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Resumo

Analisamos a difusdo do Programa Bolsa Familia, enfatizando a importéncia
do beneficidrio em monitorar o avan¢o do programa no seu municipio e induzir
suas prefeituras a empenharem esforgos na sua implementagao. Esse programa de
transferéncia de renda teve rapida expansdo no pais e alocagdo dos recursos com
nivel de focalizagdo equivalente as das melhores experiéncias internacionais.

Partindo de um modelo tedrico estilizado, investigamos se eleitores monito-
ravam as acoes dos prefeitos, recompensando os que obtiveram melhor desempenho
na implementagdo do Programa Bolsa Familia (PBF) com a reelei¢do nas eleigoes
de 2004. Encontramos evidéncias empiricas de que eleitores reduzem problemas de
agenciamento politico comparando o desempenho relativo da implementagao do
programa em sua localidade com o das demais localidades vizinhas e disciplinam
prefeitos incumbentes que tentam a reeleicdo. Nossos resultados sdo obtidos com
uma estratégia de identificacdo que simula um quase experimento, analisando o
impacto eleitoral do PBF durante sua etapa inicial de implementagao — quando
diversos fatores nédo relacionados a vontade do municipio impediam sua implemen-
tacdo. Encontramos evidéncias robustas de que, nos locais onde a implementacao
do programa estd em estagio inferior ao dos demais, prefeitos tém fortes incentivos
eleitorais em ampliar o programa. Esse resultado propicia um jogo eleitoral onde
prefeitos incumbentes precisam acompanhar o desempenho de seus pares para se
reelegerem, mecanismo que contribui para explicar a rapida difusdao do PBF no pais.

Em seguida, averiguamos se os incentivos eleitorais influenciaram prefeitos
a aumentar o desempenho na implementacao do PBF, avaliando se prefeitos no
primeiro mandato (e que tentam & reelei¢do) tém desempenho superior aos seus
pares no segundo mandato. Aproveitando as descontinuidades em elei¢oes definidas
com estreita margem de vitoria para eliminar o problema da endogeneidade por
variavel omitida, encontramos evidéncias por diferentes métodos de que prefeitos no
primeiro mandato tiveram desempenho 12% superior. Se somente municipios com
elevada competicao eleitoral ou com proporcao da populagdo vulneravel a pobreza
entre 30% e 70% forem considerados, o desempenho do prefeito no primeiro mandato
é quase 30% superior.

Em resumo, trazemos evidéncias de que eleitores, municiados com informacao
relevante para avaliar o desempenho da prefeitura, fortalecem o controle exercido pelo
Governo Federal sobre os municipios na implementacao do PBF, criando incentivos
para maior provisdo de servigos. Esse resultado estd em linha com o da teoria de
agenciamento com multiplos principais: quando um agente contratado para prover
um servigo é monitorado por diversas partes, que possuem objetivos comuns e cujas
acoes se fortalecem mutuamente, resultando num equilibrio com reducgdo da renda
do agente.

Palavras-chaves: Yardstick Competition; assimetria de informacéao; difusdo de poli-
ticas publicas; disciplina eleitoral; prestacao de contas; reelei¢ao; governos municipais;
Bolsa Familia.






Abstract

We have analyzed the diffusion of the Bolsa Familia Program, emphasizing
the importance of the beneficiary monitoring the Program in their municipality and
inducing local governments to commit their efforts to implement the program. This
conditional cash transfer program expanded rapidly countrywide and kept its level
of targeting the poor comparable to the best international practices.

Using a stylized theoretical model, we test whether voters in Brazil monitored
the efforts of mayors in implementing the Bolsa Familia Program, rewarding those
that were more effective by reelecting them in the 2004 municipal elections. Voters can
mitigate political agency problems by comparing the performance of their politicians
with those of neighboring municipalities and rewarding or punishing them in their
bids for reelection. We employ a quasi-experimental design to analyze the electoral
impact of the Bolsa Familia Program during the early stages when several factors
that were not directly under the municipalities control hindered its implementation.
We find robust evidence that, in those places where the implementation of the
program is lagging behind that of neighboring towns, mayors have a strong incentive
to step up their efforts. This result configures an electoral game where incumbent
mayors feel obliged to at least match the performance of their peers in order to
achieve reelection. This mechanism helps to explain the quick diffusion of the Bolsa
Familia Program across the country.

