipo
rook, mas também inclui as vértices em comum (Anselin, 1988).

85 A formula do indice I de Moran é a seguinte (Anselin; Florax, 1995):

Py

I;-
=Y%

Onde,
I é o valor ao quadrado do indice de autocorrelagdo espacial local (LISA) para o caso i;
N ¢é o niimero total de observagdes.
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um / de Moran razoavel, nos demais casos, embora positivos, os graus de autocorrelagdo

espacial sdo relativamente baixos entre as variaveis dependentes da pesquisa.

Tabela 5.1. Estatisticas do Indice de Moran Global

Variavel I de Moran p-valor
Capacidade Institucional na Educagéo 0.03 0.001
Capacidade Institucional na Saude 0.037 0.001
Capacidade Institucional na Assisténcia Social 0.017 0.009
Capacidade Institucional na Habitagdo 0.119 0.001
Provisdo de Servi¢os na Educagéo 0.476 0.001
Provisdo de Servi¢os na Salde 0.057 0.001
Provisdo de Servigos na Assisténcia Social 0.042 0.001
Provisdo de Servi¢os na Habitag8o 0.042 0.001

Uma segunda alternativa para se analisar a dependéncia espacial entre as variaveis
de desempenho das prefeituras é o indice local de Moran (LISA)®® que apresenta para cada
poligono (municipio) uma medida de autocorrelagdo. Segundo Anselin (1995), com o LISA ¢
possivel identificar aglomeragdes espaciais de valores semelhantes que quando significativas
estatisticamente, com base em permutacdes aleatorias dos vizinhos de cada unidade espacial,
resultam em quatro tipologias espaciais: Alto-Alto (valores altos vizinhos de valores altos),
Baixo-Baixo (valores baixos vizinhos de valores baixos); Baixo-Alto (valores baixos vizinhos
de valores altos) e Alto-Baixo (valores altos vizinhos de valores baixos). Os mapas seguintes
apresentam essas relagdes, quando coloridos possuem significancia estatistica ao nivel de

0,05.

% A soma do LISA é proporcional ao indice global de dependéncia espacial. Em outras palavras, ele é a
decomposic¢do do indice global de Moran e pode ser descrito da seguinte féormula:

L=7ZYWZ
J

Onde,

Z; é o valor padronizado da variavel X em desvios padrdes para o caso i.

W;; ¢ a matriz de vizinhanga padronizada [Xw=1].

Z; é o valor padronizado da varidvel X em desvios padrdes para o vizinho j do caso i.
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Em todas as politicas, os mapas retratam, com exce¢cdo da provisdo de servigos
educacionais, a predominancia da nao-correlagdo local estatisticamente significante. Contudo,
esse fendmeno de maneira alguma ¢ residual. Outro aspecto que chama a atengao ¢ o fato das
dependéncias serem também bem diversificadas, ndo necessariamente seguindo os tipos mais
logicos de alto-alto e baixo-baixo.

Na saude ndo sdo perceptiveis aglomerados regionais € nem mesmo padrdes
uniformes de dependéncia local, como ¢ evidente no caso dos servicos de educacao. Enquanto
que na Assisténcia Social, nota-se que as relacdes sdo bem dispersas no territério nacional e
com grande incidéncia de situagdes alto-baixo em ambas dimensdes. Em outras palavras, um
indice alto da politica no municipio reflete em indice baixo no vizinho. Na educacio,
enquanto a capacidade institucional retrata relagcdes mais fracas de dependéncia local, na
provisdo de servicos esse processo ¢ mais intenso. Com exce¢do da regido Norte, os indices
sdo bastante influenciados pela dependéncia local. Entretanto, os padrdes sdo divergentes na
medida em que no Sul e Sudeste prevalece alto-alto ¢ no Nordeste e Centro-Oeste o valor
baixo do desempenho municipal tente a refletir negativamente no municipio vizinho.

No que tange a politica habitacional, se na dimensdo de capacidade institucional
os padrdes de dependéncia sdo mais intensos no Sul e Nordeste, nos servicos eles se
apresentam de forma mais espalhada no mapa. Em ambos os casos, porém, nenhum dos tipos

de relacionamento sao dominantes.
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Mapas 5.1 — Autocorrelacao Espacial Local (LISA) das Variaveis Dependentes

(a) Capacidade I nstitucional - Educagao

(c) Capacidade I nstitucional — Assisténcia Social

(e) Capacidade I nstitucional - Habitacao
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(f) Provisio de Servigos- Habitacdo

(h) Provisio de Servigos— Saude
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5.4.2. Varidveis e Modelos

Neste topico, as variaveis explicativas tanto de carater politico quanto estrutural e
os efeitos esperados das suas relagdes com os indices de desempenho municipal sao
apresentados. Em seguida, os resultados de trés modelos econométricos (Minimos Quadrados
Ordinarios, Autoregressivos Espaciais e de Erros Espaciais) sdo comparados de modo a

subsidiar a escolha daquele que possui o melhor ajuste.

Como neste capitulo a abordagem da eficacia da implementagdo das politicas
sociais se refere a medidas de um momento Unico, isto &, de corte transversal, as variaveis
explicativas também nao possuem variacdo temporal, embora correspondam a periodos
diferentes. Por exemplo, as medidas das varidveis politicas ndo sdo resultantes apenas do
processo eleitoral anterior, como no capitulo 4. Conforme ja exposto na metodologia, tais
variaveis, em sua maioria, incluem dados de trés elei¢des municipais anteriores a 200867,
prevalecendo a interpretacdo de que a de implementacdo das politicas publicas ndo ¢
consequéncia apenas de um Unico mandato, mas sim de um processo incremental de
construcdo da politica (Lindblom, 1981; Wildavsky, 1964; Fenno, 1966, apud Jones, 2001).
Por essa razdo, algumas varidveis foram mensuradas pela sua média, como competicao
eleitoral e ideologia, enquanto outras por anos, por exemplo, prefeituras governadas pelo PT e

as variaveis de alinhamento partidario.

O objetivo do capitulo ¢ analisar o impacto da dinamica politica sobre a eficacia
dos governos municipais. Para tanto, todas as oito hipoteses da pesquisa, incluindo os eixos
eleitoral/institucional, partidario e de participagdo social, sdo testadas em cada uma das
dimensdes das politicas de educacao, satide, assisténcia social e habitacdo. A expectativa nao
¢ apenas que esses efeitos sejam distintos em funcdo da area de politica publica abordada,
conforme preconiza a literatura (Cnudde; McCrone, 1969; Sharkansky; Hofferbert, 1969;
Gray, 1976), mas também que a influéncia politica varie de acordo com o grau de
institucionalizagdo da politica. Isto €, impactos mais intensos na habitagdo, em menor medida

na assisténcia social e mais residuais na educagao e saude.

Assim, esperam-se efeitos positivos da competicao eleitoral, base do executivo na
CV, prefeituras do PT, prefeito do partido do governador e da coalizdo do governo federal e
participacao politica, mensurada neste capitulo pelo grau de abertura a participacdo social.

Quanto maiores estas medidas, melhores tendem a ser o desempenho das prefeituras - os

%7 Os indicadores primarios, expostos no apéndice A, referem-se em sua maioria ao ano de 2009.
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indices sintéticos das quatro politicas analisadas. O mesmo ocorre com a fragmentacdo da
Cdmara dos Vereadores, quanto menor a fragmentagdo maior sua medida e,

consequentemente, melhor o desempenho governamental.

A variavel ideologia apresenta expectativa de efeito oposto, ou seja, quanto mais
alto as medidas de ideologia partidaria — prefeito mais de direita, pior tende a ser o
desempenho na implementagdo das politicas sociais. A variavel partido reeleito®, embora
nao faga parte das hipodteses da tese, serve como teste da premissa de que a continuidade de
um partido no governo significa mais experiéncia e, consequentemente, melhores resultados
da gestdo. A tabela 5.2 apresenta o conjunto de varidveis independentes de natureza politica

com seus respectivos periodos e expectativas.

Tabela 5.2. Relacao das variaveis politicas e efeitos esperados sobre a eficacia das

prefeituras
‘s . Efeitos
Variavel Periodo Esperados
Competicéo Eleitoral )
Grau de Abertura a Participa¢do Social )
. Elei¢cGes Municipais

+
Prefeituras do PT (1996 a 2004) )
Ideologia do Partido do Prefeito )
Fragmentagdo do Legislativo H
Base do Executivo na Cémara dos Vereadores EleicBes Municipais (+)
Partido Reeleito (2000 ¢ 2004) )
Prefeito do Partido do Governador EleigGes majoritérias ()
Prefeito de Partido da Base do Executivo Federal (1994 2 2006) )

Quanto as variaveis de controle, novamente as medidas de renda municipal, taxa
. - ~ 69 - J . .
de urbanizagdo e popula¢do’™, serdo utilizadas tanto para captar seus efeitos diretos quanto

condicionando as seguintes variaveis: prefeitura do PT, ideologia, competicdo eleitoral e

%% Essa ultima variavel assim como base do Executivo na CV foram calculadas com dados de apenas duas
elei¢cdes, em fungdo da disponibilidade de informagdes do TSE.

% Embora os indices sintéticos de desempenho municipal tenham sido elaborado separando por porte, acredita-
se que a variavel populacional, transformada por log, ajude a explicar o objeto de andlise, haja vista que dentro
dos portes ainda prevalecem diferengas entre os tamanhos da populagdo dos municipios.
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participacdo politica. Acredita-se que esses fatores politicos possam influenciar os resultados
das politicas publicas de maneira distinta ao interagirem com estas trés medidas de ordem
estrutural. Em outras palavras, a expectativa ¢ que em cidades maiores, urbanizadas e ricas
tais variaveis politicas impactem de maneira mais expressiva a implementacao das politicas
sociais, em funcdo de caracteristicas inerentes a estas municipalidades, tais como maior

dinamismo politico e da economia.

Sao utilizados ainda as varidveis percentuais (%) da populacdo até 17 anos e da
populacdo de 65 anos ou mais, haja vista que esses segmentos tendem a ser alvo prioritario
das politicas sociais, como educagdo e saude respectivamente. A varidvel que representa o
nivel educacional da populacdo ¢ medida pelos anos de estudo, contudo, na analise da politica
de educacdo ela ndo ¢ incluida de modo a minimizar o problema de endogeneidade. Outra
variavel de carater social é a desigualdade de renda, mensurada pelo Indice de Theil. Do
ponto de vista administrativo, a varidvel quadro administrativo reflete o tamanho do
funcionalismo publico da prefeitura. Finalmente, a variavel dummy municipio do Norte e
Nordeste procura verificar se o fato do municipio pertencer a essas regides, historicamente
menos desenvolvidas, tem influéncia sobre as variaveis dependentes da pesquisa. A tabela B.2

do apéndice apresenta todas as variaveis de controle com suas descrigdes, fontes e periodos.

A partir destas varidveis, foram empregados trés tipos de modelos de regressao
linear para testar as hipoteses da pesquisa: um modelo MQO’ classico e outros dois que
incorporam a influéncia do fator espacial: modelo autorregressivo espacial (Spatial
Autorregressive model - SAR) e modelo de erros espaciais (Spatial Error model - SEM). A
aplicacdo do primeiro se faz necessario para confirmar a existéncia de dependéncia espacial
tanto na varidvel dependente como nos residuos. Diferentemente do MQO, os modelos
espaciais ndo supdem independéncia entre as observagdes no célculo de estatisticas usadas na

inferéncia sobre os pardmetros. Seus pressupostos sdo que as observagdes nao sao

0 Modelo de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) ou em inglés Ordinary Least Squares (OLS) é método
de estimagdo que, de forma objetiva, minimiza a soma dos quadrados dos residuos da regressdo de modo a
maximizar o grau de ajuste do modelo (Wooldridge, 2006). Sua féormula é a seguinte:

Y=Bo+BX+E

Onde,

Y = variavel dependente;

o = intercepto do Y;

[3 = parametros estimados das variaveis explicativas;
X = matriz de variaveis independentes;

&= vetor dos erros (residuos).
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independentes, sobretudo em dados regionais, porque existe alguma correlacdo entre areas

vizinhas.

O modelo autorregressivo espacial (SAR)”' ¢ o mais utilizado para modelagem de
correlagdo espacial que utiliza a mesma concep¢do dos modelos AR (autoregressivos) em
séries temporais mediante a incorporagao de um termo de lag entre os regressores da equagao.
O termo ¢ a média ponderada da varidvel dependente dos vizinhos, permitindo assim que se
controle os efeitos das demais variaveis do modelo pelo contexto no qual o municipio estd
inserido (Ward; Gleditsch, 2008). Normalmente, o SAR ¢ mais aplicado nos casos em que a
variavel dependente ¢é correlacionada espacialmente, o fator espacial influencia diretamente a

explicagdo da varidvel dependente, como também globalmente (Anselin; Rey, 2002).

O SEM ou modelo de erro espacial’?, por sua vez, pondera o termo de erro — ou
residuos — pela matriz de vizinhanga, ou seja, procura mensurar em que medida a variincia
ndo explicada da varidvel dependente estd vinculada a aspectos contextuais (Messner;
Anselin, 2004). Diferente do modelo anterior, a autocorrelagdo espacial ndo ¢ funcao do lag
das variaveis dependentes, mas sim dos termos de erro. Geralmente, utiliza-se em situacdes
em que os erros sao correlacionados espacialmente, o fator espacial influencia indiretamente a

explicacdo da variavel dependente e também localmente.

"' 0 modelo SAR ¢ expresso da seguinte forma:

Y=pWY +BX + ¢

Onde,

Y = variavel dependente;

p= coeficiente escalar que corresponde ao parametro autorregressivo;
WY = média ponderada dos vizinhos para a variavel dependente;

[3 = parametros estimados das variaveis explicativas;

X = matriz de variaveis independentes;

&= vetor dos erros (residuos).

2 0 modelo SEM tem a seguinte especificagio:

Y=PBX+e
X ¢ a matriz de delineamento e o vetor ¢ ¢ igual a

E=NWe+ e

Onde,

A = coeficiente escalar que corresponde a correlagdo espacial entre os residuos;
We = matriz de erro autorregressivo ponderados espacialmente;

e= normal multivariada padrao.
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As evidéncias provenientes do modelo MQO confirmaram os indicios de
dependéncia espacial tanto na variavel dependente como dos residuos” em todas as quatro
politicas analisadas. Diante disso, qual ¢ o modelo mais adequado para estimar os
determinantes da eficacia das prefeituras na implementagao das politicas sociais? Seguindo a
estratégia de Braga e Rodrigues-Silveira (2011), trés critérios sdo utilizados na escolha do
modelo: i) coeficiente de determinacio (R?); (ii) Akaike Information Criterion (AIC) e (iii) a

remanescente autocorrelagao espacial de Moran aplicado aos residuos.

A tabela seguinte apresenta os resultados da comparagao desses critérios, sendo os
valores mais apropriados em negrito. O modelo ¢ selecionado quando possui dois ou mais

. 4
resultados superiores’".

No primeiro critério, ¢ possivel perceber que os modelos espaciais apresentam R*
bem acima do MQO em todos os casos. Em outras palavras, o emprego do SAR ¢ SEM
refletem uma capacidade maior de explicagdo do desempenho das prefeituras na
implementagdo das politicas sociais, apesar da diferenca entre esses dois ser bem residual. Em
relagdo ao AIC que, em sintese, avalia a capacidade do modelo em reduzir o termo de erro,
assim, quanto menor o valor de AIC melhor o modelo. Por fim, o uso do I Moran dos residuos
visa verificar quanto cada modelo conseguiu reduzir a autocorrelacdo espacial. Logo, quanto
menor o indice, menor a dependéncia residual e melhor o ajuste do modelo. Em todas as
variaveis dependentes, os métodos econométricos espaciais foram superiores e, portanto,

serdo aplicados nesta pesquisa.

7 As hipoteses nulas de correlagio espacial foram rejeitadas com base nos testes estatisticos de Lagrange
Multiplier tanto para lag (LM-Lag) quanto para erros (LM-Error). Ambas as estatisticas foram altamente
significativas em todos os casos.

™ Os trés modelos também foram produzidos a partir do programa computacional Open GeoDa, disponibilizado
no sitio eletronico http://geodacenter.asu.edu/ogeoda.



Variancia explicada
R? Ajustado (MQO)
R? Ajustado (SAR)
R?* Ajustado (SEM)

Ajuste do modelo
AIC (MQO)

AIC (SAR)

AIC (SEM)

Grau de autocorrelagao

espacial dos residuos
I dos residuos (MQO)

I dos residuos (SAR)
I dos residuos (SEM)

Meétodo mais Adequado

Tabela 5.3. Dados gerais dos modelos estatisticos empregados

Capacidade I nstitucional Provisio de Servicos
~ . Assisténcia e ~ . Assisténcia o~
Educacao Saude Social Habitacao Educacao Saude Social Habitacao
0.079 0.018 0.027 0.057 0.562 0.066 0.045 0.012
0.082 0.022 0.0335 0.083 0.567 0.0688 0.0542 0.018
0.081 0.021 0.0336 0.08 0.568 0.0685 0.0546 0.017
46680 40893 40066 47401 36937 41537 42586 45774
46671 40879 40063 47299 36892 41531 42573 45969
46674 40880 40059 47308 36885 41530 42570 45749
0.025 0.029 0.017 0.047 0.06 0.022 0.033 0.034
0.001 0.002 0.003 0.01 0.0045 0.003 0.000 0.003
0.000 0.000 0.000 0.002 0.0043 0.000 0.001 0.000
SAR SAR SEM SAR SEM SEM SEM SEM

Nota: MQO - Minimo Quadrados; SAR - Spatial Lagged Model; SEM - Spatial Error Model.
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5.4.3. Resultados

Quanto aos modelos espaciais selecionados, eles abrangem a totalidade dos
municipios do pais (5564) e os resultados para todas as estimativas dos modelos foram baseados
na matriz rainha (queen), uma vez que como vimos na analise exploratéria, ndo havia diferenca
significativa em relagdo a matriz vizinhanga do tipo rook. A tabela 5.4 apresenta os coeficientes
estimados de regressdo das varidveis independentes e seus respectivos erros-padrdes entre
parénteses.

Antes de discutirmos cada politica, ¢ importante ressaltar que a opgao pelos modelos
espaciais se mostrou apropriada na medida em que as estimativas tanto do Lambda (1) quanto dos
parametros autoregressivos (Spatial-Lag - p) conseguiram controlar a autocorrelagdo espacial, o
que reflete em coeficientes mais precisos em relacdo as estimativas do método classico MQO. Em
outras palavras, esses parametros indicam que, em média, cerca de 7,5% da variagdo do modelo ¢
resultante da dependéncia espacial, seja ela proveniente dos erros ou da propria variavel

dependente, o que, sem duvida, culmina em maior grau de precisdo das estimativas.

Ademais, para retratar como as varidaveis politicas condicionadas por fatores
. .. .. . , 75
ambientais impactam o desempenho municipal, a pesquisa faz uso de graficos’, com base nos

valores preditos das regressoes.

54.3.1. Educacdo

Em ambas as dimensdes analisadas, a competi¢do eleitoral e a abertura a participacao
tém efeitos significantes e positivos, porém na capacidade institucional a influéncia € bastante
expressiva. Estima-se que o incremento de um ponto no nimero efetivo de partidos (NEP),
medida de competitividade, gere uma elevacdo de quase cinco pontos no desempenho da
prefeitura. Esse mesmo aumento no indice de capacidade institucional do municipio também pode
ser resultante de uma elevacdo de 10 pontos na varidvel de participagdo politica da sociedade.
Considerando que os valores dos indices sintéticos variam de 0 a 100 e o desvio-padrdo na

educagdo gira em torno de 16, tais resultados sdo bastante representativos.

No eixo partidario, a influéncia das prefeituras governadas pelo Partido dos
Trabalhadores em ambas as dimensdes do setor ndo foram significativas. As evidéncias expdem,
todavia, o impacto negativo da variavel ideoldgica, convergindo com a expectativa da pesquisa.

Em termos objetivos, um ponto a menos na medida de posicionamento ideoldgico dos municipios,

> O valores das variaveis utilizados como base para a formulagdo dos graficos foram calculados a partir da médias e
dos respectivos desvios-padrdes.
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isto ¢, prefeitura mais de esquerda, representa um aumento de cinco pontos no desempenho da

prefeitura na capacidade institucional da educacao.

Outro resultado que também chama a atencdo ¢ a questdo do relacionamento
intergovernamental. Apesar do coeficiente estimado da varidvel prefeito de partido da base do
Executivo federal ndo ser tdo expressivo, este alinhamento na provisdo de servigos educacionais
aparece com efeitos positivos, o que também ocorreu na andlise dos gastos deste setor. Logo, as
evidéncias sugerem que a influéncia das relagdes partidarias na implementacdo na educagdo,

divergindo dos pressupostos legais que fundamentam a gestao compartilhada.

Ademais, a unica variavel de controle que ndo exerce impacto na implementagao desta
politica ¢ a desigualdade de renda. A renda municipal e o tamanho populacional apresentam
significancia e efeitos positivos na capacidade institucional enquanto o % de populacdo até 17
anos ¢ a variavel municipios do Norte e Norte demonstram efeitos opostos na provisao de
servicos. Nessa ultima dimensdo, as evidéncias empiricas indicam que em cidades com maior
quantitativo de jovens e destas regides a prestacdo dos servicos educacionais ¢ mais precario, o
que converge com o senso comum. Além disso, taxa de urbanizacdo, % de populacao acima de 65

anos e quadro administrativo foram significativos em ambas as dimensoes.

Nas interacdes entre fatores politicos e ambientais, a educag¢do junto com a saude
apresentam o maior numero de variaveis significativas. O aspecto populacional condiciona trés
das quatro variaveis politicas, mesmo os indices sintéticos sendo separados por porte. Vale
destacar também que nos determinantes da capacidade institucional o efeito da ideologia se altera
de forma expressiva na medida em que se eleva o grau de urbanizacdo da municipalidade,
conforme € visivel no grafico a seguir. Nesse caso, em areas mais urbanas o impacto de governos
de esquerda tende a influenciar positivamente o desempenho municipal, enquanto de direita esse
efeito € oposto. Na dimensdo de servigos, a variavel interativa que mais apresenta relevancia
efetiva ¢ competicdo eleitoral e populagdo. As evidéncias empiricas sugerem que o aumento da
populacdo condiciona a influéncia do nivel de competicdo, entretanto, ao contrario do previsto,
nas cidades médias e grandes quanto menor a competitividade eleitoral maior o impacto sobre o

desempenho das prefeituras.
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Grifico(s) 5.5. Efeitos de variaveis interativas sobre a implementacdo da Educacao

Ideologia x Urbanizagio Competicao Eleitoral x Populagdo
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Apesar de ser uma das politicas mais institucionalizadas dentro do Estado brasileiro,
as estimativas das regressoes demonstram que o setor ¢ bem impactado pela dindmica politica.
Isto converge também com as evidéncias dos testes F’°, expostas no apéndice B deste capitulo,
aplicado para verificar se uma variavel independente ou um conjunto delas tem relacionamento
estatisticamente significativo com a variavel dependente (Wooldridge, 2006). Os resultados dos
testes tanto para os efeitos diretos (p-value = 0.000) como interativos (p-value = 0.000) auxiliam a
confirmacao do postulado de que a politica faz a diferenca na determinacao da implementagdo da

politica social em nivel municipal.

76 Nesse caso, foi aplicado o teste de Wald apés rodar o método MQO com todas as variaveis do modelo.
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Tabela 5.4. Determinantes do Desempenho Municipal na Implementacao de Politicas Sociais, 2009

Educagio Saude Assisténcia Social Habitagdo
Variaveis Cgpat_:i dade Prov_isﬁo de C?patl:idade Prov.i siode C.apat_:idade Prov.i siode Cgpat_:i dade Prov_iséo de
I nstitucional (1) Servigos(2) I nstitucional (3) Servigos(4) I nstitucional (5) Servigos(6) I nstitucional (7) Servigos(8)
. 477 1.72%% 0.88 1.66 0.04 2.18% 030 158
Competigdo Eleitoral .02) (0.847) (1.200) (1.274) (L.11) (1.398) .13) (1.86)
Fragmentago do Legislativo 0.03 0.00 0.00 0.03%*+ 0.02%* 0.03%* 0.02 0.01
.021) (0.905) (1271 (1.350) (1.18) (1.485) (2.26) (1.97)
, -0.01 0.00 0.00 0.01 0.02%* 0.04%#x 0.00 0.04%%
Base do Exeeutivo na CV (1.714) (0.735) (1.028) (1.094) (0.95) (1.205) (1.82) (1.60)
Prefeito do Partido do Governador 008 0.00 0.1 0.12% 0.00 0.04 0.04 005
(0.081) (0.034) (0.05) (0.051) (0.045) (0.056) (0.086) (0.075)
Prefeito de Partido da Base do Executivo 0.00 0.10%* -0.00 0.03 0.08* 0.05 0.01 -0.03
Federal (0.083) (0.035) (0.050) (0.052) (0.04) (0.057) (0.088) (0.076)
, A _ 5,08 038 1.10 0.72 -0.18 2.13%% 23.00%* -1.07
Ideologia do Partido do Prefeito (1.290) (0.54) (0.760) (0.817) ©.7) (0.896) (1.37) (1.193)
, 0.86 0.64 1.60%%* 0.05 030 2.15%wx 101 036
Prefeituras do PT (1.000) (0.423) (0.600) (0.635) (0.55) (0.698) (1.06) (0.928)
o 0.477%%% 0.16%%* 0.035 0.81 %% 0.03 727 -0.11 -0.00
Participagdo Politica ©.712) (4.082) (5.780) (6.125) (5.37) (6.725) (0.102) (8.948)
, 4 0.16 0.02% 0.17 0.083 0.09 2020 0.600 031
Partido Reeleito (0.35) (0.065) 021) (0.222) (0.194) (0.243) (0.372) (0.324)
N , 0.35%* 0.10 -0.04 0.20%* 0.03 -0.15 0.44%5 0.36%*
Renda municipal per capita (0.155) (0.065) (0.092) (0.098) (0.085) (0.10) (0.164) (0.143)
o 0.077* 0.01%%x 0.01 -0.027 0.05%* 0.07%* 0.03 0.08%*
Taxa de Urbanizaggo (4.369) (1.831) (2.607) .761) (2.422) (3.031) (4.628) (4.03)
i 2.73%wx 0.61 112 027 0.63 0.35 235w 167
Populagdo (1.06) (0.447) (0.61) (0.67) (0.592) (0.741) (1.130) (0.986)
) , 0.063 0.261%%* -0.01 0.19%*% 001 0.050 -0.06 0.08%*
Populagdo de até 17 anos (4.200) (1.800) 2.715) (2.901) (2.541) (3.072) 4812) 4257)
i , -0.09% 024745 0.01 0.15%% 0.01 0.07% 0.05 0.06
Populagéo de 65 anos ou mais (3.974) (1.709) (2.600) (.782) (2.436) (3.072) (4.615) (4.084)
Anos de Etuds -0.05 0.58% 0226 0.640 ] 27% -0.26
(0.201) (0.215) (0.188) (0.23) (0.35) (0.315)
_ 0.019 0.00 -0.00 0.03%# 0.00 0.003%% -0.00 0.034%*
Desigualdade de Renda (1.545) (0.647) (0.922) (0.977) (0.857) (1.072) (1.637) (1.426)
o 0.067* 0,047 0.03 0.065%%* 0.03 0.06%#* 0.03 0.03
Quadro Administrativo
(3.720) (1.562) (2.214) (2.345) (2.057) (2.573) (3.929) (3.424)

Significancia estatistica: * significa valor-P < 0.1; ** valor-P < 0.05; *** valor-P < 0.001.



Tabela 5.4. Determinantes do Desempenho Municipal na Implementacao de Politicas Sociais, 2009 (cont.)

Educacao Sauide Assisténcia Social Habitagio
Variaveis C?pac':i dade Prov'is?\o de C.apagidade Prav.i siode C?pagidade Prov.i siode C?pat':i dade Prov'isilo de
Institucional (1)  Servigos(2)  Ingtitucional (3)  Servicos(4) Ingtitucional (5) Servicos(6)  Institucional (7)  Servigos(8)
. 2036 8.69%** 1.3gee* 4707+ 0.00 18205 471 214+
Municipio do Norte ¢ Nordeste 0.62) (0.298) (0.413) (0.45) (0391) (0.500) 0.75) (0.664)
Prefeitura PT * Renda municipal 000 ool 0.00 0.00 ool 000 001 001
(0.013) (0.006) (0.008) (0.008) (0.007) (0.009) (0.014) 0.012)
brefeiura PT # Urbanizagio -0.82 -0.11 0.43 0.81% 0.57 1,02+ -0.75 0.22
(0.714) (0.300) (0.425) (0.450) (0.395) (0.494) (0.755) (0.658)
prefetura PT* Populacé -0.06 -0.07 021 L0.11 -0.08 0,27 -0.00 -0.03
(0.122) (0.051) (0.072) 0,077 (0.067) (0.084) (0.129) 0.112)
, N -0.00 0.014% 0.01 -0.02* 0.00 0.00 -0.01 -0.02
Ideologia * Renda municipal (0.017) (0.007) (0.010) (0.010) (0.009) (0.012) (0.018) (:0.016)
, o 033 -0.05 0.53 -0.88% 0.29 -0.29 0.83 -0.12
ldeologia *Urbanizagao (0.134) (0342) (0.483) 0.512) (0.449) (0.563) (0.858) (0.749)
, ) 0.557%* 0.00 -0.10 -0.01 -0.02 20,24 0.28%* 0.17
Ideologia * Populagdo
(0.15) (0.063) (0.090) (0.095) (0.083) (0.104) (0.160) (1.189)
o N -0.07 -0.00 0.01 0.01 0.00 0.04 L0.16%%* -0.04
Competicéo Eleitoral * Renda municipal
(0.052) (0.021) (0.031) (0.032) (0.028) (0.036) (0.055) (0.048)
o o 1.62 0.12 0.27 -1.60%* -0.08 -0.78 -1.08 071
Competicdo Eleitoral * Urbanizagdo (1.290) (0.542) (0.768) (0.814) (0.714) (0.893) (1.363) (1.189)
o . L0.82%%* -0.23%* -0.15 -0.09 0.02 0.10 0.09 -0.05
Competicdo Eleitoral * Populagdo (0.220) (0.092) (0.130) (0.138) 0.121) (0.152) (0.232) (0.202)
o N 033 L0.16%%* 0.19%* -0.16* 0.00 0.12 -0.05 0.15
Participagdo Politica * Renda municipal (0.134) (0.056) (0.080) (0.085) (0.028) (0.093) (0.142) (0.124)
o o -6.16 3.74 6.98* -4.56 415 -6.19 -16.88%* 13.41%
Participagdo Politica * Urbanizado (6.188) (2.595) (3.690) (3.907) (3.42) (4.288) (6.549) (5.706)
o ) 2.94%%% 41 024 2.84% 1.47%* 2.1k 2.87%% 1.68
Participagdo Politica * Populagdo (1.168) (0.491) (0.695) (0.737) (0.646) (0.809) (1.234) (1.076)
Satial-Lag () 0.075%** 0.087*** 0.14
Lambada (A) 0.20°** 0.05°** 0.05** 0.09°** 0.09°**
7.81 53.35%** 4652 2538+ 62.05*** 34.76°** 4081*** 33.48°**
Constante (9.028) (3781) (5523) (5671) (4.974) (5.802) (9.522) (8.284)
Pseudo R 0.080 0.56 0.020 0,070 0,033 0.055 0.085 0.020
N 5564 5564 5564 5564 5564 5564 5564 5564
Tipo do Modelo $AR EM SR SEM EM &M $AR EM

Significancia estatistica: * significa valor-P < 0.1; ** valor-P < 0.05; *** valor-P < 0.001.
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54.3.2. Saide

O impacto do sistema politico sobre a implementacdo da satde aparenta ser
menos intenso do que na educacao. As variaveis que importam, de modo geral, sao diferentes.
A variavel prefeito do partido do governador foi significativa em ambas as dimensdes do
setor. Os anos de governos do PT importam na capacidade institucional e com efeitos
consideraveis. Estima-se que doze anos de governo dessa legenda tendem a aumentar em
cerca de 20 pontos no respectivo indice sintético.

Na provisdo de servigos, os resultados indicam que a fragmentagcdo e grau de
abertura a participacdo politica influenciam a eficacia da prefeitura. A varidvel do
relacionamento entre Poderes apresenta efeitos positivos, isto €, a fragmentacao indica ser um
obstaculo a governabilidade, conforme expectativa teérica. Quanto a participagdo politica da
sociedade assim como na dimensao de servicos da educagdo, seu impacto ¢ consideravel. Em
termos objetivos, uma elevagdo de dez pontos no grau de abertura a participacao social reflete
em oito pontos a mais no desempenho do governo local. A competicdo eleitoral, alinhamento
com o governo federal, ideologia e base do prefeito no legislativo ndo exercem influéncia na

implementagdo da saude.

Os efeitos das varidveis ambientais também sdo bem presentes, especialmente,
nos servicos prestados. Somente a varidvel municipio do Norte e Nordeste apresenta
significancia estatistica e com efeitos positivos em ambas dimensdes. Em outras palavras, os
governos dessas regides se estruturam melhor e oferecem mais servigos quando comparado
aos seus pares, o que pode ser um reflexo da maior demanda por saude publica. Entretanto,
ressalta-se que nao necessariamente reflita em qualidade da implementacdo dessa politica,
haja vista que os indicadores de desempenho nesse caso retratam a eficacia do setor e ndo sua
efetividade. As unicas varidveis que ndo sdo significante na dimensdo dos servigos foi a
urbanizagdo e populacao. A renda municipal, % da populacdo jovem e de 65 anos ou mais e
quadro administrativo apresentaram sinais positivos, convergindo assim com o senso comum

de que essas caracteristicas culminem em mais atendimento de saide mais.

Assim como na educagdo, os fatores de ordem politica quando interagem com
variaveis ambientais apresentaram muitos efeitos marginais. A interacdo que mostra o efeito
mais interessante sobre o desempenho municipal ¢ a ideologia condicionada pela urbanizagao.
Como podemos visualizar no grafico 5.6, o aumento da urbanizacdo culmina em efeitos
variados de acordo a ideologia do partido do prefeito. Enquanto a variagdo dos niveis de

urbanizagdo ndo altera o impacto de governos mais de direita sobre o desempenho municipal,
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0 mesmo nao se pode afirmar em relagdo as prefeituras mais de centro e de esquerda, uma vez
que nesses casos seus efeitos sobre o desempenho da prefeitura na provisdo de servigos da

saude tende a diminuir na medida em que aumenta a urbanizacao.

Grifico 5.6. Efeitos da Ideologia sobre a Prestacdo de Servicos na Saiide, por

urbanizacao
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As evidéncias das regressdes demonstram que embora os efeitos da politica sejam
menos frequentes neste setor do que na educagdo, o impacto da dindmica politica ¢ claro. Os
resultados dos testes F reforcam esse fato, inclusive na dimensao de capacidade institucional
que mesmo sem o efeito direto significativo das varidveis politicas (p-value = 0.161), as
variaveis interativas aliado as politicas possuem alta significancia estatistica (p-value =

0.000).

54.3.3 Assisténcia Social

Na politica de AS, € perceptivel a influéncia da dindmica politica sobre o
desempenho municipal. As convergéncias em ambas as dimensdes ficam por conta das
variaveis relativas aos pontos de veto institucional - base do Executivo e fragmentagdo na CV,
que se mostram significativas estatisticamente com sinais positivos. Ou seja, convergem com
o esperado, uma vez que, teoricamente, a menor dispersao de partidos no legislativo local e o
maior numero de partidos da base resultariam em desempenhos melhores. Em ambas as
dimensdes, o fator de alinhamento partidario com o governador ndo parece ser importante,
contudo, na capacidade institucional a varidvel prefeito de partido que compde a base do

Presidente apresenta coeficiente significativo e positivo.

A variavel de competicao eleitoral se mostrou significativa somente na provisao

de servicos, todavia, os efeitos sdo contrarios a expectativa, pois um aumento da competi¢ao
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tende a piorar o desempenho da prefeitura. Da mesma forma, a ideologia do prefeito
apresentou evidéncias contrarias a premissa tedrica, uma vez que quanto mais a direita,
melhores os servigos municipais de AS. Ainda no eixo partidario, na prestacao de servigos
mais anos de governo do PT importa. Em termos praticos, estima-se que o impacto de uma
prefeitura governada dez anos pela legenda tende a ser de aproximadamente 22 pontos a mais
no respectivo indice sintético. As varidveis de participagdo politica e reeleicdo ndo

demonstram ser relevantes na eficacia deste setor.

No que tange as variaveis de controle, apenas a taxa de urbanizagdo foi
significante nas duas dimensdes. Embora os coeficientes sejam baixos, as evidéncias sugerem
que municipios do Norte e Nordeste e possuir um percentual maior de populagdo com 65 anos
ou mais levam a um pior desempenho na provisdo de servicos em AS. Esta tltima relagdo
negativa surpreende na medida em que o segmento ¢ normalmente alvo de boa parte dos

programas do setor.