In addition, we examined whether electoral incentives influenced mayors to
improve their performance in implementing the PBF, assessing whether mayors in
their first term (and trying for reelection) outperform their peers in the second term,.
Taking advantage of the discontinuities in elections defined by narrow margins of
victory, we mitigated the problem of endogeneity by omitted variable and found
evidence that mayors in the first term outperformed their second term peers by
12%. Moreover, if the analysis is restricted to municipalities with high electoral
competition or with a high proportion of the population in poverty, the mayor’s
performance in the first term is found to be almost 30% higher. These results were
robust to different methods of estimation.

In sum, we bring evidence that voters, in possession of relevant information
to evaluate the performance of local government, strengthen the control exercised
by the federal government on municipalities in implementing the Bolsa Familia
Program and create incentives for improved service delivery. Our empirical results
are anchored by agency theory with multiple principals: when an agent hired to
provide a service is monitored by various parties which share common goals and
whose actions are mutually reinforcing, the result is an equilibrium that reduces
agent income and/or shirking.

Key-words: Yardstick Competition; information asymmetry; public policy
diffusion; electoral discipline; accountability; reelection; local governments; Bolsa
Familia Program.
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1 Introducao a Tese

Implementagao de politicas publicas é um desafio. E sua complexidade aumenta
quando decisdes e processos sao elaborados por autoridades e técnicos numa instancia
central, decidindo o que e como serao implementadas as politicas, enquanto a execugao
dos servigos ocorre mais préxima aos beneficiarios, sendo contratados outros atores e
instituigdes para operacionaliza-las. Problemas de agenciamento (ou também de agente-
principal) ocorrem quando os executores das politicas passam a ter informagao privilegiada
sobre o processo (por exemplo: custo de execugao, nivel de esfor¢o empregado nas atividades,
perfil dos beneficidrios etc.) e passam a utiliza-la para atender suas motivagoes proprias, nao
necessariamente alinhadas as dos formuladores. Tal problema ainda ganha contorno especial
em paises em desenvolvimento, onde limitacdes politico-institucionais!, financeiras e de

capacidade técnica agravam o problema justamente onde as politicas sao mais necessarias.

Nao obstante a literatura econémica voltada as atividades regulatérias e de formula-
¢ao de politicas publicas coloque grande énfase no desenho de incentivos do contrato entre
o formulador (ou o regulator) da atividade e a parte responsével pela sua operacionalizagao,
poucos estudos se propoem mensurar a influéncia da participagao dos beneficidrios no

processo regulatério na inducao dessas politicas.

Recentes avancos e refinamentos da teoria do agenciamento atualmente mostram
os mecanismos de incentivo quando as atividades dos agentes (executores das politicas)
sao monitoradas por multiplos principais (contratantes das politicas), ou seja, quando héa
prestacao de contas a diferentes setores sociais ou entidades 23. Caso os principais tenham
objetivos comuns e consigam observar individualmente a agdo do agente, entao os controles
se fortalecem, resultando numa redugao da extragao de renda pelo agente e numa solugao
superior a um contrato cooperativo, em que os principais delegam a supervisao a um tnico
gestor (MARTIMORT, 2006). Caso, ao contrario, as agdes nao sejam individualmente
observéveis ou os principais tenham objetivos concorrentes (MARTIMORT, 2006; DIXIT,
1997) entao haverd conflito de incentivos, mitigando o desempenho na prestagao dos

servigos ou na obtencao de rendas privadas.

Esse arcabouco tedrico incentiva que esfor¢os sejam empregados para se aumentar

transparéncia das informacoes relevantes de uma politica. Através do monitoramento

Caraterizamos como limitagao politico-institucionais quando ag¢bes de politicos, do Estado, e da
sociedade civil sdo descoordenadas, ineficientes e geralmente incapazes de atender as necessidades da
maioria da populagao.