Quanto as variaveis interativas, a participagdo politica com populagdo se mostrou
importante em duas dimensdes, embora s6 na provisdo de servigos, os resultados se
apresentam relevantes. Neste caso, ilustrado nos gréafico(s) 5.7, na medida em que o tamanho
da populacdo aumenta, maior tende a ser a diferenca do efeito da participagdo politica. Ainda
nesta dimensdo do desempenho municipal, a populagdo também condiciona o efeito da
ideologia. Enquanto em cidades pequenas as prefeituras governadas por legendas de direita
possuem indices superiores aos de esquerda, na cidades médias e grandes, o contrario ¢

observado.

Grafico(s) 5.7. Efeitos de Ideologia e Participacao Politica sobre a implementacao da AS,
por populacao
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Conforme se verificou na saide, o resultado do teste F para a influéncia das
variaveis politicas ndo se mostrou significativo na capacidade institucional da AS (p-value =
0.468), porém, isso foi contornado com o teste em conjunto com as varidveis interativas (p-
value = 0.000). No caso da provisdao de servicos os testes F foram todos altamente
significativos (p-value = 0.000), corroborando com o postulado de que a politica importa na

explicacdo do desempenho das prefeituras na implementagao da politica assistencial.

54.3.4 Habitacdo

As estimativas dos modelos espaciais demonstram que a politica habitacional ¢ a
menos influenciada pelo funcionamento do sistema politico. Em particular, nenhuma
influéncia relevante foi detectada nos fatores de alinhamento partidario, o que supostamente
em uma politica pouco institucionalizada poderia ser mais presente. Nesse sentido, duas
variaveis politicas apresentaram significancia estatistica. Na capacidade institucional,
conforme observou-se na mesma dimensao da educag¢do e nos gastos em habitacdo analisado
no capitulo 4, as evidéncias indicam que quanto mais a esquerda a legenda do prefeito,
melhor o desempenho municipal. Em sintese, a diminui¢do em um ponto da estimativa de
posicionamento ideoldgico resulta em um incremento de 3 pontos no indice sintético da
habitagdo. Também como esperado, a base do prefeito na CV exerce impacto positivo sobre a

provisao de servigos no setor.

Quanto as variaveis de controle, enquanto a renda municipal possui relagdo
positiva com as duas dimensdes da implementagdao da politica habitacional, exatamente o
contrario ocorre com o tamanho populacional. Logo, projeta-se que em municipios mais ricos
e com populagdes menores, as prefeituras apresentam resultados mais eficazes no setor. Além
disso, as estimativas dos efeitos dos municipios do Norte e Nordeste, embora significativos,

sdo controversos, negativa na capacidade institucional e positiva nos servigos.

Finalmente, o comportamento das varidveis independentes politicas quando
condicionados a fatores ambientais, mesmo com menos casos significativos, reforgam a
importancia da analise da dinamica politica de modo geral. Dentre eles, a ideologia
novamente surge com efeitos interessantes quando interage com a populagdo, haja vista que
as prefeituras de direita e centro tendem a melhorar seus desempenhos quando a populacdo
cresce e as de esquerda segue o caminho contrdrio. J4 a competicdo eleitoral elevada exerce

influéncia cada vez menor na propor¢do que cresce a renda da municipalidade. Cabe ressaltar
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que os valores das variagdes nos indices de capacidade institucional, expostos no grafico(s)

5.8, embora paregam baixos ndo sdo, pois o desvio-padrao gira em torno de 17,6.

Grafico(s) 5.8. Efeitos de variaveis interativas sobre a implementacao da Habitacao
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Como também indicam os testes F, os resultados das regressoes constatam que na
habitagdo, o impacto da dinadmica politica ndo ocorre de forma direta, tanto na capacidade
institucional (p-value = 0.101) quanto na provisao de servicos (p-value = 0.248), mas sim por
meio das varidveis interativas que em ambos o0s casos apresentaram efeitos bastante
significativos (p-value = 0.000). Em outras palavras, no final das contas a politica importa,
embora este caso seja um bom indicativo para a refutagdo do postulado de que quanto menos

regulada, maior seria a influéncia da politica sobre a area.

5.44. Discussdo

Esse topico procura tragar uma discussao acerca dos aspectos mais relevantes dos
modelos apresentados. O objetivo ndo ¢ apenas sintetizar os resultados empiricos, mas
sobretudo relaciond-los com as hipdteses desta pesquisa e o debate da literatura. A énfase € no
impacto das varidveis de carater politico que, conforme demonstrado, exercem influéncia
sobre os indicadores de eficidcia na implementacao das politicas sociais em nivel local no
Brasil, embora seus efeitos sejam diferentes. A tabela 5.5 resume o comportamento destas

variaveis.

As estimativas quando significativas, em grande medida, convergem com as
expectativas teoricas. No eixo conceitual relativo aos resultados eleitorais e as configuracdes

da relacdo Executivo-Legislativo, a hipotese de influéncia da Base do Executivo na CV
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mantém o efeito esperado nas duas dimensdes da assisténcia social e na provisdo de servigos
habitacionais. Na outra variavel relativa a ponto de veto nas relagcdes entre os poderes,
também se observa a ocorréncia de sinais positivos nos coeficientes de fragmentagao do
legislativo municipal, algo também detectado nos modelos de desempenho fiscal. Tais
evidéncias contribuem para a confirmagdo das hipoteses relativas a interpretacdo do
Legislativo como veto player, isto €, a sua configuragdo pode ser um fator facilitador de

governabilidade e, logo, facilitar o melhor desempenho das prefeituras.

Quanto a competicdo politica, os resultados novamente sao controversos, na
medida em que apresenta efeitos positivos na politica educacional, porém impacto negativo
em uma das dimensdes da AS. Logo, as evidéncias empiricas ndo contribuem para a
confirmacao da hipotese de que o processo eleitoral competitivo para cargos majoritarios gere

incentivos ao politico local desempenhar melhor suas atividades.

No que tange ao eixo partidario, a ideologia demonstra efeitos ambiguos, uma vez
que apresente efeitos esperados e intensos na educagdo e habitagdo, porém, na assisténcia
social o coeficiente diverge da hipdtese da pesquisa. Em relacdo ao PT, observa-se que
impacto positivo na capacidade institucional na satide e na provisdo de servigos assistenciais.
Neste ultimo caso, a influéncia se assemelha a encontrada nos gastos deste setor. Tais
evidéncias ajudam para confirmar as hipdteses de que tanto governos de esquerda quanto
prefeituras do Partidos dos Trabalhadores possuem um desempenho na implementagdao das

politicas sociais melhor do que os governos de centro/direita ou de outras legendas.

Se a reelei¢ao do partido ndo se mostrou um fator importante, as variaveis de
alinhamento partidario trazem aspectos de analise relevantes. Primeiro, ¢ possivel refutar,
assim como na dimensao fiscal, a hipotese de favorecimento de prefeituras do mesmo partido
do governador, haja vista que os coeficientes significativos na saude sdo bem baixos.
Entretanto, as estimativas positivas da variavel de alinhamento com o governo federal
repetem na AS e nos servicos educacionais os efeitos identificados nos gastos destes setores.
Nao obstante, vale ressaltar que a unica politica que ndo demonstra nenhuma influéncia
significativa destas varidveis ¢ justamente a habitacdo, ou seja, o setor notoriamente menos

institucionalizado dentre os analisados.
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Tabela 5.5. Sintese dos efeitos das Variaveis Politicas

Educagio Saude Assisténcia Social Habitacao

Capacidade Provisiode Capacidade Provisiode Capacidade Provisiode Capacidade Provisiode
Indtitucional  Servigos Institucional Servigos Institucional Servicos Indtitucional Servicos

Competi¢do Eleitoral
Fragmentagéo do Legislativo
Base do Executivo na CV

Prefeito do Partido do Governador

Prefeito de Partido da Base do
Executivo Federal

Ideologia do Partido do Prefeito
Prefeituras do PT
Participagdo Politica

Partido Reeleito

(+) (+) ()
(+) (+) (+)
(+) (+) (+)
(+) (+)
(+) (+)
() (+) ()
(+) (+)
(+) (+) (+)
(+)

Nota: (+) efeito positivo e significante; (-) efeito negativo e significante; Em branco sem impacto significativo.
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O ultimo aspecto politico é a proxy de participagdo politica. Em trés ocasides, o
grau de abertura a participagdo da sociedade no processo de politicas publicas apresentou
estimativas com sinais positivos e expressivos. No caso da satde, o resultado reproduz o
identificado na abordagem da dimensao fiscal. Por conseguinte, as evidéncia corroboram para
a confirmagdo da hipotese, fundamentada na premissa de que sociedade civil forte tende a
produzir governos atuantes (Putnam, 1999), de relacdo positiva entre maior participacao

politica e desempenho na implementagao na educacao e saude.

Em sintese, os modelos demonstram, assim como no capitulo 4, que a analise
mais abrangente resulta na confirmagdo do postulado de que a politica importa na explicacao
do desempenho das prefeituras, como também dos efeitos distintos de acordo com os setores
analisados. Novamente, o padrao de impacto das variaveis politicas impede a confirmagao do
postulado de efeito mais intensos em politicas publicas menos institucionalizadas, tendo em

vista que ¢ justamente a habitacdo o setor menos afetado pela dindmica politica democrética.

E importante frisar a validade analitica da opgdo por modelos de interagdo
multiplicativa nos estudos dos determinantes das politicas publicas. Neste capitulo, a despeito
da auséncia de padrdes persistentes e coerentes de impacto das varidveis interativas, ou seja,
efeitos da politica mais fortes em cidades grandes, urbanizadas e ricas, os testes F
demonstram que em situacdes nas quais a dindmica politica ndo exerce efeitos diretos
significativos, i1sso se modifica com a inclusdo dos efeitos marginais da politica, mensurados

nas variaveis interativas.



169

APENDICE A — INDICADORES DE CAPACIDADE INSTITUCIONAL E PROVISAO DE
SERVICOS

Nesse apéndice sdo apresentadas a metodologia e as escolhas realizadas na
elaboracdo dos indicadores sintéticos de capacidade institucional e de provisdo de servicos.
Foram seguidas as mesmas orientagdes para a elaboracéo de indicadores sintéticos de grau de

abertura a participagdo social expostas no apéndice do capitulo 3.

Na escolha do marco ordenador, ou seja, quais as fatores melhor representam o
fendomeno analisado. No caso desta pesquisa, a op¢ao em dividir a eficacia governamental
entre capacidade institucional (CI) e provisdo de servigos (PS) tem como finalidade captar
dois aspectos distintos do funcionamento da administragdo publica municipal. Logicamente,
essa estratégia ¢ limitada tanto pela relativa escassez de estatisticas municipais sistematica e
regularmente coletadas quanto pelo grau de subjetividade nas defini¢des das dimensdes e dos

indicadores primarios (Scandar Neto, 2006).

Em seguida, os dados primarios devem ser transformados na mesma escala, ao
menos dentro das dimensdes, de modo a possibilitar comparagdes. Assim, opta-se por
diferentes estratégias, por exemplo, como a maioria das informagdes da MUNIC/IBGE sao
respostas sim ou ndo, quantificamos de 0/1 ou multiplos, como demonstrado nas tabelas no
fim deste apéndice. No sentido de evitar comparagdes entre unidades extremamente

. ., . 77
diferentes, os municipios foram separados por porte populacional "'

A quarta etapa ¢ a escolha do método de aglutinagdo para formulacdo de um
indicador sintético. As caracteristicas dos dados disponiveis nos limitam as técnicas de analise
multivariada de componentes principais (ACP) e a analise multicritério (AM), tendo em vista
que a média aritmética, por exemplo, ndo se adequaria devido aos padrdes distintos dos

indicadores originais que incluem variaveis categoricas e numéricas (discretas e continuas).

Na ACP, as andlises foram efetuadas, primeiro, para as varidveis primarias
padronizadas em cada dimensdo e, em seguida, os indices de cada dimensdo sdo
correlacionados de modo a gerar os indices sintético de capacidade institucional e provisdo de
servicos dos municipios para cada area de politica social selecionada. Por fim, em todas as

fases supracitadas se utiliza o primeiro componente, visto que ele tende a captar a maior

7 A classificagdo de porte populacional ¢ a mesma utilizada pelo IBGE, caracterizada por sete portes: até 5.000
habitantes; de 5.001 até 10.000; de 10.001 até 20.000 habitantes; de 20.001 até 50.000; de 50.001 até 100.000
habitantes; 100.001 até 500.000 e; acima de 500.000 habitantes.
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variancia entre os indicadores. Assim como na aplicacdo de ACP, na andlise multicritério,
foram criados indices para cada dimensao, posteriormente, usados na constru¢do dos indices

sintéticos de cada politica.

Apols aplicar os métodos de Analise Multicritério (AM) e Analise de
Componentes Principais (ACP) para elaboracdo do indices, foram rodados modelos de
regressdo linear simples para testar o grau de associacéo eles e as suas respectivas dimensdes.
A titulo de ilustracdo, a tabela A.1 mostra a aproximagdo entre as dimensdes os indicadores

sintéticos para CI e PS no caso da Assisténcia Social:

Tabela A.1. Coeficientes de determinacao das regressoes, segundo o método de

aglutinaciao
R? segundoo
indice Sintético Indicador de Dimensio método de aglutinacdo
AM ACP
Infraestrutura do Orgdo Gestor 0.181 0.060
Recursos Humanos 0.021 0.007
Capacidade Legislacdo e Instrumentos de Gestdo 0.301 0.467
Administrativa Recursos para a Gestédo 0.234 0.331
Articulag8o interinstitucional 0.261 0.321
Média R 0.200 0.237
Servigos Prestados 0.483 0.701
Atividades Assistenciais 0.574 0.574
Provisio de Servigcos Modalidades de Atendimento 0.179 0.298
Programa(s) de Transferéncia e Geragao de renda 0.317 0.194
Média R® 0.388 0.442

Os resultados, de modo geral, acompanharam as médias das comparacdes acima,
indicando que o método de andlise de componentes principais apresenta mais robustez e
consisténcia, revelando mais associagdo entre suas dimensdes e os indices finais. Logo, as
variaveis dependentes relativas ao eixo eficdcia dos governos municipais sdo aquelas
formuladas com base neste método. Para facilitar as analises, os indices foram normalizados

para a escala de 0 a 100. Assim, utilizou a férmula a seguir:

Xi—Xmin

1SX =

L

] +100 = 0..100

Xmax —Xmin

Onde,

IS = Indice Sintético
X ; = Indice observado
X min = Valor minimo
X max = Valor maximo
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Finalmente, de modo a elevar a transparéncia das medidas, a tabela A.2 traz os
percentuais de variagdo do primeiro componente e as respectivas cargas fatoriais, utilizadas
para o calculo dos indices, separadas por porte populacional. Em seguida, as tabelas A.3 a
A.10 apresentam as respectivos indicadores de dimensdes, primarios, a forma de calculo e

suas fontes.



Tabela A.2. Relag¢do do % de variagio e cargas do 1° componente

L . = Carga Fatorial (por porte)
Variavel Dimensao 1 2 3 4 5 6 7
D1 0.250 0.549 -0.592 -0.046 -0.496 0.461 0.836
D2 -0.068 -0.567 0.236 0.578 -0.423 0.683 -0.018
Cl- D3 0.740 0.279 0.740 -0.083 0.512 0.519 0.498
Assisténcia D4 0.723 0.704 0.643 0.677 0399 0.294 -0.003
Social D5 0.355 0.176 0.267 0.714 0.606 -0.405 0.800
% de
Variagdo 42% 39% % 39% 39% 39% 40%
Explicado
D1 0.707 0.690 0.682 0.698 0.758 0.773 0.722
D2 0.821 0.837 0.841 0.842 0.864 0.829 0.905
PS - D3 0.779 0.769 0.783 0.720 0.713 0.675 0.693
Assisténcia D4 0.564 0.516 0.445 0.382 -0.158 0.467 -0.022
Social % de
Variagdo 52% 51% 49% 47% 46% 49% 46%
Explicado
D1 0.361 0.336 0.250 -0.429 0.413 -0.592 -0.046
D2 0.215 -0.025 -0.068 -0.049 -0.102 0.236 0.578
D3 0.709 0.733 0.740 0.769 0.763 0.740 -0.083
CI- D4 0.661 0.682 0.723 0.640 0.595 0.643 0.677
Educagéo D5 0.511 0.448 0.355 0.379 0.437 0.267 0.714
% de
Variagdo 28% 26% 25% 27% 26% 29% 26%
Explicado
D1 -0.354 -0.761 -0.790 -0.765 -0.813 0.533 0.637
D2 0.379 0.816 0.903 0.911 0.879 0.854 0.871
PS - D3 0.416 0.895 0.920 0.929 0.930 0.887 0.868
Educagio D4 0.152 0326 0.440 0.320 0.108 0.157 -0.193
% de
Variag8o 54% 57% 62% 60% 58% 46% 49%
Explicado
D1 0.134 0.002 0.053 0.000 -0.011 0.030 -0.102
D2 0.724 0.718 0.719 0.718 0.719 0.718 0.784
CI- D3 0.773 0.746 0.785 0.746 0.747 0.737 0.669
Habitaco D4 0.732 0.691 0.700 0.691 0.691 0.705 0.740
% de
Variagdo 42% 39% % 39% 39% 39% 40%
Explicado
D1 0.709 0.700 0.687 0.701 0.700 0.661 0.620
D2 0.784 0.794 0.778 0.794 0.794 0.784 0.822
PS - D3 0.657 0.652 0.714 0.652 0.653 0.712 0.697
Habitagdo % de
Variagdo 52% 51% 53% 52% 52% 52% 51%
Explicado
D1 0.511 -0.496 0.461 0.319 -0.511 0.549 0.732
D2 0.611 -0.423 0.683 0.500 -0.383 -0.567 -0.030
D3 0.454 0.512 0.519 0.663 0.676 0.279 1.000
CI - Satde D4 0362 0399 0294 0.607 0551 0.704 1.000
D5 -0.451 0.606 -0.405 -0.205 0.353 0.176 0.755
% de
Variagdo 24% 24% 24% 24% 26% 25% 37%
Explicado
D1 0.856 0.836 0.843 0.843 0.855 0.864 0.952
D2 0.128 -0.018 -0.004 -0.004 -0.005 -0.055 0.199
D3 0.235 0.498 0.473 0.473 0.599 0.728 0.931
D4 0.044 -0.003 0.090 0.090 0.184 -0.029 -0.122
PS - Satde D5 0.853 0.800 0.835 0.835 0.811 0.827 0.940
D6 -0.518 -0.640 -0.712 -0.712 0.746 -0.864 0.787
% de
Variagdo 30% 33% 36% 1% 39% 45% 55%
Explicado

Nota: O percentual de variagéo explicado foi medido pelos Initial Eigenvalues ou raiz latente.
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Tabela A.3. Capacidade Institucional na Educacao

Indicador de Dimensdo Indicador Original Fonte
Recursos Humanos Total de funciondrios da prefeitura na Educagéo Censo Ed(uzc(;lg;())nal/INEP

Orgéo exclusivo (0 a 1)*
Infraestrutura do Orgéo Gestor MUNIC/IBGE (2009)
Sistema municipal de ensino préprio (0 ou 1)

Instrumentos legais que contemplam a politica municipal de ensino (0 a 1)**
Legislagao e Instrumentos de Gestdo Objeto regulamentado por instrumento legal (0 a 1)** MUNIC/IBGE (2009)

Plano Municipal de educagéo (0 ou 1)

Existéncia de Fundo municipal de educagéo (0 ou 1)

R Gesta — . R MUNIC/IBGE (2009
€CUrSos para a Liestdo Capacitagdo de professores em: Direitos Humanos, Género, Raga e ( )
Orientagéo Sexual (0 a 1)**
Articulaco Interinstitucional** Participagdo em consOrcios, convénios e/parcerias (0 a 1) MUNIC/IBGE (2009)

* 1 em caso de secretaria exclusiva; 0,75 quando secretaria em conjunto com outra politica; 0,5 se subordinado a chefia do Executivo e; 0,25 se subordinado a
outra secretaria oU 6rgdo da administragdo indireta.
* () significa nenhum e 1 todos possiveis;

Tabela A 4. Provisao de Servicos na Educacao

Indicador de Dimensdo Indicador Original Fonte

Educagdo Infantil

Educagéo Fundamental

Censo
Educacional/INEP
Ensino Médio Integrado (2009)

Ensino Médio
Numero de Escolas

Ensino Médio Magistério

Educacéo Profissional

% de Escolas Municipais com Laboratério de Informatica
% de Escolas Municipais com Laboratdrio de Ciéncias
% de Escolas Municipais com Sala de Atendimentos Especial
% de Escolas Municipais com Quadra de Esportes
% de Escolas Municipais com Cozinha
% de Escolas Municipais com Biblioteca

Condi¢des Escolares % de Escolas Municipais com Sala de Leitura Educaccif)rlllsa(l)/INEP
% de Escolas Municipais com Parque Infantil (2009
% de Escolas Municipais com Dependéncias para PNE
% de Escolas Municipais com Dependéncias outras
% de Escolas Municipais com Alimentag&o

% de Escolas Municipais com Atendimento Educacional Especializado

% de Escolas Municipais com Atividade Complementar

% de Escolas Municipais equipada com TV
% de Escolas Municipais equipada com Videocassete
% de Escolas Municipais equipada com DVD

% de Escolas Municipais equipada com Copiadora

Censo
Educacional/INEP
% de Escolas Municipais equipada com Retroprojetor (2009)

. % de Escolas Municipais equipada com Parabdlica
Equipamentos
% de Escolas Municipais equipada com Impressora
% de Escolas Municipais equipada com Computador
% de Escolas Municipais equipada com Internet

% de Escolas Municipais equipada com Banda Larga

O plano incorpora educagio em direitos humanos no curriculo da rede municipal
MUNIC/IBGE (2009)

IGD e Diversidade Escola apta a receber pessoas com deficiéncia na rede municipal

Taxa de crian¢as com informagdes de freqUiéncia escolar SENARC (Dez 2009)
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Tabela A.5. Capacidade Institucional na Satde

Indicador de Dimensio Indicador Original Fonte
Recursos Humanos Total de funciondrios de salide na prefeitura DATASUS
Infraestrutura do Orgdo Gestor* Orgéo exclusivo (0 a 1) MUNIC/IBGE (2009)
Legislacdo e Instrumentos de Gestdo Existéncia de Plano municipal de saide (0 ou 1) MUNIC/IBGE (2009)
Recursos para Gestdo Existéncia de Fundo municipal de satde (0 ou 1) MUNIC/IBGE (2009)
Articulacgéo interinstitucional* Participagdo em consOrcios, convénios e/parcerias (0 a 1) MUNIC/IBGE (2009)

* | em caso de secretaria exclusiva; 0,75 quando secretaria em conjunto com outra politica; 0,5 se subordinado a chefia do Executivo €; 0,25 se
subordinado a outra secretaria ou 6rgédo da administragdo indireta.

** () significa nenhum e 1 todos possiveis;

Tabela A.6. Provisao de Servicos na Satde

Indicador de Dimensio Indicador Original Fonte

Leitos de internagdo
Leitos Complementares
Leitos de Repouso / Observagdo
Recursos Fisicos Equipamentos de Salde DATASUS
InstalagBes Fisicas de Obstetricia
Ambulatérios municipais existentes (Clinica Bésica)

Consultérios Odontoldgicos

Producdo Ambulatorial do SUS por Habitante
Atendimento Ambulatorial DATASUS

Procedimentos hospitalares do SUS

Unidades de Atendimento Total de Estabelecimentos na Salde DATASUS
Imunizagéo Doses Aplicadas por Habitante DATASUS
Programa Salde da Familia Total de equipes MUNIC/IBGE (2009)
IGD Salde Taxa de familias com acompanhamento das condicionalidades de salde SENARC/MDS

(Dez 2009)




Tabela A.7. Capacidade Institucional na Assisténcia Social

Indicador da Dimensdo

Indicador Original Fonte

Infraestrutura do Orgéo Gestor

Orgdo exclusivo (0 a 1)*
MUNIC/IBGE (2009)
Suplemento Especial de
Assisténcia Social

ServiGo realizado na sede do 6rgdo gestor (0 ou 1)

Sistemas informatizados (0 ou 1)

Recursos Humanos

MUNIC/IBGE (2009)

Total de funcionarios da AS feit .
otal de funcionarios da AS na prefeitura Suplemento Especial de

Legislacéo e Instrumentos de Gestéo

Lei Organica trata da AS (0 ou 1)
Outro instrumento legal que regulamenta a AS (0 ou 1)

Objeto regulamentado por instrumento legal (0 a 1)** MUNIC/IBGE (2009)

Suplemento Especial de
Existéncia de plano municipal de AS (0 ou 1) Assisténcia Social
Existéncia de avaliagdo anual do plano municipal (0 ou 1)

Frequéncia do monitoramento do plano municipal (0 ou 1)

Recursos para a Gestdo

Existéncia de Fundo Municipal (0 ou 1)
MUNIC/IBGE (2009)
Suplemento Especial de
Assisténcia Social

O Fundo é uma unidade orgamentaria (0 ou 1)

Existéncia de defini¢do legal de percentual do or¢gamento
(Ooul)

ArticulagBes interinstitucionais

Existéncia de legislagdo que trata de convénios (0 ou 1)
MUNIC/IBGE (2009)
Suplemento Especial de
Assisténcia Social

Realizag8o de convénio (0 a 1)**

Existéncia de outras parcerias (0 ou 1)

* 1 em caso de secretaria exclusiva; 0,75 quando secretaria em conjunto com outra politica; 0,5 se subordinado a chefia do
Executivo ou fundagdo pUblica; 0,25 se subordinado a outra secretaria €; 0 quando ndo possui setor especifico.
** () significa nenhum e 1 todos possiveis;

Tabela A.8. Provisao de Servicos na Assisténcia Social

Indicador da Dimensio

Indicador Original Fonte

Servigos Prestados*

Servigos de protecdo bésica (0 a 1) MUNIC/IBGE (2009)
Suplemento Especial de

Servigos de protegéo social especial (0 a 1) Assisténcia Social

Atividades Assistenciais*

Execugdo de servicos socioassistenciais (0 a 1) MUNIC/IBGE (2009)
Suplemento Especial de

Gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (0 a 1) Assisténcia Social

Modalidades de Atendimento* Unidades fisicas da rede socioassistencial (0 a 1) MUNIC/IBGE (2909)
Suplemento Especial de
Existéncia de programa municipal de transferéncia de renda (0 ou 1) MUNIC/IBGE (2009)

Programa(s) de Transferéncia ¢ Geragéo de
renda

Suplemento Especial de

Projetos de geragdo de renda e inclus@o produtiva (0 ou 1) Assisténcia Social

Secretaria Nacional de

indice de Gestfio Descentralizada do Programa Bolsa Familia (0 a 1) Renda de Cidadania/MDS

* 0 significa nenhum e 1 todos existentes;
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Tabela A.9. Capacidade Institucional na Habitacao

Indicador de Dimensio* Indicador Original Fonte
Infraestrutura do Orgéo Gestor** Orgéo exclusivo (0 a 1) MUI(\;I(%;?GE

Existéncia de plano municipal ou em elaboracdo (0 a 1)***
Existéncia de Lei de parcelamento do solo (0 ou 1)
Existéncia de Lei de zoneamento ou equivalente (0 ou 1)

Existéncia de Codigo de obras (0 ou 1)

MUNIC/IBGE
R x coa . . . (2008)
Legislagdo e Instrumentos de Gestédo Existéncia de lei especifica de Solo criado (0 ou 1)
Existéncia de lei especifica de Contribui¢do de melhoria (0 ou 1)
Existéncia de lei especifica de Operagéo urbana consorciada (0 ou 1)
Existéncia de lei especifica de Estudo de impacto de vizinhanga (0 ou 1)
Existéncia de legislagdo especifica que dispde sobre regularizagdo MUNIC/IBGE
fundidria (0 ou 1) (2009)
Existéncia de Fundo Municipal (0 ou 1)
Fundo financiou a¢des e projetos nos Ultimos 12 meses (0 ou 1) MUNIC/IBGE
x coa (2008)
Recursos para a Gestédo Existéncia de Conselho Gestor do Fundo (0 ou 1)
O fundo reline todos os recursos or¢amentérios e de outras fontes
(Ooul)
Existéncia de plano e/ou programa especifico de regularizagdo fundidria ~ MUNIC/IBGE
(Ooul) (2009)
Articulac@o Instititucional**** Participagdo em consOrcios, convénios e/parcerias (0 a 1) MUI(\%E)/;?GE

* InformagBes sobre Recursos Humanos na area de habita¢do ndo disponivel em nivel municipal.

** 1 em caso de secretaria exclusiva; 0,5 quando secretaria em conjunto ou subordinado ao chefe do Executivo; 0,25 se subordinado
a outra secretaria ou possui 6rgdo de administragdo indireta e; 0 quando ndo possui setor especifico.

*** ] para sim; 0,5 para em elaboraG&o e; 0 para ndo.

*#%% () significa nenhum e 1 Todos possiveis;

Tabela A.10. Provisao de Servicos na Habitacao

Indicador de Dimensao Indicador Original Fonte

Existéncia de cadastro ou levantamento de familias interessadas em programas

habitacionais (0 ou 1)
Cadastro da Politica Cadastro informatizado (0 ou 1) MUI(\;IO(E)/;?GE
Cadastro inclui a natureza do beneficio habitacional pretendido pelas familias

(0 ou 1)

Realizou algum programa habitacional com recurso que néo faz parte do fundo
municipal de habitacéo (0 a 1)

Construgdo de unidades por meio de convénios ou iniciativa propria (0 a 1)

Aquisi¢do de unidades habitacionais por meio de convénios ou iniciativa prépria
(0al) MUNIC/IBGE
Melhoria de unidades habitacionais por meio de convénios ou iniciativa prépria (2008)
(0al)
Oferta de material de construgéo por meio de convénios ou iniciativa propria
0al)

Programas Habitacionais*

Oferta de lotes por meio de convénios ou iniciativa prépria (0 a 1)

Regularizagfo fundiéria por meio de convénios ou iniciativa propria (0 a 1)

. s s . A S - MUNIC/IBGE
Politica Fundiaria* Urbanizagdo de assentamentos por meio de convénios ou iniciativa propria (0 a 1) (2008)
A prefeitura emitiu em 2007 e 2008 licengas para implantag¢éo de novos

loteamentos, de construcdo ou alvards de habitacdo (0 a 1)

* ( significa nenhum e 1 todos possiveis;
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Tabela B.1. Média e Desvio-Padrao das Variaveis de Eficacia das Prefeituras, por regiao

Educagio Satde Asg;‘?:l“'a Habitacio

Média  DP  Média  DP Méda DP  Média DP
Capacidade | nstitucional
Norte 41.1 16.9 63.9 106 600 101 212 142
Nordeste 45.5 16.8 64.6 8.5 61.7 8.9 196 143
Sudeste 44.9 16.1 63.8 9.9 62.1 8.9 245 180
Sul 43.1 163 61.9 104 613 8.8 349 183
Centro-Oeste 48.2 17.3 64.9 8.5 63.2 8.1 240 180
Brasil 44.6 16.6 63.7 9.5 61.7 90 248 176
Provisdo de Servigos
Norte 475 8.7 24.9 104 453 110 313 173
Nordeste 46.8 7.0 27.6 10.1 470 101 320 135
Sudeste 58.8 7.6 24.0 9.8 475 118 280 151
Sul 62.4 7.9 20.6 9.2 494 115 315 147
Centro-Oeste 60.4 6.9 27.1 126 532 121 357 143
Brasil 54.9 10.0 25.8 104 480 1.3 309 148

Tabela B.2. Relacao de Variaveis de Controle

Variavel Descricao Fonte/Periodo

Renda Municipal per capita

PIB municipal per capita (em R$ mil)

IBGE (2008)

Taxa de UrbanizaGdo

Populagéo

% da populagéo residente na zona urbana

Logaritmo da populagéo residente

IBGE (2007)

Populagdo até 17 anos
Populagéo de 65 anos ou mais
Anos de Estudo

Desigualdade de Renda

%

%

Anos de Estudo da populagdo com 25 anos
ou mais

indice de Theil

IBGE (2000)

. . Razdo de servidores da prefeitura sobre a MUNIC/IBGE
Quadro Administrativo x
populagéo (2009)
Municipio do Norte ou Nordeste dummy (0 ou 1) IBGE




Tabela B.3. Resultados dos Testes de Wald

Capacidade I nstitucional
Varidveis Politicas
Variaveis Estruturais

Variaveis Politicas + Interativas

Provisio de Servigos
Variaveis Politicas
Variaveis Estruturais

Variaveis Politicas + Interativas

Educagio Saude Assisténcia Social Habitacao

F Prob> F F Prob> F F Prob> F F Prob> F
11.05 0.000 1.45 0.161 0.96 0.468 1.63 0.101
8.51 0.000 3.12 0.001 0.54 0.830 30.58 0.000
11.30 0.000 2.30 0.000 4.60 0.000 2.82 0.000
9.36 0.000 3.37 0.000 3.07 0.001 1.27 0.248
34.19 0.000 26.49 0.000 7.08 0.000 5.74 0.000
7.95 0.000 4.24 0.000 8.12 0.000 2.29 0.000
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CAPITULO 6 — DETERMINANTES DA EFICIENCIA DAS PREFEITURAS BRASILEIRAS

6.1. Introducao

Conforme foi possivel discutir nos dois capitulos anteriores, as transformagdes
institucionais empreendidas no Brasil, sobretudo, pés 1988 desempenharam um papel
fundamental na reconfiguragdo do setor publico brasileiro. Os subjacentes processos de
descentralizacdo politica, fiscal e administrativa introduziram inovacdes legais e novas
estruturas de governanga que em alguns setores tornaram o pais uma referéncia aos demais

paises emergentes no que se refere a gestao das politicas sociais.

Nesse contexto, a literatura avangou na compreensdo tanto do desenvolvimento
desses sistemas de politicas publicas como na analise comparada do funcionamento desses
setores. Entretanto, a despeito da notdéria evolugdo dos indicadores socioecondmicos
brasileiros no decorrer das ultimas duas décadas, fato esse em boa medida decorrente do
protagonismo dos governos locais na gestdo das politicas sociais, prevalece uma lacuna nos
estudos sobre a eficiéncia governamental. Isto €, a transformacdo de recursos em resultados
ou, de forma mais objetiva, a capacidade das prefeituras em traduzir os investimentos na area

social em melhorias das condi¢des de vida da populagio.

Para mensurar a eficiéncia das prefeituras, aplica-se a metodologia nao
paramétrica denominada Andlise Envoltoria de Dados (Data Envelopment Analysis - DEA)
que, em sintese, permite analisar a eficiéncia relativa de insumos (inputs), nesse caso o
percentual médio dos gastos municipais nas politicas de educacdo, saude e
habitagdo/saneamento, e os resultados das prefeituras - melhorias dos respectivos indicadores
sociais. Devido a complexidade do método, o detalhamento da aplica¢do e dos resultados esta
exposto no apéndice A deste capitulo. Assim como as demais dimensdes do desempenho das
prefeituras, essa também apresenta uma enorme heterogeneidade, como veremos no topico

descritivo do capitulo.

A partir desses indices, os modelos focam no impacto da politica sobre essa
dimensdo do desempenho dos governos locais. Mais especificamente, o conjunto de hipoteses
testadas inclui os seus trés eixos (eleitoral/institucional, partidario e de participagdo social) e
também retratam a dinadmica politica com base nos componentes da democracia. Do mesmo
modo, as analises englobam diferentes setores da politica social, o que propicia condigdes de

verificar empiricamente a perspectiva de efeitos variados do sistema politico e de fatores
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estruturais (Cnudde; McCrone, 1969; Sharkansky; Hofferbert, 1969; Gray, 1976), bem como
de analisar se os impactos variam de acordo com o grau de institucionaliza¢do da politica. De
um lado, a educacao e a saude como setores bem regulados e institucionalizados, enquanto a
habitacao/saneamento no oposto (Arretche, 2000; 2004; 2009). Observa-se que neste capitulo
a politica de assisténcia social ndo foi incluida, tendo em vista a auséncia de indicadores
sociais especificos dessa area e que incluam o periodo analisado, ao passo que o saneamento e
habitacao foram agregados, pois os indicadores selecionados sdo altamente vinculados como,

por exemplo, a propor¢ao de domicilios com rede geral de abastecimento de agua.

Como nos capitulos anteriores, mantém-se a inclusdo de variaveis interativas, mas
o recorte temporal das variaveis explicativas reflete o periodo de 2000 a 2010, justamente o
mesmo utilizado para estimar as medidas de eficiéncia das prefeituras. Os modelos neste

capitulo também incorporam a analise do aspecto espacial nos seus modelos estatisticos.

Ap6s essa introducdo, o capitulo apresenta de forma objetiva a escolha dos indices
de eficiéncia das prefeituras, bem com sua analise descritiva. Em seguida, ¢é realizada analise
exploratoria de dados espacial (AEDE), principalmente, as verificacdes da autocorrelagao
global e local das varidveis de eficiéncia governamental. Na parte final, os modelos das
regressoes classica (Minimos Quadrados Ordinarios) e espaciais (Modelos Autoregressivos
Espaciais e de Erros Espaciais) sdo comparados, como também os resultados empiricos

apresentados e discutidos.