Nesse contexto, utilizamos a definicdo do agente e do principal de forma ampla, sendo o principal
descrito na literatura como a parte contratante desinformada e o agente como a parte contratada que
detém informacao privilegiada (SALANIE, 2005, pag. 4).

Martimort (2006) traz uma boa revisdo da literatura de contratos incorporando multiplos principais.
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dos resultados e da possibilidade de selecao entre diferentes agentes que competem num
mercado de prestacao de servigos, os beneficiarios podem exercer influéncia na qualidade e
quantidade de servigos oferecidos. Todavia, nao é incomum que na pratica, o mundo real
possa se mostrar mais complexo e com resultados mais imprevisiveis que uma formulacao
ou o consenso tedrico poderiam antecipar, havendo a necessidade de se desafiar a teoria e

os modelos por meio de experimentos que comprovem sua aplicabilidade.

Nessa tese, portanto, mostramos evidéncias, através de rigorosos testes empiricos,
do resultado do impacto da avaliagao politica feita pelos beneficiarios em uma politica
social, analisando o impacto da inclusao desse “outro principal”, tendo como objeto a

difusao do Programa Bolsa Familia.

Acreditamos que tanto a relevancia do PBF ao beneficiario do programa, quanto
a relevancia politica dos beneficiarios para o resultado das elei¢oes municipais tenham
contribuido para o sucesso do programa em associar a rapida expansao com alta focalizacao
e 0 uso desse programa favorece nossa analise em diversos aspectos. Primeiramente, o PBF
foi formulado e é financiado pelo governo central, sendo em grande parte implementado
pelos municipios (caracterizando uma relagao agente-principal, conforme seré analisado no
capitulo seguinte.). Segundo, o PBF atualmente atende mais de 13 milhoes de familias,
havendo reconhecimento tanto do rapido crescimento do programa em todas as regides do
pais quanto do alto nivel de focalizagao (SOARES et al., 2009; BARROS et al., 2010) da
distribuicao dos beneficios para a populagao de baixa renda. Terceiro, consideramos que o
nivel de implementacao do PBF possui baixa opacidade aos beneficiarios, que conseguem
observa-lo em seu municipio através da sua chance de receber o beneficio*. Quarto, dada
a dimensao de beneficiarios e capilaridade no territorio brasileiro, os resultados do PBF
também podem ser facilmente observados em outras localidades, principalmente aquelas
mais préximas em que os eleitores possuam algum vinculo social®. Quinto, a escolha de um
programa social cujo beneficiario se situa na camada menos privilegiada da sociedade (com
menor nivel educacional e capacidade de coordenagao, bem como de atribuir consequéncias
de longo prazo a suas agoes) aumenta a probabilidade dos resultados serem representativos
para um conjunto maior situagbes (ou seja, maior possibilidade de validade externa)
motivando esforcos em novas pesquisas. Por fim, a possibilidade de fazermos uma anélise
empirica robusta dado o grande nimero de municipios no Brasil e sua heterogeneidade do

nivel de implementacao na fase inicial do PBF.

Assim, nessa tese procuramos evidéncias teéricas e empiricas que permitam respon-

der a duas perguntas centrais que caracterizam a participag¢ao do beneficiario no processo

4 Na verdade, consideramos que um beneficidrio potencial estd inserido em uma comunidade e tem uma

boa percepg¢ao da proporgao de seus pares que estao recebendo o beneficio, inferindo, portanto, sua
prépria chance de vir a receber as transferéncias de renda do programa no futuro.

Por exemplo, é comum que familias tenham parentes e amigos na mesma condi¢ao social em municipios
proximos e que compartilhem informagoes de interesse comum.



de monitoramento do desempenho do municipio na implementagdo do PBF:

e Eleitores respondem ao nivel de implementacao do PBF, penalizando ou favorecendo

prefeitos em fung¢ao do desempenho do programa em seu municipio?

e Sob a premissa que prefeitos no primeiro mandato sejam mais sensiveis as percepgoes
dos eleitores, pois poderao concorrer a reeleicao, apresentam os municipios com
prefeitos no primeiro mandato desempenho superior aos demais na implementagao
do PBE?

Se for afirmativa a primeira resposta, entao os beneficiarios se importam com as
politicas e agem estrategicamente, procurando fazer escolhas que melhorem sua condi¢ao
social. Assim, se os resultados obtidos pela politica sao satisfatorios, entao o contrato
¢é atendido e os politicos sao beneficiados com a reeleicao. Caso contrario, o contrato é
desfeito no final do mandato e novamente estabelecido com outro postulante ao cargo.
Com a segunda resposta, buscamos reforcar a evidéncia de que o beneficiario é relevante
para a implementacao do PBF, sendo sua principal lideranca politica do municipio, o

prefeito, sensivel a sua opinido.

As respostas dessas perguntas estao, portanto, interligadas reforcando-se mutua-
mente e caracterizando a relagao agente-principal através da existéncia de um contrato

implicito entre eleitores e politicos.

Todavia, sendo esse contrato informal por concepcao®, a percepcao do eleitor em
relagdo a implementagdo do programa dependera de diversos fatores incluindo o acesso
as informacoes pertinentes ao programa, a estabilidade das regras e a homogeneidade do
programa nos diversos municipios permitindo sua comparagao. Assim, nao procuramos
com esse trabalho minimizar a importancia da relagao (formal) entre municipios (e demais
institui¢oes responsaveis pela operacionalizagdo do PBF) e o Governo Central, que é o
gestor do programa através do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). Ao contrério, nessa tese também descrevemos as principais caracteristicas do
programa, enfatizando que a distribuicao das diversas responsabilidades em diferentes
agentes, bem como que os constantes esforcos em mensurar o desempenho do programa
foram pecas fundamentais para o sucesso da implementacao. Todavia, dadas as caracteris-
ticas federativas de nosso pais, uma politica desenvolvida na esfera federal nao pode ser
imposta aos municipios, precisando ser demandada por esses entes subnacionais. Logo, ao
procurarmos responder nossas perguntas de pesquisa, fixamos nossa analise na demanda

dos municipios pelo PBF.

6 Ou seja, a percepcio do eleitor em relacdo a implementacio da politica é subjetiva, ndo havendo uma

formalizacao sobre qual o resultado que ele devera esperar do politico.
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Ressaltamos também que essa tese nao tem o propésito de estudar o PBF como
politica social, ou seja, os seus efeitos diretos ou indiretos na vida dos beneficiarios, mas
0s mecanismos e incentivos que ajudaram a promover uma politica que se expandiu
rapidamente e com alto grau de focalizacao e homogeneidade em municipios marcados por

diferencas institucionais.

Também destacamos que nossos resultados inovam em diversos aspectos. Primeira-
mente, procuramos evidenciar o impacto politico do PBF nos municipios. Embora outros
trabalhos j& tenham avaliado o impacto do programa em elei¢oes presidenciais (ZUCCO,
2008; HUNTER; POWER, 2007; SOARES; TERRON, 2008; LICIO; RENNO; CASTRO,
2009; BOHN;, 2011), nosso trabalho inova ao explorar o tema sob o enfoque dos resultados
nas eleicoes municipais, buscando ampliar o entendimento dos mecanismos que ajudaram

a promover essa politica de distribuicao de renda.

Segundo, utilizamos estratégias de identificacao sélidas aproveitando descontinui-
dades geradas por fontes de variagao exdgenas para responder ambas as perguntas de
pesquisa. Através do emprego de técnicas de regressao por descontinuidade acreditamos
ter mitigado o problema da estimacao de resultados enviesados por possiveis problemas de
endogeneidade por variavel omitida. Também apresentamos um bom balanceamento entre
a teoria econdmica e a parte empirica, desenvolvendo-se um modelo que norteara a analise

dos principais resultados obtidos em capitulos subsequentes.