6.2. Eficiéncia Relativa das Prefeituras Brasileiras
6.2.1. Andlise Descritiva

A mensuragdo da eficiéncia governamental tem como objetivo inicial possibilitar
um olhar distinto na abordagem do desempenho das prefeituras, na medida em que o
desempenho em termos fiscal e de eficacia ja foram analisados nos capitulos 4 e 5. Desse
modo, o pressuposto elementar ¢ que o Brasil vem passando por um processo de
desenvolvimento que reflete em melhorias das condicdes de vida da populagdo. A titulo de
ilustragdo, o grafico 6.1 a seguir apresenta dados acerca da evolucdo de trés indicadores que

envolvem as areas das politicas publicas abordadas nesse capitulo:
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Griéfico 6.1. Evolucao Social no Brasil (2000-2010)

20
86

% Populacao % de Domicilioscom Expectativa de Vida
Alfabetizada Saneamento Adequado (em anos)

m2000 ®=2010

Fonte: Censos Demograficos 2000 e 2010 (IBGE);

Elaboragdo Propria.

Em todos esses aspectos, a média nacional indica claros avangos na ultima
década. Em contrapartida, quando se analisa o comportamento de indicadores sociais no
ambito municipal os resultados sdo bastante heterogéneos. Ademais, ¢ notdrio que tais
medidas a longo prazo sdo fortemente afetadas por uma gama de fatores fora do escopo de
atuacdo direta das prefeituras como, por exemplo, o nivel de desemprego, inflagdo, processo
migratorio e etc. (Weiss, 1988; Jannuzzi, 2005). Diante disso, a busca pela explicacdo dos
determinantes do comportamento do politico local e de seus desempenhos necessita de
medidas que reflitam com mais precisao o empenho e/ou competéncia das prefeituras. O foco
desta investigacdo, portanto, ndo se restringe a observancia somente da evolucdo dos
indicadores sociais. A proposta avanga na analise do grau de produtividade na melhoria das

condig¢des de vida da populagdo em face aos recursos financeiros investidos.

Vale frisar que ndo se trata da estimacdo do grau de eficiéncia absoluta das
prefeituras, mas sim da eficiéncia relativa, ou seja, o desempenho do governo local em relagao
aos seus pares. Assim, as varidveis dependentes dessa dimensdo sdo os indices de eficiéncia
relativa das prefeituras nas seguintes areas: educacdo, salide e habitacdo/saneamento. Estes
sao formulados a partir da aplicacdo do método de pesquisa operacional ndo-paramétrica de
Andlise Envoltoria de Dados que compara o grau de eficiéncia de Unidades Tomadoras de
Decisdo (Decision Making Units - DMUs) com base nas melhores praticas ou eficiéncia
otima. O calculo ¢ realizado a partir da relacdo entre os recursos (inputs) investidos numa

determinada producao - gastos médios municipais em cada funcdo orgamentaria em relagdo a
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despesa média total dos municipios entre 2002 e 20107, ¢ os resultados ou produtos (ouzputs)
- a evolugdo relativa de um conjunto de indicadores para cada area na ultima década’, isto é,

a evolucdo proporcional ao que faltava para o indicador atingir seu valor 6timo.

Para a formulagao desses indices, devido ao nivel de disparidade estrutural, os
municipios brasileiros foram separados em sete portes populacionais na educacdo e saude. Ja
na medida de habitagdo/saneamento, optou-se em separa-los em quatro grupos, de acordo com
o nivel de urbanizagdo, pois se acredita que esse fator influencia mais os indicadores dessa
politica publica do que propriamente o tamanho da populagdo. Mesmo com esses recortes no
universo dos municipios, as estimativas de eficiéncia elaboradas a partir da aplicacdo da
analise envoltoria de dados corroboram com a perspectiva de ampla variabilidade no
desempenho das prefeituras, como ¢ possivel visualizar no grafico(s) 6.2 que expde as

s o A . A 80
distribuicdes dos indices de eficiéncia relativa dos trés setores” .

Todavia, como na analise descritiva dos indicadores de eficacia das prefeituras, o
foco ¢ demonstrar o alto grau de disparidade das variaveis dependentes e ndo ¢é tragar
comparagoes entre os indices dos setores, uma vez que eles possuem caracteristicas distintas e
também foram formulados com base em indicadores diferentes. Nesta analise descritiva, os
graficos boxplot separam os indices por grandes regides de modo a possibilitar subsidios para
verificar eventuais desigualdades territoriais no pais. Nota-se que essa desigualdade regional ¢é
mais nitida na habitagdo/saneamento e, sobretudo, na educagdo onde prevalecem atuacdes
mais eficientes nas regides mais ricas do pais, Sul e Sudeste com indices de 0,86 e 0,89, acima
da média nacional de 0,83. De modo geral, porém, em todos os casos, predominam as
distribui¢cdes assimétricas em torno do valor mediano (linha mais escura da caixa) e com
concentragdes na parte superior (valores maiores). Assim como ocorreu nos indicadores de
eficacia do capitulo 5, os desvios-padrdes sdo maiores na habitagdo/saneamento e menores na
saide, o que ¢ possivel visualizar através da altura das caixas, quanto maior (menor) mais
heterogéneo (homogéneo). Porém, nesse ultimo setor, ndo se observam diferengas expressivas
nos desempenhos entre as regides, com destaque para a a média das prefeituras do Centro-

Oeste de 0,97.

™ 0 exercicio financeiro de 2001 nio foi incluido, pois até essa data as fungdes eram agregadas com outras areas
de politicas publicas, o que tenderia inflar os percentuais médios de gastos em cada area.

7 A tabela com a relagdo dos indicadores sociais utilizados, suas evolugdes entre 2000 e 2010, bem como suas
fontes se encontram no apéndice A deste capitulo.

% No apéndice, a tabela B.1 apresenta as médias e desvio-padrdes destes indicadores.
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Primeiro, na estimacdo da autocorrelagdo espacial global, mais uma vez utiliza-se
a medida mais aplicada neste tipo de estudo I de Moran (Anselin; Florax, 1995). A tabela 6.1
traz os valores dos indicadores globais com um valor unico de associagao para todo o
conjunto de dados dos indices de eficiéncia relativa dos 5564 municipios, bem como os
respectivos niveis de significancia. Como nao foi detectada diferenca consideravel entre as
matrizes queen e rook, opta-se pela primeira, uma vez que ¢ mais abrangente. Na tabela, os p-
valores, que sao bastante significativos estatisticamente a partir da abordagem de 999
permutagdes, nos levam a rejeitar a hipdtese nula de aleatoriedade espacial nas trés variaveis.
Entretanto, mesmo com valores significativos e positivos, os indices de Moran de forma geral
apresentam valores baixos, apenas a eficiéncia na area da educagdo que se sobressai com o I

acima de 0,2.

Tabela 6.1. Estatisticas do Indice de Moran

Variavel | de Moran p-valor
Eficiéncia Municipal na Educacéo 0.205 0.001
Eficiéncia Municipal na Salde 0.025 0.005
Eficiéncia Municipal na Habita¢do/Saneamento 0.036 0.001

Na abordagem da dependéncia espacial local, os mapas a seguir ilustram a
distribuicdo dos indices locais de Moran (LISA) que apresenta para cada poligono (municipio)
uma medida de autocorrelagdo. Quando os municipios aparecem coloridos ¢ um indicativo de

que os padroes de correlagdo entre eles possuem significancia estatistica.

Na educacdo, o quantitativo de relacdes significantes ¢ bem maior que as demais
areas e também a distribuigdo ¢ mais dispersa em territorio nacional. Todavia, os padrdes de
dependéncia sdo divergentes entre as macrorregides na medida em que no Sul e Sudeste,
principalmente, predomina a ocorréncia de relagdes alto-alto, enquanto no Nordeste e Centro-
Oeste o valor baixo do desempenho municipal tende a refletir negativamente no vizinho, ou
seja, prevalece o padrido baixo-baixo. Tais resultados convergem com o da varidavel de

provisdo de servi¢os na educagao, discutidos no capitulo 5.
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Quanto aos setores de saude e habitagdo/saneamento, ndo ¢ possivel observar
aglomerados de relagdes de dependéncia entre as regides do pais. Da mesma maneira, os
resultados também indicam para a prevaléncia de padrdes heterogéneos de dependéncia local,

isto ¢, todas as quatro relagdes existentes estao distribuidas pelo territorio nacional.

Mapac(s) 6.1 — Autocorrelacao Espacial Local (LISA) dos Indices de Eficiéncia Municipal
(a) Educacao (b) Saude
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(c) Habitagcao/Saneamento

6.3. Determinantes da Eficiéncia Municipal
6.3.1. Varidveis e Modelos

Apos a descri¢ao das variaveis de eficiéncia dos governos municipais, esse topico
detalha as medidas selecionadas para testar os postulados e hipoteses da tese e, em seguida,

discorre sobre o ajuste e a escolha dos modelos econométricos aplicados na analise.

E importante lembrar que o objetivo ¢ medir o impacto do funcionamento do
sistema politico sobre o grau de eficiéncia das prefeituras. Nesse sentido, todas as oito
hipdteses sobre as relacdes de fatores politicos com o desempenho municipal sdo testadas. A

expectativa, todavia, ¢ que os impactos sejam variados entre as politicas publicas e com
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influéncia mais intensa na habitagdo/saneamento e residual na educagdo e saude, arcas com

maior nivel de institucionalizagao.

Como os indices de eficiéncia governamental na melhoria das condi¢des de vida
da populacdo envolve uma década, as medidas tanto das variaveis dependentes quanto das
explicativas procuram refletir da forma mais vidvel esse periodo. Embora os modelos sejam
de corte transversal, a grande maioria das variaveis ndo corresponde a um Unico momento.
Por exemplo, as medidas das varidveis politicas ndo sdao resultantes apenas do processo
eleitoral anterior, como no capitulo 4, mas sim dos pleitos ocorridos no decorrer da década
passada. Assim, determinadas varidveis foram mensuradas em termos de média entre os anos
de 2000 a 2008 - competicao eleitoral, participacdo politica, ideologia, fragmentacdo do
legislativo local e base do executivo na Camara municipal. Por outro lado, outras varidveis
foram medidas por numero de anos na década anterior, como por exemplo, prefeituras

governadas pelo PT e as varidveis de alinhamento partidario.

Os efeitos esperados das variaveis politicas refletem os pressupostos tedricos que
fundamentam as hipoteses da tese. Em suma, a expectativa € que em municipios com elei¢des
mais acirradas, maior participagdo politica (comparecimento eleitoral), prefeitos com maior
base parlamentar, menor fragmentacdo na CV, aliados ao governador e ao governo federal e
prefeituras do PT, teoricamente, apresentem relagdes positivas com os melhores indices de
desempenho local - governos mais eficientes. Por outro lado, espera-se que os efeitos da
ideologia sejam inversos, ou seja, quanto mais a prefeitura for governada por partido de
direita, piores tendem a ser o desempenho da prefeitura nas politicas sociais selecionadas. Ja a
variavel partido reeleito, mensurada em nimero de ocorréncia, serve como teste da premissa
de que a continuidade de um partido no governo significa mais experiéncia, €

consequentemente, melhores resultados.

A tabela 6.2 apresenta o conjunto de varidveis independentes de ordem politica

com seus respectivos periodos e efeitos esperados.
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Tabela 6.2. Relacao das variaveis politicas e efeitos esperados sobre a eficiéncia das

prefeituras
. . Efeitos
Variavel Periodo Esperados
Competigdo Eleitoral H
Fragmentagdo do Legislativo H
Base do Executivo na Cdmara dos Vereadores )
. . . Eleigbes Municipais
Ideologia do Partido do Prefeito (2000 a 2008) )
Prefeituras do PT H
Participagdo Politica )
Partido Reeleito H
Prefeito do Partido do Governador EleicBes majoritarias ()
Prefeito de Partido da Base do Executivo Federal (1998 a 2008) (+)

Quanto as varidveis de controle, as medidas de renda municipal, taxa de
urbanizacdo e populag¢do™, serdo utilizadas tanto para captar seus efeitos diretos quanto
condicionando o impacto das seguintes variaveis politicas da pesquisa: prefeitura do PT,
ideologia, competicdo eleitoral e participagdo politica. Acredita-se que em municipalidades
maiores, mais urbanas e ricas, esses fatores politicos tendem a influenciar a eficiéncia das
politicas publicas de maneira distinta. Em outras palavras, a expectativa ¢ que o maior
dinamismo politico/econdmico normalmente caracteristico destes municipios reflita em
efeitos mais intensos de prefeituras de esquerda e do PT, historico de eleicdes mais acirradas e

os niveis de participagdo politica sobre a eficiéncia destes governos locais.

Sao utilizados ainda os percentuais (%) da populacdo até 17 anos e da populacdo
de 65 anos ou mais, haja vista que esses segmentos tendem a ser foco de determinadas
politicas, como educacdo e saude respectivamente. A varidvel que representa o nivel
educacional da populacdo ¢ medida pelos anos de estudo, contudo, na andlise da educagao ela
nao ¢ incluida de modo a minimizar o problema de endogeneidade. Outra variavel de carater

socioecondmico ¢ a desigualdade de renda, mensurada pelo Indice de Theil. A variavel

2 Embora os indices de eficiéncia municipal tenham sido elaborados separando por porte e grupo de
urbanizagdo, acredita-se que as variaveis populacionais e de taxa de urbanizaggo, ajudem a explicar o objeto de
analise, especialmente, na interagcdo com determinadas variaveis politicas. De modo a captar suas modificagdes,
estas variaveis consistem na média do periodo analisado.
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dummy municipio do Norte e Nordeste procura verificar se o fato do municipio pertencer a
essas regides, historicamente menos desenvolvidas, tem influéncia sobre as varidveis
dependentes da pesquisa. E, finalmente, foi incluida nos modelos uma medida proxy de
migracdo que consiste na diferenca da populagdo nao natural do municipio de residéncia entre
os anos de 2009 e 2001®. Em outras palavras, espera-se que o aumento dos imigrantes -
crescimento do percentual de ndo naturais do municipio - durante esse periodo tenha efeito
negativo sobre o desempenho municipal. A tabela B.2 no apéndice apresenta a relagao de

todas as variaveis de controle com suas descrigdes, fontes e periodos.

A partir destas variaveis, foram empregados trés tipos de modelos de regressao
linear para testar as hipdteses da pesquisa: um modelo MQO cléssico e outros dois que
incorporam a influéncia do fator espacial: modelo autorregressivo espacial (Spatial
Autorregressive model - SAR) e modelo de erros espaciais (Spatial Error model - SEM).
Conforme ja discutido no capitulo 5, os dois ultimos nao supdem independéncia entre as
observagdes no calculo de estatisticas usadas na inferéncia sobre os parametros. Ademais, o
emprego do MQO se justifica como forma de verificar se os indicios de dependéncia espacial
tanto na variavel dependente como nos residuos se confirmam. Os resultados confirmaram a
dependéncia espacial nas trés areas de politicas analisadas, embora em niveis distintos™.

Diante do exposto, a escolha do modelo mais adequado para estimar os
determinantes da eficiéncia no desempenho das prefeituras, assim como no capitulo anterior,
se fundamenta em trés critérios: i) coeficiente de determinagio (R?); (ii) Akaike Information
Criterion (AIC) e (iil)) a remanescente autocorrelagdo espacial de Moran aplicado aos
residuos. A tabela 6.3 traz os resultados comparados desses critérios, sendo os valores mais
apropriados em negrito. O modelo ¢ selecionado quando possui dois ou mais resultados

: 85
superiores .

% 0s valores sdo referentes as médias dos estados, uma vez que essa estatistica nio é disponivel em nivel
municipal.

% As hipoteses nulas de correlagdo espacial foram rejeitadas com base nos testes estatisticos de Lagrange
Multiplier tanto para Lag (LM-Lag) quanto para erros (LM-Error). Ambas as estatisticas foram significativas em
todos os casos.

% Os trés modelos também foram produzidos a partir do programa computacional Open GeoDa, disponibilizado
no sitio eletronico http://geodacenter.asu.edu/ogeoda.
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Tabela 6.3. Dados gerais dos modelos estatisticos empregados

Educagio Saude S:f:::;,;:’o
Variédncia explicada
R? Ajustado (MQO) 0.201 0.034 0.07
R* Ajustado (SAR) 0.205 0.035 0.071
R? Ajustado (SEM) 0.204 0.035 0.0709
Ajuste do modelo
AIC (MQO) -7721.55 -10434.5 -2215.85
AIC (SAR) -7739.45 -10437.6 -2218.82
AIC (SEM) -7736.11 -10438.8 2217.6
Grau de autocorrelagao espacial dos residuos
I dos residuos (MQO) 0.031 0.016 0.01
I dos residuos (SAR) 0.006 0.000 0.007
I dos residuos (SEM) 0.002 0.000 0.000
Método mais Adequado SAR SEM SAR

Nota: MQO - Minimo Quadrados; SAR - Spatial Lagged Model; SEM - Spatial Error Model.

6.3.2. Resultados

Nos modelos espaciais, optou-se pela utilizagdo da matriz rainha (queen) na
medida em que ndo foi identificada diferenca entre as matrizes de vizinhanca. Os modelos
incluem todos os municipios brasileiros e seus principais resultados encontram-se na tabela
6.4, incluindo os coeficientes estimados das variaveis independentes e os erros-padrdes entre

paréntesis para cada um dos setores analisados.

A aplicagdo de modelos espaciais de fato foi acertada, haja vista que as
estimativas tanto do Lambda (1) quanto dos parametros autoregressivos (Spatial-Lag - p)
conseguiram controlar a autocorrelacao espacial, o que reflete em coeficientes mais precisos
em relagdo as estimativas do método classico MQO. Tais parametros indicam que em média
cerca de 6% da variagcdo do modelo € resultante da dependéncia espacial, seja ela proveniente
dos erros ou da propria variavel dependente.

Assim como demonstrado nos capitulos anteriores, no que concerne a eficiéncia
municipal, os determinantes politicos apresentam impactos variados entre as areas de politicas

publicas. Com relagdo as interagdes entre as varidveis politicas e ambientais, com base nos
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. - . , 86 . . . o
valores preditos das regressoes, utilizam-se graficos™ como forma de facilitar a visualizagdo

dos efeitos estimados sobre as varidveis dependentes.