Finalmente, trazemos contribui¢oes para identificar alguns dos fatores e mecanismos
responsaveis pelo sucesso do PBF a luz da teoria do agenciamento e dos avangos recentes
da economia politica, ampliando o entendimento sobre os mecanismos que permeiam a

implementagao de politicas.

A tese esta organizada em cinco capitulos além dessa breve introdugao. O primeiro
capitulo tem por propdsito familiarizar o leitor com diferentes aspectos relacionados
a complexidade da implementacao de politicas publicas e com o PBF, enfatizando as
principais caracteristicas do seu desenho operacional. No capitulo 2 elaboramos um modelo
tedrico para analisarmos o papel das elei¢oes (e da reeleigdo) como um contrato de prestacao
de servicos entre o prefeito e o eleitor, sendo os principais resultados tedricos investigados
nos capitulos seguintes. No capitulo trés analisamos se eleitores monitoram a implementacao
do PBF em seus municipios, importando-se com o desempenho relativo de seu municipio em
relagdo aos municipios vizinhos ( Yardstick Competition). Encontramos evidéncias empiricas
de que os eleitores comparam a probabilidade de um potencial beneficiario receber os
recursos do PBF no seu municipio com a de outros municipios proximos, recompensando
(ou punindo) nas urnas os politicos que atuam alinhados (ou em dissonéncia) com seus
interesses. No capitulo seguinte avaliamos o impacto dos incentivos eleitorais comparando
o desempenho municipal na implementacao do PBF entre administracoes de prefeitos

no primeiro e no segundo mandato, explorando a descontinuidade em elei¢oes definidas



com estreita margem de vitéria para eliminar problemas de endogeneidade relacionados
a variaveis omitidas do modelo. Encontramos evidéncias de que prefeitos de primeiro
mandato tém desempenho préximo a 15% superior que seus pares no segundo mandato.

Por fim, apresentamos as consideragoes finais e conclusao da tese.






2 Aspectos sobre Implementacao de Politicas

Publicas e o Programa Bolsa-Familia

2.1 Introducao

Nesse capitulo apresentamos uma sucinta revisao da literatura abordando pontos
relacionados a complexidade da inducao das politicas publicas. Partindo-se da premissa
de que temas complexos estao sujeitos a influéncia de diversos fatores (que podem ou
nao estar relacionados entre si), trazemos uma radiografia das limitagdes dos municipios
brasileiros no que tange sua capacidade de implementar as politicas piblicas necessarias

ao desenvolvimento do pais sob os prismas teéricos propostos por diversos autores.

Devemos ressaltar que o objetivo desse capitulo ¢ contextualizar o leitor nao
familiarizado com a literatura sobre a complexidade existente na implementacao de politicas
publicas, notadamente as politicas sociais direcionadas ao desenvolvimento das parcelas
mais vulneraveis da sociedade, sem a ambicao de exaurir o tema sobre as dificuldades para
implementacao dessas politicas. Ademais, o entendimento de algumas dessas dificuldades,
que podem passar desapercebidas em uma andlise mais superficial, também motivam
a busca das razdes ou mecanismos que contribuiram para que uma politica atinja os

propositos almejados.

Ao analisarmos o Programa Bolsa Familia (PBF), buscamos enfatizar a importancia
do beneficiario, enquanto eleitor, em induzir a demanda pelo programa nos municipios e em
contribuir para a focalizacao do direcionamento dos recursos. Acreditamos, porém, que o
entendimento desse propoésito ficaria incompleto sem o entendimento do PBF em si, ou seja,
do funcionamento e controle operacional das atividades que constituem o programa. Assim,
também dedicamos a segunda secao desse capitulo a descri¢ao do programa, detalhando de
forma sucinta suas principais caracteristicas e a divisao de tarefas e de responsabilidades

entre as diversas partes envolvidas.

2.2 A Complexidade da Implementacido das Politicas Sociais

H& tempos a economia relaciona o crescimento econémico com o desenvolvimento
do capital humano, ou seja, com o conjunto de capacidades e conhecimentos capazes de

aumentar a produtividade e a geracdao do trabalho, produzindo valor econémico’. Assim,

! Uma referéncia seminal no tema é o livro do economista e Prémio Nobel Gary S. Becker - Human

capital: A theoretical and empirical analysis, with special reference to education. University of Chicago
Press, 1994 (originalmente publicado em 1964).
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investimentos que combatam as causas estruturais da pobreza, notadamente aqueles em
educagao, saude e assisténcia social, sao fundamentais para a inser¢ao produtiva de parcela

significativa da populacao e para o desenvolvimento econémico de um paifs.

Contudo, a implementacao de politicas publicas ainda ¢ um desafio ao Brasil.
Passados mais de 25 anos desde a redemocratizacao da nacao, o pais ainda convive com
enorme heterogeneidade na qualidade da prestacao de servigcos em seu territério embora
os gastos como percentual do PIB sejam consideraveis para paises em desenvolvimento.
Os gastos do Brasil em 2011 como percentual do Produto Nacional Bruto (PNB) sao
préximos da média dos paises da OCDE tanto em educacao?® (5,9% do Brasil e 6,1% da
OCDE), quanto em satide® (8,9% em ambos). Todavia, se observarmos os gastos per capita
vemos a distancia de nosso pais para os da OCDE: educacao (Brasil — US$3.100; OCDE —
US$9.300) e satide (Brasil — US$1.043; OCDE — US$3.322)*. E preciso, portanto, aumentar

o Produto Nacional para se investir mais no pais.

Se, contudo, é necessario o aumento da riqueza do pais para se aumentar os
investimentos na area social, também existe no pais o seguinte dilema: ha uma nitida
expectativa de expansao, ou ao menos manutencao, das politicas de Seguridade Social
(Welfare State) convivendo com maior escassez relativa de recursos (ABRUCIO, 2005).
Enquanto economistas alertam sobre as consequéncias do aumento dos gastos fiscais ao
crescimento do pais, a sociedade se mobiliza por mais e melhores servigos publicos (por
exemplo, Movimento Passe Livre e as passeatas em 2013). E possivel, portanto, afirmar que
a busca pela eficiéncia e a efetividade — conforme respectivamente definidas por Abrucio
(2005) como fazer mais com menos e ter impacto sobre as causas dos problemas sociais —

dominara ainda mais a agenda politica nos proximos anos.

Avancar nesse tema, depende de entendermos como as politicas publicas sao
formuladas e implementadas no Brasil, um pais que possui extensao territorial equivalente a
47% do continente Sul-americano e aproximadamente 200 milhdes de habitantes distribuidos
em mais de 5.500 municipios que apresentam grande diversidade entre si®. Nesse ambiente,
em que o Governo Federal tem dificuldades em observar, entender ou atender questoes

especificas das diferentes localidades do pais, o pafs organiza-se como uma federacao®,

No caso dos gastos em educagdo, observa-se que se limitam aos gastos piblicos enquanto os da OCDE
incluem também os gastos privados (dados obtidos da tabela B2.2, pg. 231) do relatério Education at
Glance (2014) da OCDE.

Somente foram considerados os gastos correntes em saide, pois o Brasil ndo informava os gastos em
capital (Capital Spending — 0,2% do GND nos paises da OCDE). Esses dados foram obtidos da tabela
7.2.1 pg. 157 do relatério Health at Glance (2013) da OCDE.

4 Valores ajustados pelo PPP em 2010. Os dados foram obtidos do relatério Society at Glance (2014)
da OCDE. Para educacao — tabela 4.2 pg. 107; para a satude — tabela 6.8 pg. 129.

Pelas informagoes do censo 2010 (IBGE), dos 5.565 municipios, os trés municipios mais populosos
concentram mais de 10% da populacdo, propor¢ao maior que na soma dos 3.000 municipios menos
populosos. Similarmente, dados censitarios apresentam indicadores de renda, saide, escolaridade que
se contrastam entre os diversos municipios.