86 ., . . ~ , .
O valores das variaveis utilizados como base para a formulagdo dos graficos foram calculados a partir das
médias e dos respectivos desvios-padrdes.
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Tabela 6.4. Determinantes do Desempenho Eficiente das Prefeituras, 2000/2010

= . Habitagao/
Educagao (1) Saude (2) Saneamento (3)
Competicéo Eleitoral -0.030 -0.013 0.035
(0.025) (0.020) (0.042)
" L 0.035%* -0.011 -0.12%%*
Fragmentacéo do Legislativo
(0.015) (0.011) (0.025)
* kK
Base do Executivo na CV 0.032 0.017 0.078
(0.016) (0.012) (0.026)
kK
Prefeito do Partido do Governador 0.000 0.000 0.003
(0.000) (0.000) (0.001)
Prefeito de Partido da Base do Executivo -0.003** 0.002%** 0.001
Federal (0.000) (0.001) (0.001)
R *k N
Ideologia do Partido do Prefeito 0.013 0.005 0.000
(0.005) (0.004) (0.009)
- Kk
Prefeituras do PT 0.014 0.003 0.000
(0.007) (0.005) (0.011)
s . 0.515 0.357 -1.106
Participagéo Politica
(0.310) (0.004) (0.512)
- *okk
Partido Reeleito 0.000 0.002 0.012
(0.000) (0.001) (0.069)
.. 0.002 -0.002 -0.033%**
Renda municipal
(0.005) (0.004) (0.008)
Ny skokeok
Taxa de UrbanizaGdo 0.367 0.093 0.097
(0.134) (0.107) (0.223)
x 0.076** 0.050* -0.095*
Populagédo
(0.007) (0.024) (0.049)
x . -0.252%** 0.060%* -0.039
Populagdo de até 17 anos
(0.034) (0.027) (0.009)
i kokok ~ Kk
Populacéo de 65 anos ou mais 0125 0.044 0.167
(0.044) (0.034) (0.072)
- sk ek
Anos de Estudo 0.001 0.027
(0.002) (0.003)
* * ~ koK
Desigualdade de Renda 0.029 0.022 0.154
(0.015) (0.012) (0.026)
~ kokok - sokok EEEY
Municipio do Norte e Nordeste 0085 0.013 0.041
(0.005) (0.004) (0.008)
. x -0.085 0.000 -0.000
Migragao
(0.000) (0.000) (0.001)
Prefeitura PT * Renda municipal -0.000 -0.000 -0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Prefeitura PT * Urbanizagéo 0.000 0.000 0.004
(0.005) (0.004) (0.009)
- ok
Prefeitura PT * Populagdo 0.001 0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Ideologia * Renda municipal -0.000 -0.000 -0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Ideologia *Urbanizago -0.007 -0.000 -0.006
(0.007) (0.005) (0.011)
*k ~ *k
Ideologia * Populagéo 0.002 0.000 0.013
(0.000) (0.000) (0.005)
Competicéo Eleitoral * Renda municipal 0.000 -0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
~ * - ok *
Competi¢ao Eleitoral * Urbanizagao 0.040 0.040 0.070
(0.023) (0.018) (0.038)
- - * - *
Competi¢ao Eleitoral * Populag¢do 0.002 0.004 0.009
(0.003) (0.002) (0.005)
- %k ok
Participagéo Politica * Renda municipal 0.000 0.000 0.040
(0.005) (0.004) (0.008)
sk ~ N
Participag8o Politica * Urbanizagéo 0408 0.021 0-172
(0.137) (0.000) (0.228)
~ sk | * ok
Participagdo Politica * Populagdo 0085 0.045 0.126
(0.032) (0.026) (0.053)
Spatial-Lag (p) 0.090*** 0.044***
Lambda (A) 0.050**
Constante 044 0.5. 1.53
(0.28) 0.22) (0.47)
Pseudo R 0.210 0.035 0.074
N 5564 5564 5564

Significancia estatistica: * significa valor-P < 0.1; ** valor-P < 0.05; *** valor-P < 0.001.
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Na darea educacional (coluna 1), cinco varidveis politicas apresentam efeitos
significativos sobre a eficiéncia municipal. No eixo institucional, a fragmentacao da CV e o
percentual da base do prefeito no legislativo local impactam positivamente o desempenho da
prefeitura. O comportamento destas varidveis reproduze os padroes identificados nos
capitulos anteriores, convergindo com a sua premissa teorica.

No sentido contrario, quanto mais o prefeito foi alinhado ao governo federal,
piores tendem a ser o desempenho na area educacional. Seus efeitos sdo relativamente baixos,
uma vez que dez anos desse alinhamento entre os partidos gera uma reducao em média de 3%
no indice de eficiéncia municipal. Entretanto, chama a atengdo o fato desta relagdo ser oposta
ao encontrado na analise dos gastos da area, o que nos leva a supor que este possivel
favorecimento or¢amentdrio nao se traduz em termos de gestdo eficiente na educacgao.

Ainda no eixo partidario, o coeficiente estimado de governo do PT também indica
que quanto mais tempo a legenda fica na prefeitura pior tendem a ser seus resultados. Quanto
a ideologia, a estimativa converge com o esperado, uma vez que o efeito ¢ negativo,
sugerindo que quanto mais a esquerda o prefeito melhores os indices de eficiéncia da gestdo.
Em termos substantivos, a redu¢do de um ponto na medida de ideologia (prefeituras mais a
esquerda) gera em média um incremento de 1,5% no indice de eficiéncia na educagao.

Dentre as trés principais variaveis de controle — renda municipal, urbanizagdo e
populagdo, somente a primeira ndo possui significincia. Nas municipalidades das regides
Norte e Nordeste e com maiores percentuais de jovens e idosos na populagdo prevalecem
tendéncias a menores niveis de eficiéncia governamental.

No que tange aos efeitos da politica condicionada por aspectos ambientais, o
tamanho da populagdo tende a influenciar o desempenho municipal quando interage com a
ideologia e participacdo politica, embora apenas nesta ultima o impacto ¢ de fato relevante.
Como podemos visualizar nos grafico(s) 6.3 a seguir, surpreendentemente o aumento da
populagdo potencializa os efeitos da baixa participagdo politica sobre eficiéncia das
prefeituras. Na interagdo da urbanizagdo com competigdo eleitoral € nitido que na medida em
que se eleva o nivel de urbanizagdo, praticamente, ndo se percebe a diferenca no impacto do
aumento na competi¢do, representada pelo numero efetivo de partidos (NEP), sobre o

desempenho das prefeituras na educagao.
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Griéfico(s) 6.3. Efeitos interativos sobre a Eficiéncia Municipal na Educacio
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A importancia da dindmica politica ¢ confirmada também nas analises dos
resultados dos testes F*’, expostos no apéndice B deste capitulo, que indicam efeitos
significativos das varidveis politicas isoladamente como também destas em conjunto com as
interativas.

Na saude (coluna 2), a maioria das variaveis politicas nao exercem influéncia
sobre o desempenho nas prefeituras no decorrer da década passada. Porém, isto ndo inibe o
efeito da politica de modo geral, haja vista que o conjunto das variaveis desta natureza como
também as interativas impactam a eficiéncia municipal, como ¢ possivel verificar nos
resultados do teste F, expostos no apéndice B.

A variavel de alinhamento com o governo federal mostra-se significativa. O
coeficiente positivo repete os efeitos estimados em todas as outras dimensdes, tanto de gasto
quanto de implementacdo do setor. Isto €, fazer parte da base do Presidente tende a favorecer
o desempenho das prefeituras na satde.

Quanto as variaveis de controle, a influéncia também ¢ a mais modesta entre as
trés politicas publicas. O fato da municipalidade ser do Norte e Nordeste também ¢ um
indicativo de piora no desempenho da prefeitura na satde. As variaveis de anos de estudo e
desigualdades também sdo significativas, enquanto a propor¢ao da populagdo jovem impacta
positivamente a atuagdo das prefeituras, o mesmo ndo foi possivel identificar na proxy de

migragao.

A influéncia também ¢ percebida nas relagdes interativas. Os efeitos da

competicao eleitoral condicionados pela populagdo e urbanizacdo foram significativos. Esta

%7 Apos rodar regressio (MQO) com todas as variaveis do modelos, aplicou-se o teste de Wald para avaliar se os
efeitos dos parametros estimados das varidveis politicas, estruturais e politicas com interativas possuem
significancia estatistica.
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ultima variavel apresenta coeficientes relevantes em termos praticos. Nota-se no grafico 6.3
que quanto maior a taxa de urbaniza¢do da municipalidade, menos importante tende a ser o
efeito do aumento do niumero efetivo de partidos (NEP). Em outras palavras, o impacto da
competi¢dao sobre o desempenho das prefeituras € inversamente proporcional ao seu nivel de

urbanizagao.

Grafico 6.4. Efeitos da Competicao Eleitoral sobre a Eficiéncia Municipal na Saide, por
urbanizacao

Competicao Eleitoral x Urbanizagao
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Em relacdo aos determinantes da eficiéncia na habitacdo/saneamento, a
competicao eleitoral ndo demonstra significancia, assim como as variaveis de ideologia, PT e
participacdo politica. Em contrapartida, as evidéncias empiricas sugerem que as variaveis da
relagdo Executivo-Legislativo sdo significativas tanto do ponto de vista estatistico quanto
substantivo. Por exemplo, na varidvel de base do Executivo na CV, estima-se que uma
elevagdo de dez por cento gere aumento em média de 3% no indice de eficiéncia relativa da
prefeitura. Entretanto, a varidvel fragmentacdo legislativa repete o comportamento
controverso dos gastos em habitacdo, isto €, quanto menos fragmentada pior os resultados da
prefeitura neste setor.

No que concerne ao alinhamento intergovernamental, os resultados indicam que
faz diferenga positivamente ser do mesmo partido do governador, apesar da relagdo com o
nivel federal ser irrelevante. Na politica de habitagdo/saneamento, o fato do partido ser
reeleito impacta positivamente nos resultados dos governos locais.

Ademais, a variavel Norte e Nordeste apresenta um coeficiente positivo, isto €, a
localizagdo das cidades nessas regides reflete num aumento de quatro pontos no desempenho
da prefeitura, o que também foi identificado na provisdo de servigos habitacionais, conforme
exposto no capitulo 5. Os resultados indicam que anos de estudo e desigualdade de renda

também sdo significativas, embora essa Ultima apresente sinal oposto do encontrado na
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educacdo e saude. Por fim, cabe salientar a influéncia expressiva do percentual da populacao
com 65 anos ou mais, sugerindo que quanto maior o quantitativo proporcional desse
segmento, melhores foram os resultados alcancados na melhoria das condigdes de
habitacao/saneamento pelas prefeituras.

A analise das variaveis interativas mostra a predominancia do padrao esperado, ou
seja, cidades maiores, mais ricas e urbanas, a dindmica politica tende a exercer mais
influéncia sobre os resultados governamentais. A partir dos graficos seguintes, ¢ possivel
perceber que quanto maior a populagdo do municipio, como também a sua renda per capita,
mais fortes sdo os impactos da participagdo politica sobre a eficiéncia dos governos locais. Na
relacdo entre competicdo e urbaniza¢do, o aumento do numero efetivo de partidos tende a
influenciar mais intensamente os indices de eficiéncia das prefeituras, na medida em que se

aumenta os niveis de urbanizagao dos municipios.

Grafico(s) 6.5. Efeitos interativos sobre a Eficiéncia Municipal na

Habitacao/Saneamento
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E importante reiterar que nas trés areas analisadas os resultados dos testes F, tanto
para o conjunto das variaveis politicas quanto agregando as interativas, apresentaram valores
acima do seu valor critico, o que indica que a dinamica politica, independente de fatores
estruturais, possui impacto estatisticamente significante sobre a dimensao da eficiéncia das

prefeituras.
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6.3.3. Discussdo

Nesse topico sdo desenvolvidas analises criticas acerca dos resultados empiricos
com vistas a contextualiza-los nos postulados e hipoteses da tese e no debate sobre a
influéncia do sistema politico na determinagdo do desempenho governamental. Para auxiliar a
discussdo, a tabela 6.5 resume os efeitos identificados nos modelos das variaveis de ordem

politica.

E facil perceber que a eficiéncia governamental, mensurada nesta abordagem por
meio do método de andlise envoltoria de dados, ¢ a dimensdao do desempenho das prefeituras
que menos sofre influéncia dos fatores relativos a dinamica politica empregados pela
pesquisa. Entretanto, tais resultados confirmam que a politica de fato faz diferenca na

explicacao deste fendmeno.

Tabela 6.5. Sintese dos efeitos das Variaveis Politicas

~ , Habitagao/
Educacao Saude
e Saneamento
Competicéo Eleitoral
Fragmentacdo do Legislativo (+) )
Base do Executivo na CV (+) (+)
Prefeito do Partido do Governador +)
Prefeito de Partido da Base do Executivo
) (+)
Federal
Ideologia do Partido do Prefeito ()
Prefeituras do PT (-)
Participagdo Politica
Partido Reeleito (+)

Nota: (+) efeito positivo e significante; (-) efeito negativo e significante; Em branco sem impacto significativo.

No primeiro eixo, enquanto a base do Executivo na CV confirma o efeito positivo
e significativo esperado, a competicao eleitoral em nenhum modelo é um fator relevante. Se
por um lado, a composi¢do do apoio legislativo do prefeito indica ser um fator facilitador do
bom desempenho, por outro, o grau de disputa por este cargo ndao parece influenciar

efetivamente a postura do politico local.

Na outra variavel de ponto de veto nas relagdes entre os Poderes, os coeficientes

estimados da fragmentacdo do legislativo sdo ambiguos, o que impede a confirmacgdo da
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hipdtese de que a dispersdao partidaria na CV tenda a gerar prejuizos ao desempenho das

prefeituras.

Os resultados também indicam que as legendas partidarias importam menos na
explicacdo da eficiéncia dos governos locais. A excecao do impacto negativo das prefeituras
do PT na educagdo, seus efeitos foram insignificantes nos demais casos. A ideologia, por sua

vez, também aparece na educagao.

Embora na habitacdo/saneamento, a reelei¢do do partido e alinhamento com o
governador tenham apresentado coeficientes positivos, do ponto de vista pratico, os efeitos
sdo pequenos. A proxy de participagdo politica, em nenhum dos casos analisados as

estimativas demonstram coeficientes significativos.

A ocorréncia de significancia estatistica na varidvel de alinhamento com o
governo federal na educagdo quanto na saide indica que mesmo com gastos maiores das
prefeituras alinhadas a base presidencial, identificados no capitulo 4, isto somente representou
melhor desempenho em termos de eficiéncia na gestdo da satde, enquanto na educagdo o

efeito foi contrario.

Diante disso, ¢ evidente que os impactos de fatores politicos variam de forma
expressiva de acordo com o setor da politica publica em foco. Nesta analise, porém, nao se
identificou com clareza que os padroes de influéncia variando de acordo com o nivel de

institucionalizagdo da politica.

E essencial frisar a importancia de enfatizar no nivel de eficiéncia relativa e ndo
na pura evolugdo dos indicadores. Isto porque assim € possivel contornar os eventuais efeitos
diretos das principais variaveis estruturais que tenderiam a influenciar a melhoria das
condi¢des de vida da populacdo, sobretudo, a riqueza municipal e urbanizacdo. Além delas,
em todos os casos, mesmo ponderando os indices sintéticos de saude e educagdo, a variavel
populacional apresentou efeitos significativos. Tais resultados demonstram o que ja havia sido
verificado nos dois capitulos anteriores que os fatores estruturais também sao determinantes
na explicacdo do desempenho governamental. Nao por acaso que as variaveis politicas
quando condicionadas pelos fatores estruturais impactam significativamente nos resultados

das politicas publicas em nivel local.
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APENDICE A - INDICES DE EFICIENCIA RELATIVA DAS PREFEITURAS BRASILEIRAS

Nesse apéndice sao detalhadas a metodologia e as escolhas realizadas na
elaboracdo das varidveis dependentes desse capitulo - eficiéncia das prefeituras. Primeiro, o
método adotado ¢ brevemente discernido e, em seguida, sdo expostos os indicadores e

procedimentos utilizados.

Para mensurar o desempenho dos governos locais brasileiros nessa dimensao,
aplicou-se a analise envoltoria de dados (Data Envelopment Analysis - DEA). O método ¢
originario dos estudos sobre a eficiéncia na produ¢do de Debreu (1951) e Farrell (1957) e que
ganhou a forma mais sofisticada a partir das pesquisas de Charnes et al. (1978). Desde sua
criacdo, uma extensa ¢ multidisciplinar literatura vem aplicando DEA tanto nas analises de
desempenho da iniciativa privada quanto no setor publico. Com base em uma revisao de cerca
de 490 revistas cientificas, Gattoufi et al. (2004) citam mais de 1800 artigos que utilizaram a
metodologia desde sua formulagdo. No Brasil, cada vez mais a andlise envoltoria de dados
tem sido empregada, sobretudo, no campo das politicas publicas, como por exemplo, as
pesquisas de Marinho (2001) e Faganha e Marinho (2001) nas avaliagdes do desempenho das
universidades e hospitais federais, o trabalho de Faria et al. (2008) sobre eficiéncia dos gastos
publicos nos municipios fluminenses e de Pedroso et al. (2009) acerca da eficiéncia relativa

das capitais na gestdo descentralizada do Programa Bolsa Familia.

Em sintese, a DEA ¢ um método de pesquisa operacional ndo-paramétrica que
compara o grau de eficiéncia de Unidades Tomadoras de Decisdo (Decision Making Units -
DMUs) com base nas melhores praticas ou eficiéncia 6tima*®. Para tanto, o modelo relaciona
um conjunto de insumos ou recursos (inputs) e de produtos ou resultados (outputs) para gerar
uma fronteira virtual de eficiéncia e de indices ou scores de eficiéncia relativa dessas
unidades. Em outras palavras, as melhores relacdes entre recursos ponderados/resultados
ponderados tendem a se situar sobre essa fronteira e obterem indices de 0 a 1, em
contrapartida, as menos eficientes se situam na parte inferior e seus indices sdo resultantes das
medidas de ajustes em relacdo aos valores dessa fronteira (Faria et al., 2008). As medidas,
portanto, sdo relativas uma vez que sao fruto de comparagdes com outras unidades a partir das
melhores praticas observadas. Como ¢ possivel visualizar na figura A.1, a fronteira de
eficiéncia ¢ definida como a maxima quantidade de outputs possivel, haja vista os recursos

empregados num determinado processo de produgao.

% Para aprofundamento da metodologia, ver Lins e Meza (2000).
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Figura A.1 — Esquema Basico da Analise Envoltéria de Dados
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Lins e Meza (2000).

No caso especifico desta pesquisa, a analise da eficiéncia relativa nas areas de
educagdo, saude e habitagio/saneamento tem como DMUs as prefeituras municipais® .
Todavia, em razdo da diversidades estrutural dos municipios brasileiros optou-se em dividi-
los em porte’® (educagio e saude) e quatro grupos com base no nivel de urbanizacdo’' no setor
de habitagdo/saneamento. Acredita-se que essa Ultima estratégia tende a amenizar mais as
diferencas entre as municipalidades do que propriamente o tamanho da populagdo. E natural,
por exemplo, que municipios predominantemente rurais apresentem evolu¢do mais contida
nas varidveis de domicilios com lixo coletado e rede geral de abastecimento de agua em
comparac¢do as cidades localizadas em zonas urbanas, haja vista, os notdrios obstaculos de

universalizar tais condigdes no campo.