Segundo Daniel Elazar, “O termo ‘federal’ é derivado do latim foedus, que [...] significa pacto. Em
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constituida por subunidades federativas — estados, municipios e o Distrito Federal —
autonomas e interdependentes, mas que preservam a integridade nacional num ambiente

marcado pela heterogeneidade.

Essa organizacao é garantida pela Constituicao Federal de 1988, que também
define o papel de cada ente federado em relacao a gestao das politicas sociais — aqui
incluidos os servigos de satude, educagao e assisténcia social. A Carta Magna destaca a
descentralizacao sob competéncia comum como o modelo de gestao entre os trés niveis de
governo, entendendo-se por competéncia comum, que as responsabilidades pelos servicos
sao conjuntas ou concorrentes. A Uniao tem, primordialmente, os poderes de financiamento
e de regulamentacao enquanto que os municipios assumem destaque na implementacgao. Os
estados, porém, nao possuem responsabilidades exclusivas e, em vez disso, a constituicao
lista uma variedade de responsabilidades comuns com o governo federal, incluindo satde,
educacao, protegao ambiental, agricultura, habita¢ao, bem-estar e policiamento (RODDEN,
2003).

No periodo da redemocratizacao e da Constituinte de 1988, havia uma expectativa
generalizada de que formas descentralizadas de prestacoes de servigos puiblicos nao somente
seriam mais eficientes e aumentariam os niveis de bem-estar da populacao, mas também
seriam mais democraticas e consolidariam a democracia (ARRETCHE, 1996). Politicos
locais, em principio, possuem maior vantagem competitiva e motivagao para coletar e usar
informacoes de seus municipios do que politicos e burocratas do governo central. Sendo
os resultados das politicas publicas internalizadas por aqueles diretamente afetados por
suas decisoes, havia uma expectativa por maior engajamento politico e retorno social na
descentralizagao. Tais premissas viam na descentralizacao um mérito em si e nao houve
maiores consideragoes se as instituigoes locais teriam natureza ou formas de funcionamento
compativeis com os principios democréticos almejados. Abrucio (2005) também pondera a
correlagdo de forcas no processo de descentralizacao durante a elaboracao da Constituicao.
Por um lado, as elites regionais tradicionais se associaram ao processo defendendo seus
interesses e, por outro lado, o governo federal encontrava-se enfraquecido com a presencga

de um presidente nao eleito e de um modelo econdmico esgotado”.

A complexidade da qualidade da implementacao e gestao dessas politicas também
ganha contornos ao tentarmos enxergar esse desenho institucional sob o prisma do modelo

agente-principal da economia®, avaliando como os incentivos podem induzir ou mitigar

esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um pacto, cujas conexoes
internas refletem um tipo especial de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no reconhecimento
mutuo da integridade de cada um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles” (apud.
(ABRUCIO, 2005))

Abrucio (2005, pag. 46) observa que o péndulo das forgas oscilava para os entes subnacionais: “ O seu
projeto basico era fortalecer os governos subnacionais e, para uma parte desses atores, democratizar o
plano local. Preocupagoes com a fragilidade dos instrumentos nacionais de atuagdo e com coordenagdo
federativa ficaram em sequndo plano.”

8  Utilizaremos o termo modelo agente-principal de forma ampla, relacionada sempre que houver um
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os esfor¢os na busca por mais e melhores servigos. Sendo os entes federativos autonomos
e suas responsabilidades compartilhadas, nenhum deles é individualmente o agente na
implementacao das politicas e a vinculacao do seu desempenho fica difusa para o eleitor
em razao do compartilhamento das responsabilidades. Como sera abordado a seguir, a
complexidade da relacao entre eleitores e politicos, das instituigoes que permeiam essa
relagao e das caracteristicas do federalismo brasileiro precisam ser consideradas para
entendermos em que aspectos é possivel avangarmos no desenvolvimento dessas politicas e

no aumento do bem-estar da populacao.