Seguindo Lins e Meza (2000), a segunda etapa da DEA consiste na selegdo e
tratamento das variaveis de recursos e resultados que logicamente devem possuir um alto grau

de associagdo. Por isso, para analisar o desempenho dos municipios tanto os recursos como os

% Devido ao atraso do IBGE na divulgagdo dos dados relativos ao Censo Demografico de 2010, o quantitativo
de indicadores sociais nestas areas de politicas publicas teve que ser mais reduzido.

% A classificagio de porte populacional é a mesma utilizada pelo IBGE, caracterizada por sete portes: i) até
5.000 habitantes; ii) de 5.001 até 10.000; iii) de 10.001 até 20.000 habitantes; iv) de 20.001 até 50.000; v) de
50.001 até 100.000 habitantes; vi) 100.001 até 500.000 e; vii) acima de 500.000 habitantes.

' A divisdo se fundamenta nas taxas de urbanizagio de 2007 (IBGE) utilizadas para dividir os municipios em
quatro grupos: i) até 25% de domicilios urbanos; ii) até 50%; iii) até 75% e; acima de 75% de domicilios
urbanos.
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resultados foram divididos nas trés areas de politicas publicas abordadas. E evidente a
existéncia de intersetorialidade entre essas politicas, porém a alternativa de separa-las tem

como vantagem ampliar o escopo e a precisao das analises.

Assim, do lado dos recursos, as variaveis sdo os gastos médios nas funcdes de
educacdo, habitagdo/saneamento e saide em relagdo a despesa total média do municipio entre

os anos de 2002 a 2010°%. A férmula a seguir detalha o célculo do recurso (input):

Despesas Média na funcao especifica
Gasto Médio por funcao especifica =

Despesa Média Total

O uso da média tem como finalidade captar o padrao das despesas em cada uma
destas fung¢des no decorrer da década passada, além de compensar a auséncia de alguns casos
durante o periodo. O ano de 2001 foi excluido, uma vez que as fungdes orcamentarias ainda
eram unificadas a outras areas de politicas publicas, o que tenderia a inflar os percentuais de

cada éarea.

Portanto, o objetivo ¢ analisar o desempenho a partir da mensuragdo do grau de
eficiéncia dos recursos financeiros disponiveis as prefeituras sobre o impactos de longo prazo
na qualidade de vida da populagdao. No sentido de retratar o lado dos resultados, a pesquisa
utilizou um conjunto de indicadores sociais que de maneira abrangente refletem as condig¢des
sociais da populacdo das municipalidades brasileiras. A partir dos dados de 2000 e 2010,
foram elaborados indices de evolucao para cada medida. A tabela A.1 apresenta tais variaveis,

seus percentuais de evolugio no periodo e respectivas fontes’.

2 Os dados sdo provenientes do relatério Finangas do Brasil (Finbra — Dados Contébeis dos Municipios) da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), elaborado anualmente em atendimento a Lei 4.320, de 17 de margo de
1964 e do artigo 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. A extracdo dos dados foi realizada em setembro
de 2011.

% Como ¢ possivel visualizar na tabela A.1, nenhum indicador da satide foi extraido do Censo Demografico,
uma vez que o atraso do IBGE na divulgacdo das informag¢des em nivel municipal da pesquisa de 2010
inviabilizou essa alternativa. Consequentemente, os Unicos indicadores disponiveis que incluiam os anos
analisados foram extraidos do portal do DATASUS. Cabe salientar que tais informagdes, diferentemente das
oriundas do Censo, nem sempre englobam todas as municipalidades do pais. Por esta razdo, de forma a contornar
situagdes de casos ausentes, sobretudo, nas trés ultimas variaveis de saude, a pesquisa realizou a imputagao
multipla de dados tendo como parametros os demais indicadores da saide, bem como as seguintes variaveis:
populagdo, taxa de urbanizagdo, anos de estudo, PIB per capita, % da populagdo até 17 anos e % da populagdo
acima dos 65 anos.
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Tabela A.1. Indicadores Sociais dos Municipios (2000-2010)

. . Evolugio M édia
Indicador Social ang Fonte
(Brasil)
Taxa de analfabetismo da populagéo de 15 a 24 anos 52%
. x Censos Demogréficos
0,
Taxa de analfabetismo da populagéo de 25 a 59 anos 35% 2000 ¢ 2010 (IBGE)
Educagao Taxa de analfabetismo da populagéo de 60 anos ou mais 20%
Taxa de distor¢éo idade-série na Rede Municipal de Ensino 16%
Fundamental ° Censo Educacional
2000 e 2010 (INEP
Taxa de Abandono na Rede Municipal de Ensino Fundamental 65% ¢ ( )
Proporgdo de criangas vacinadas 24%
Proporgéo de criangas desnutridas (até 1 ano) 8%
Proporcéo de 6bito fetal por nascido vivo 33%
Saude DATASUS (2000 ¢
2010
Proporcéo de 6bito de crianga até 1 ano por nascido vivo 0% )
Proporgéo de 6bito de mulheres férteis sobre o total de 6bitos 29
femininos ’
Proporcéo de 6bito de doengas infecciosas sobre Obito geral 1%
Proporcéo dos domicilios com saneamento inadequado 39%
Proporgéo dos domicilios com Lixo Coletado 41% .
Habitagio/Saneamento Censos Demogréficos
Proporcéo dos domicilios com Rede Geral de Abastecimento de 25% 2000 ¢ 2010 (IBGE)
Agua ’

Proporcéo dos domicilios com Rede geral de esgoto ou fossa

- 0%
séptica

E importante reiterar que a evolugio ndo consiste na simples diferenca dos
indicadores entre 2000 e 2010. A evolugdo aqui é mensurada com base na redugdo (ou
aumento) proporcional sobre os valores que faltavam para atingir a erradicagdo (ou
universalizacdo). Tomemos o caso do analfabetismo entre 15 a 24 para exemplificar. A
evolugdo utilizada na analise envoltoria de dados ndo se resume apenas a redugdo dessa taxa
na década, mas sim ao percentual de reducdo do analfabetismo em relagdo a proporcao que
faltava em 2000 para sua erradicagdo. A opg¢do por essa medida procura evitar a
supervaloriza¢do de municipios que possuiam em 2000 indicadores sociais mais precarios e
que apresentaram uma evolugdo expressiva em termos absolutos. Por exemplo, o municipio A
e 0 B no inicio da década passada possuiam 10% e 50% de analfabetos entre 15 a 24 na suas
populacdes respectivamente. Em 2010, os dados do Censo indicam que o primeiro atingiu a
taxa de 5% e o segundo 40%. Em termos absolutos, houve uma redugdo de 5% no municipio
A e 10% no B, contudo, do ponto de vista relativo, o primeiro obteve um desempenho melhor

na medida em que reduziu em 50% enquanto o segundo em apenas 20%.

Finalmente, a Gltima etapa foi justamente a aplicagdo do modelo DEA na base de
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dados apresentada’. Nessa pesquisa foram computadas as estimativas de eficiéncia na versdo
geral, mais especificamente, as fun¢des de distancia dos resultados (output) de Shephard
(1970) para cada uma das DMUs (municipios). Esse modelo ¢ orientado a maximizar os
resultados sem diminuir os recursos (Wilson, 2008). Com efeito, os indices provenientes das
analises propiciam condig¢des de identificagdo e comparagcdo do qudo eficientes foram as
prefeituras na utilizagdo dos seus gastos na melhoria das condi¢cdes de vida da sua

comunidade.

* Para a realizacio das analises foi utilizado o software FEAR (Frontier Efficiency Analysis with R)
operacionalizado no pacote estatistico R (Wilson, 2008).
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APENDICE B

Tabela B.1. Média e Desvio-Padrao das Variaveis de Eficiéncia das Prefeituras, por

regiao

~ . Habitacao/

Educacio Saude Saneamento
E ao Meédia DP Meédia DP Meédia DP
Norte 0.72 0.15 0.95 0.09 0.65 0.21
Nordeste 0.78 0.11 0.95 0.09 0.74 0.20
Sudeste 0.89 0.11 0.92 0.10 0.76 0.19
Sul 0.86 0.15 0.95 0.09 0.78 0.20
Centro-Oeste 0.88 0.11 0.65 0.22 0.97 0.07
Brasil 0.83 0.13 0.94 0.10 0.74 0.20

Tabela B.2. Relacio de Variaveis de Controle
Variavel Descricao Fonte/Periodo
Renda Municipal per capita PIB municipal per capita (em R$ mil) ~ IBGE (2000 a 2008)

% da populacdo residente na zona
populag

Taxa de Urbanizagéo IBGE (2000, 2007, 2010)

urbana
Populacdo Logaritmo da populagdo residente IBGE (2000 a 2010)
Populagdo até 17 anos %
Populacéo de 65 anos ou mais %

Anos de Estudo da populagdo com 25 IBGE (2000)

anos ou mais

Desigualdade de Renda indice de Theil

Anos de Estudo

% da popula¢do ndo natural do

Migragdo municipio de residéncia IBGE (2001 2 2009)
Municipio do Norte ou Nordeste dummy (0 ou 1) IBGE (2000 a 2010)
Tabela B.3. Resultados dos Testes de Wald
o , Habitacao/

Educagao Saude Saneamento

F Prob> F F Prob> F F Prob> F
Variaveis Politicas 3.31 0.000 2.88 0.002 7.91 0.000
Variadveis Estruturais 98.52 0.000 4.72 0.000 11.53 0.000

Variaveis Politicas + Interativas 3.64 0.000 1.98 0.006 6.41 0.000
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CAPITULO 7 — CONCLUSAO

A finalidade principal desta tese foi avangar na compreensdo dos determinantes
dos resultados das politicas publicas no Brasil. A questdo que norteou a pesquisa envolve a
busca por explica¢des do impacto da dindmica politica sobre o alto grau de heterogeneidade
do desempenho das prefeituras brasileiras, ou seja, a politica de fato faz a diferenca? Apesar
de relevante, a temdatica vem sendo pouco aprofundada pela ciéncia politica nacional e se
torna cada vez mais importante diante do amadurecimento dos processos de democratizagdo e
de descentralizacdo fiscal e administrativa que o Brasil vem passando nos ultimos anos.
Ademais, a relagdo entre politica (politics) e as politicas publicas (policies) ha décadas
permanece nos estudos das ci€ncias sociais. Desde os anos 50, conforme ficou evidente no
capitulo tedrico, a questdo interessa a um amplo conjunto de académicos de diversas areas das
ciéncias sociais.

Nesse sentido, o capitulo 2 almejou contextualizar esta investigagao no seu devido
arcabouco teorico ao discutir o qudo abrangente e multidisciplinar ¢ a andlise dos
determinantes das politicas publicas e ressaltar a persisténcia do dilema antigo acerca da
influéncia ou ndo da politica. Observou-se uma clara evolugdo do subcampo de estudo que
incorporou novas unidades de andlise como também um leque diversificado de politicas. O
pressuposto conceitual das pesquisas € que a compreensdo das politicas publicas advém da
intencionalidade das escolhas, isto €, seus resultados sdo frutos de um processo de tomada de
decisdes por atores que, em contextos democraticos, sdo afetados nao apenas por fatores
estruturais/ambientais, como também por incentivos e constrangimentos de carater politico.
Assim, os modelos e teorias desta linha de pesquisa se apresentam como uma ferramenta
analitica tedrica e metodologicamente capaz de prover inferéncias vélidas na andlise do
comportamento politico e das politicas publicas.

Em relacdo a aplicacdo desse conhecimento ao caso brasileiro, o capitulo
demonstrou que ainda estamos em uma etapa embriondria. A despeito da incipiente literatura,
¢ importante reiterar que as caracteristicas politicas e administrativas do nosso arcabougo
institucional sdo impares para esse tipo de abordagem, sobretudo, apos as deliberagdes da
Constituicdo de 1988 que tornaram os mais de cinco mil municipios protagonistas na
prestacdo de servigos a sociedade. Além do amplo niimero de casos, essa unidade de anélise
apresenta como vantagens a variacdo nos fendmenos a serem explicados e a possibilidade de

controles por variaveis institucionais, historicas e culturais, o que propiciam maior precisao e
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capacidade de generalizagdo dos resultados empiricos.

Embora distante dos paises desenvolvidos, no que tange a qualidade das
informagdes governamentais, o Brasil ¢ um excelente objeto de estudo que, se bem
aproveitado pelos académicos dentro dessa linha de pesquisa positivista, tende a contribuir

para a compreensao da politica e do funcionamento da administragao publica.

Em fung¢do do intenso processo de transformagdes institucionais pelo qual o Brasil
passou nas duas ultimas décadas, outra preocupacgdo da tese foi contextualizar as mudangas
nas analises do desempenho dos governos municipais. Nos capitulos empiricos, foram
discernidos de forma objetiva o funcionamento dos arranjos, regras e procedimentos relativos
a gestdo fiscal e a implementagdo das politicas publicas de modo a situar as discussdes das
hipoteses da pesquisa. Ademais, em todos eles, devido as caracteristicas da pesquisa
comparada com um grande niimero de observagdes, foi necessario recorrer a uma abrangente
analise descritiva com vistas a enfatizar o alto grau de variabilidade dos resultados ou

desempenhos das prefeituras brasileiras.

Quanto aos postulados e hipoteses da tese, a finalidade precipua foi avaliar como
fatores de natureza politica influenciam na determinagdo dos resultados das politicas publicas.
O postulado central que fundamentou as hipoteses foi confirmado, isto é, a dindmica politica
importa sim nos resultados das politicas puiblicas, convergindo assim com a vasta literatura a
respeito do tema. Outro pressuposto que pautou a estratégia de diversificar as andlises das
varidveis dependentes também se confirmou em todas as dimensdes analisadas. Ficou
evidente que a politica importa, mas de forma diferente, de acordo com o foco da atuacdo
governamental, bem como em funcdo do tipo de politica piublica observada, haja vista que o
sentido e os niveis de significancia das varidveis de ordem politica se modificam de acordo

com as analises e modelos.

O mesmo ¢ verificado nas andlises das oito hipoteses aplicadas as dimensodes de
desempenho municipal, ou seja, os resultados indicam padroes distintos de influéncia.
Algumas variaveis corresponderam as previsdes e, assim, confirmaram as respectivas

hipoteses ao passo que outras foram refutadas.

Com base na perspectiva de Munck e Verkuilen (2002) sobre os componentes da
democracia, as hipoteses foram divididas em trés eixos. Os dois primeiros -
eleitoral/institucional e partidario, sdo relacionados as perspectivas institucional e
procedimental da democracia, enquanto o eixo da participagdo social se aproxima da vertente

cultural ou participativa. Teoricamente, a expectativa ¢ de que o funcionamento do sistema
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politico seja capaz de estimular e controlar o comportamento dos politicos e de seus partidos
para que desempenhem melhor suas atividades, dentro de um cenario democratico (Fearon,

1999; Powell, 2000; Manin, Przeworski; Stokes, 1999; Fiorina, 1981).

No eixo eleitoral/institucional, na hipotese 1 - quanto maior (menor) o grau de
competicdo eleitoral, melhor (pior) o desempenho nas politicas puiblicas, os resultados dos
modelos contribuem para sua refutagdo. Enquanto na dimensdo da eficiéncia, seus impactos
sdo inexistentes, no ambito fiscal e na eficacia da implementagdao de politicas sociais, seus
efeitos sdao contraditorios. Portanto, em oposi¢do aos preceitos tedricos da perspectiva
democréatica de accountability, a competicdo ndo ¢ um aspecto que afeta o comportamento das
prefeituras no Brasil. Uma possivel explicacdo pode estar na inexisténcia de um padrao
consolidado de competicao para o Executivo municipal, ou seja, a partir do historico recente
das elei¢des municipais no Brasil as chances da eleigdo ter padrdao de disputa semelhante a
anterior sdo de aproximadamente 10%. O fato de a ultima eleigdo ter sido muito concorrida,
por exemplo, ndo tende a ser interpretado pelo gestor local como ameaga da perda de cargo
em fun¢do do fraco desempenho da gestdo, divergindo assim das perspectivas do voto

retrospectivo (Fiorina, 1981; Key Jr, 1966) e prospectivo (Ferejohn, 1999; Maravall, 2009).

Por outro lado, as estimativas relativas ao relacionamento entre os Poderes foram
as que mais apresentaram evidéncias definitivas. Em sintese, as hipoteses se basearam na
premissa de que a configuragdo da legislatura, em um arcabouco institucional de separacao
de Poderes, pode influenciar a capacidade efetiva de governar (Stein et al., 2005; Santos,
1997; Spiller; Tommasi, 2007). Nesse contexto, almejou-se avaliar a composicdo do
Legislativo local com possiveis atores como pontos de veto (veto players), na concepcao de
George Tsebelis (2002), haja vista que tais atores podem facilitar ou restringir a capacidade de

decisdo dos prefeitos.

A hipotese 2, quanto menor (maior) o grau de fragmentacdo dos partidos no
Legislativo, melhor (pior) o desempenho do governo, fundamenta-se no conceito de veto
player institucional e pressupde que o aumento no numero de atores na Camara dos
Vereadores (maior fragmentacdo) tende a elevar o grau de estabilidade das decisdes e, logo,
reduzir a margem de mudanga e inovagdes do Executivo. Os resultados dos modelos, de modo
geral, sugerem que a hipotese deve ser confirmada. Nas trés dimensdes do desempenho das
prefeituras — gestdo fiscal, eficicia e eficiéncia nas politicas sociais, a excecdo da politica
habitacional, os coeficientes estimados da varidvel fragmentagdo da Camara dos Vereadores

apresentam persistente sinal positivo, o que confirma o postulado mencionado acima. Tal fato
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¢ indicio de que baixos niveis de fragmentacdo nos legislativos municipais contribuem para a
governabilidade. Ou seja, os parlamentares tendem a facilitar a barganha em troca da
execuc¢ao das suas emendas e de nomeacgdes de correligionarios para cargos no governo, o que

tenderia a refletir em melhores resultados do Executivo local em termos de politicas publicas.

A perspectiva do ponto de veto individual foi incorporada pela hipotese 3 - quanto
maior (menor) a base aliada no Legislativo melhor (pior) o desempenho do Executivo.
Diferente da fragmentacdo, os impactos significativos dessa variavel foram sempre positivos,
como previsto, ¢ frequentes nas trés dimensdes da atuagao governamental. Identificou-se
também a ocorréncia de efeitos em todas as areas de politicas publicas analisadas, o que
possibilita concluir que esta hipdtese se confirma. Assim, o prefeito que inicia o mandato com
mais vereadores aliados, supostamente possui menos obstaculos a governabilidade e apresenta

melhores resultados.

No que concerne ao eixo partidario, a hipdtese 4 - os partidos de esquerda
(direita) possuem um melhor (pior) desempenho na gestdo das politicas publicas, procura
mensurar de forma objetiva a influéncia da postura ideoldgica do governo de acordo com o
preceito classico de que a esquerda tende a ser mais estatista (Downs, 1957; Przeworski,
1985). Em outras palavras, politicos dessa corrente seriam mais propensos a coletar mais
impostos e priorizar suas gestdes nas areas sociais. De acordo com os resultados empiricos, a
hipdtese pode ser totalmente confirmada no desempenho das prefeituras quanto a arrecadagao
de impostos. Nos modelos de qualidade do gasto, eficicia e eficiéncia governamentais na
politica social, a ideologia apresenta os efeitos esperados, ou seja, prefeituras de esquerda
com melhores desempenhos, em todos os setores estudados. Por conseguinte, os resultados
contribuem para confirmar a hipotese 4 da pesquisa e, assim, contrapor o argumento comum

na politica brasileira de que ndo existe ideologia partidaria no pais.

As hipoteses 5 - prefeito de partidos da base politica de sustentacdo do governo
federal apresenta melhor desempenho governamental, e 6 - prefeito do partido do
governador possui melhor desempenho nas politicas publicas, podem ser interpretadas
conjuntamente. Ambas se tornam importantes nos estudos de determinantes das politicas
publicas, haja vista que os principios que norteiam a politica fiscal e a implementagdo das
politicas sociais no pais se balizam no federalismo cooperativo, principalmente, apds as
deliberagdes da Assembleia Constituinte de 1986. Por isso, os testes dessas hipoteses t€m
como finalidade verificar se a convergéncia entre os partidos dos chefes do Executivo nos

diferentes niveis de governo tende a facilitar a cooperacdo. O tema ganha ainda mais
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destaque, pois é notorio o alto grau de regulamentacdo das relagdes intergovernamentais em
alguns setores.

Entretanto, como o grau de institucionalizacdo dos setores de politicas publicas
sdo bem variados (Arretche, 2009), a expectativa era de que as variaveis de alinhamento
partidario fossem impactar mais intensamente naquelas politicas menos reguladas, ou seja,
habitacdo e saneamento que ainda ndo possuem desenhos normativos e operacionais téo
consolidados. Em sintese, a tematica lida com um dilema: o alinhamento gera favorecimento
ao desempenho das prefeitura, conforme preconiza a literatura acerca dos efeitos das relacoes
federativas (Cox; McCubbins, 1986; Arretche; Rodden, 2004) ou seu impacto é inocuo, na
medida em que os procedimentos subjacentes ao financiamento e implementacéo das politicas
sociais no Brasil se tornaram tdo transparentes e criteriosos que ndo haveria mais espaco para

favorecimento partidario?

Na dimensdo fiscal, observa-se o impacto positivo no fato dos partidos dos
prefeitos fazerem parte da coalizdo de apoio ao governo federal, justamente o principal
financiador da politica social no pais. Além disso, os efeitos positivos nos gastos sociais sao
focados nos setores mais institucionalizados, fato este também verificado nas demais
dimensdes do desempenho, principalmente, nas relagdes com o governo federal. Nesse
contexto, os resultados ndo possibilitam confirmar a hipdtese 6, mas convergem para a
confirmacao da hipotese 5, como também para refutar o postulado de que quanto mais se

institucionaliza menor a influéncia politica nas relagdes intergovernamentais.

Ainda no eixo partidario, a tese procura testar a premissa conceitual de que
sistemas com partidos nacionais e programaticos geralmente refletem em aumento da
capacidade dos cidaddaos de selecionar os candidatos que mais coincidam com suas
preferéncias e, assim, tendem a produzir politicas publicas mais estaveis, de qualidade e
voltadas a0 bem comum (Jones; Mainwaring, 2003; Stein et al., 2005; Keefer, 2005). Para
tanto, a hipotese 7 - prefeituras governadas pelo Partido dos Trabalhadores apresentam um
desempenho melhor do que os demais partidos foi formulada. A escolha do PT se deve ao
relativo consenso na literatura que este partido é o mais programatico e nacionalmente
institucionalizado dentro do sistema partidario brasileiro, bem como aos resultados das

pesquisas de Coélho (2010) e Ribeiro (2005) que identificaram atuagdo distinta desta legenda.

Todavia, os resultados ndo propiciam elementos para se afirmar que este partido
efetivamente possui um melhor desempenho em relagdo aos demais. Distintamente do fator

ideoldgico que apresentou padrao de influéncia estdvel e convergente com os pressupostos
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teoricos, no caso do PT especificamente, seus efeitos em todas as dimensdes de andlise sdao
pouco significativos quando nio controversos. Portanto, embora a literatura preconize que a
legenda possui caracteristicas singulares dentro de um sistema partidario marcado pelo
personalismo, volatilidade e de carater pouco programatico e ideoldgico (Kinzo, 2004; 2005;
Samuels, 2006), na transferéncia destas caracteristicas para o desempenho das suas gestdes, as
andlises empiricas desta tese ndo confirmam esse perfil diferenciado do Partido dos

Trabalhadores.

Finalmente, o ultimo eixo de analise da pesquisa almeja medir o impacto da
participagdo da sociedade civil, componente central da dimensdo cultural da democracia,
sobre a atuagdo dos governos locais. Assim, a hipotese 8 - quanto maior (menor) a
participacdo politica da sociedade, melhor o desempenho do governo, se ajusta no postulado
de que a participagdo cidada tende a afetar positivamente o funcionamento dos governos e,
por conseguinte, os resultados das politicas publicas (Rice; Sumbert, 1997; Putnam; 1999).
Nessa hipotese cabe uma ressalva, pois foram empregados varidveis distintas nos modelos.
Utilizou-se o comparecimento eleitoral nas analises de desempenho fiscal e de eficiéncia, ja
nos modelos de eficicia governamental (capacidade institucional e provisdo de servigos)

optou-se pelo grau de abertura a participagao.

No primeiro caso, podemos afirmar que a participagdo politica ndo importa na
dimensdo de arrecadacdo propria e também na eficiéncia das prefeituras. Entretanto, a
participagdo politica, medida pelo comparecimento eleitoral, demonstra afetar positivamente
os gastos da satde e assisténcia social, bem como o gasto social total. Além disso, a
participagdo politica, mensurada pelo grau de abertura a participagdo da sociedade no
processo de politicas publicas, apresenta impactos positivos sobre a eficacia governamental na
saude e na educagdo. Dessa forma, infere-se que a hipdtese 8 desta tese ¢ confirmada
justamente nas abordagens de desempenho em politicas publicas com niveis maiores de
institucionalizagdo. Em contrapartida, novamente, nas areas de saneamento e habitacdo que
possuem graus menores de institucionalizagdo, a participacao politica ndo demonstra ser um

fator determinante do desempenho das prefeituras.

Em resumo, os resultados, tanto dos testes das hipdteses quanto dos testes F de
todos os modelos da pesquisa, reafirmam o argumento central de que as elei¢cdes e o
funcionamento das institui¢des democraticas influenciam o comportamento dos politicos

locais e, por conseguinte, o desempenho das politicas publicas.
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Ao incorporar diversas varidveis que englobam aspectos multiplos do
desempenho das prefeituras, inclusive politicas com niveis de institucionalizagdo distintos, a
expectativa era de que os setores com estrutura de financiamento e funcionamento menos
desenvolvidas fossem mais suscetiveis a influéncia politica. Nestes casos, supostamente
haveria mais espaco para a discricionariedade na conducdo dos recursos e programas
governamentais. Todavia, as evidéncias empiricas demonstraram justamente o contrario. Em
outras palavras, conclui-se que os fatores relativos ao sistema politico impactam de maneira
mais efetiva os resultados das politicas publicas mais institucionalizadas, a saber: educacdo,
satide e assisténcia social. Estes resultados dao indicios de que o nivel de influéncia da
dindmica politica sobre o comportamento dos gestores ndo parece ser afetado pela
institucionalizacdo do setor, mas talvez pelo seu grau de importancia no orcamento das

prefeituras. Tal questdao, sem duvida, merece aprofundamento em pesquisas futuras.

Em relagdo as diferentes dimensdes da gestdo municipal analisadas, os resultados
da pesquisa demonstram que quanto mais se complexifica a analise do desempenho, menor o
grau de influéncia da politica. Os efeitos do sistema politico sobre os gastos na 4rea social sdo
mais presentes e vao se reduzindo na medida em que o desempenho das prefeituras requerem
outros fatores para além de decisdes orgamentarias. Em outras palavras, o fato do politico de
esquerda, por exemplo, gastar mais na area social ndo necessariamente culmina em resultados

mais eficazes e eficientes.

Ademais, conforme ja esperado, os aspectos estruturais das municipalidades
também ajudam a explicar a determinagdo dos desempenhos das prefeituras no Brasil. A
postura da tese ndo € entrar na indcua discussdo entre o que importa mais, politica ou
estrutura. O que a andlise empirica comprovou € que ambas sdo relevantes. Por essa razdo,
procurou-se ampliar o escopo da investigacdo ao incluir varidveis interativas que possibilitam
testar se a dindmica politica tem impactos distintos nas politicas publicas quando
condicionada por aspectos ambientais. A recorréncia de significancia de variaveis interativas
em todos os modelos da pesquisa contribui para afirmar a importancia da politica. Nas trés
dimensdes de desempenho das prefeituras, muitas dessas variaveis se mostraram
significativas, tanto do ponto de vista estatistico quanto substantivo. Contudo, nem sempre 0s
resultados seguiram o padrio esperado, isto ¢, em municipios maiores, urbanos € mais ricos,
seriam detectados efeitos mais intensos da dindmica politica. Isto suscita a necessidade de se
avancar na compreensao dos efeitos da politica condicionados pela estrutura, talvez mediante

analises restritas a um conjunto menor ou mais uniforme de municipios, pois quantitativos
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desproporcionais de cidades em determinados portes populacionais, por exemplo, podem

comprometer as estimativas das variaveis interativas dos modelos.

E justamente essa heterogeneidade que acrescenta outras limitagdes ao presente
estudo. Além das dimensdes continentais do Brasil e da enorme diversificagdo das suas
cidades, especialmente, em termos demograficos e de desenvolvimento socioecondmico, a
pesquisa teve que lidar com vasto conjunto de informagdes que nem sempre estavam
padronizadas em nivel municipal. No bojo das variaveis explicativas dos modelos, certas
escolhas e estratégias de tratamento dos dados tiveram que ser formuladas mesmo sem
corresponder a 100% dos conceitos tedricos que foram testados, como por exemplo, o caso
da participagdo politica da sociedade civil. Como o voto ¢é obrigatério no Brasil, o
comparecimento eleitoral ndo captura com a mesma precisao elementos da participagdo
politica como nos casos de paises de voto facultativo. Além disso, os estudos das ciéncias
sociais no pais, diferente de paises desenvolvidos, tém que se ajustar a precariedade dos dados
eleitorais, seja pela falta de detalhamento das informagdes ou pelo fato dos dados disponiveis
serem referentes apenas as eleicdes mais recentes. Consequentemente, isso ¢ mais um
obstaculo, principalmente, as investigacdes cientificas que visam responder a fendmenos

complexos e dindmicos que necessitam de analises que envolvam periodos mais extensos.

Aliado a isso, sem duvida, o principal desafio envolveu a formulacdo das
variaveis dependentes da pesquisa. Distintamente dos estudos aplicados aos estados norte-
americanos, conforme discutido no capitulo 2, no Brasil ndo dispomos de informacgodes
detalhadas e com série historica sobre programas governamentais que sejam similares entre os
governos subnacionais. Além disso, os resultados das politicas publicas e, consequentemente,
o desempenho governamental envolvem muitas dimensdes. De modo a possibilitar a
investigagdo valida metodologica e teoricamente, foi necessario criar variaveis inovadoras que
englobassem de forma compreensiva os resultados das atuagdes das prefeituras municipais na
gestdo das politicas publicas. Para tanto, empregou-se técnicas multivariadas com vistas a
reduzir a subjetividade na elaboragdo dos indices, particularmente, de eficicia e efetividade
das prefeituras e que lidassem com a complexidade dos dados e a diversidade estrutural das
cidades. A despeito de problemas intrinsecos aos processos de agregacdo de uma vasta base
de dados e eventuais necessidades de aperfeicoamento, tais métodos, ainda pouco utilizados
na literatura nacional, podem ser interpretados como ferramentas operacionais eficientes para

traduzir e comparar fendmenos complexos como o desempenho governamental, por exemplo.
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Cabe salientar ainda que essas medidas podem servir como base para estudos futuros,

sobretudo, de carater quase-experimental, algo também incipiente no pais.

A extensa analise descritiva dos dados, desenvolvida em todas as dimensoes do
desempenho municipal, corroborou para a constatacdo da pertinéncia do problema da
pesquisa. Ou seja, diante da uniformidade institucional e das relagdes federativas p6s-88, os
resultados das politicas publicas sdo, predominantemente, marcados pela disparidade em nivel
local no Brasil. Da mesma forma, o emprego da andlise espacial se mostrou uma estratégia
apropriada na medida em que os modelos explicativos espaciais conseguiram aperfeicoar as
estimativas, através da reducdo dos efeitos da dependéncia espacial entre os municipios e,

consequentemente, do aprimoramento nas especificacdes dos modelos.

Outra preocupacao da pesquisa foi ajustar os modelos de regressao de acordo com
as particularidades das dimensdes analisadas. Na abordagem da efetividade das prefeituras,
optou-se pela analise de dados longitudinais ou de painel, uma vez que isto possibilita estudar
relacionamentos dinamicos e mais extensos como a gestdo financeira. Por outro lado, nas
analises de eficacia e eficiéncia, o objeto de andlise ¢ reflexo de um processo de médio e
longo prazo, o que pressupde o recorte de dados transversais. Esta ultima abordagem se
fundamenta na perspectiva que reconhece o cardter incremental da implementagdo e dos
resultados nas politicas publicas. Por exemplo, temos acesso a informagdes da existéncia de
fundo de assisténcia social no municipio, porém nao € possivel saber exatamente quando ele
foi criado. Portanto, a pesquisa entende esse tipo de processo como consequéncia ndo somente

de um Gnico mandato, mas de um periodo mais extenso.

Além dessas contribuigdes metodologicas a ciéncia politica brasileira, acredita-se
que a pesquisa também agrega no ambito teodrico, sobretudo, as dareas de politica e
administragao publica, partidos, eleicdes e democracia. Suas descobertas acrescentam novas
evidéncias empiricas acerca do impacto da dindmica politica sobre os resultados da acgdo
governamental, seja validando ou desmistificando pressupostos conceituais centrais para a

compreensdo do funcionamento das instituicdes representativas do pais.

O trabalho também suscita novos questionamentos sobre os determinantes das
politicas publicas no Brasil que, indubitavelmente, merecem aprofundamento. Nesse contexto,
podemos projetar alguns caminhos a serem seguidos nesse campo de estudo. A agenda futura
de pesquisa pode desenvolver analises que ultrapassem as dimensdes e os indicadores

empregados neste estudo e acrescentem novos testes de hipoteses que avancem e
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diversifiquem a metodologia e as discussdes teoricas e, assim, ampliem as condi¢des de se

prover relevantes inferéncias acerca desse fendmeno.

No ambito metodolégico, uma opgao ¢ a utilizagdo de técnicas qualitativas
aplicadas a um conjunto menor de observacdes no sentido de captar com mais detalhes tanto
os fatores relativos ao sistema politico como também ao desempenho governamental. A
despeito da menor capacidade de generalizagcdo que esse tipo de estudo normalmente prové,
as abordagens qualitativas podem abranger outras dimensdes que a analise quantitativa nao
alcanca. Outra alternativa ¢ justamente agregar ambas as técnicas em amostras com grupos de
municipios ou uma area especifica das politicas ptblicas. Com efeito, torna-se importante a
aplicagdo da triangulagdo de métodos, com estratégia qualitativa na coleta de informagdes
que subsidiem a elaboracdo das varidveis e técnicas quantitativas voltadas a gerar inferéncias

mais consistentes e generalizaveis.

No que concerne a politica comparada, abre-se espaco ndao somente para as
abordagens entre grupos menores de municipios, comparacgdes entre governos estaduais, mas
também entre nacdes, com foco tanto nos governos centrais como nas unidades subnacionais,

como por exemplo, na América Latina.

Do lado substantivo, a agenda futura pode incluir tanto estudos sobre o impacto da
politica como também investigacdes que auxiliem na compreensao do funcionamento dos
governos subnacionais no Brasil. No primeiro, merecem pesquisas: os determinantes politicos
de outras areas como emprego e renda ou infraestrutura; analises que aprofundem o relevante
papel das relagdes federativas sobre os resultados governamentais; abordagens que enfatizem
o efeito da dinamica politica sobre os processos de adocao de politicas publicas e; ainda,
trabalhos que incorporem ndo apenas as dimensdes formais do sistema politico, como partidos
e relagdes Executivo-Legislativo, mas também aspectos relativos aos efeitos do personalismo

na politica, padrdes das coligacdes eleitorais ou do corporativismo da burocracia.

Nao menos importante, todavia, sem um enfoque positivista como este presente
trabalho e os temas mencionados acima, abre-se espago também para o avancgo nos estudos de
carater mais prescritivo acerca dos resultados das politicas publicas no Brasil. Dentro desta
perspectiva, a agenda futura de pesquisa pode aprofundar nas andlises descritivas sobre o
funcionamento do setor publico, comparacgdes entre seus desempenhos, além dos efeitos dos
incentivos e controles sobre os governos subnacionais, incorporando a questdo da
dependéncia espacial. Assim, ¢ possivel ampliar a compreensdo das desigualdades nos

desempenhos governamentais e, por conseguinte, rediscutir um eventual tratamento
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diferenciado para aqueles governos subnacionais que, por razdes politicas e/ou estruturais,

perpetuam resultados insatisfatérios na implementagdo das politicas publicas.

Em sintese, foram introduzidas novas estratégias metodologicas que suscitam
limites e possibilidades para se enfrentar o complexo desafio de analisar os determinantes das
politicas publicas. Percebe-se que as andlises cientificas acerca do impacto da politica num
contexto democratico dispdoem de um terreno fértil na ciéncia politica e na administracao
publica brasileira. A presente tese contribui, principalmente, ao testar postulados teoricos e
hipoteses centrais dentro desta linha de pesquisa, com base em um amplo periodo de analise,
nimero expressivo de observagdes e visdo abrangente do sistema politico ¢ do desempenho
governamental. Nesse sentido, acredita-se que este estudo apresenta como implicagdes a
necessidade de se avangar na compreensao e no reconhecimento da importancia da dinamica
democrética, atentando para aspectos centrais como o papel da ideologia, o relacionamento
entre poderes e do alinhamento intergovernamental na explicagdo dos resultados

governamentais.
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