As limitacoes da descentralizagao, contudo, tém sido apontadas hé algum tempo e,
nas ultimas décadas, tém ganho maior espaco no meio académico devido a sua adocao
em diversos paises com resultados aquém do esperado (por exemplo Galiani, Gertler e
Schargrodsky (2008) e Enikolopov e Zhuravskaya (2007)).

Uma das primeiras limitacoes da descentralizacao apontadas no meio académico é
o transbordamento dos resultados das politicas entre jurisdi¢des ou spillover. Esse efeito
ocorre quando os beneficios (ou custos) de uma determinada politica também afetam
outras localidades. Exemplificando, um municipio pode investir menos em hospitais e em
educacao se os seus habitantes forem buscar tratamento ou oportunidade de emprego em
outro municipio ou investir mais que o socialmente 6timo em uma fabrica que emprega
localmente e divide a poluigao com os municipios vizinhos. Oates (1972) apresenta um
modelo tedrico em que a descentralizacao é preferivel quando suas vantagens comparativas
superam os ganhos de escala da provisao dos servigos pelo governo central. Todavia, como
os politicos locais ndo internalizam os beneficios (e custos) levados para outras localidades,
a provisao de servigos publicos pelo governo central é mais eficiente quando nao houver

heterogeneidade entre as demandas locais e houver impacto significativo por spillover.

Sendo o processo da provisao de servigos publicos fortemente influenciada pelo
engajamento dos politicos, Seabright (1996) e Tommasi e Weinschelbaum (1999) apresentam
modelos tedricos que também ponderam sobre os pros e contras da descentralizacao
considerando os incentivos gerado pelas elei¢oes. Para o primeiro autor, a descentralizacao
traz a vantagem dos politicos locais serem avaliados por elei¢coes peridédicas, que conseguem
capturar quebras de contratos que dificilmente seriam identificadas ou consideradas por
processos administrativos ou judiciais. Similarmente, Tommasi e Weinschelbaum (1999)
analisam a questao por um modelo de agente-principal, com os politicos e eleitores. O
governo local é favorecido em obter informacgoes sobre as expectativas dos eleitores e seria
mais sensivel as suas necessidades. Se, ao contrario, as decisoes sao tomadas por um governo
central, o nimero de eleitores (principal do modelo) cresce, pulverizando-os e reduzindo

sua importancia relativa, enquanto os agentes sao concentrados em poucos individuos.

contrato (formal ou implicito) com informagao assimétrica, ou seja, o principal (ou a parte contratante)
nao possui informacao suficiente para avaliar o esfor¢o do agente (parte contratada para a execugdo de
um servigo ou agao).
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Nessas condigoes, os eleitores passam a ter dificuldade de coordenacao e a exercer menor
influéncia relativa nas decisdes das politicas publicas. Em ambos os trabalhos, os autores
consideram que, em democracias, a descentralizacao seria preferivel quando o efeito do

spillover nao for significativo.

Incentivos eleitorais, contudo, podem nao ser suficientes para atribuir vantagem
comparativa & descentralizagdo. Bardhan (2002) ressalta a importancia das instituigoes
(checks and balances), observando que os ganhos esperados podem ser mitigados com a
captura do governo local por grupos de interesses da regiao. Conluios entre as elites em uma
pequena localidade sao mais faceis de organizar e manter, envolvendo autoridades locais
e criando barreiras para competicao. Recursos publicos sao extraidos da sociedade para
interesses privados, devendo haver o fortalecimento dos mecanismos de accountability’ para
coibir essa pratica. Em resumo, o autor conclui que a andlise da descentralizacao requer
avancar em relagao as consideracoes entre centralizacao com spillover e descentralizacao
com heterogeneidade. E necessério aprofundar o conhecimento sobre o papel das instituices

e do accountability na politica, em ambos os niveis local e central.

Alston et al. (2008), analisam a interacao estratégica entre mecanismos de freios e
contrapesos (midia, ministério ptblico e tribunais de contas) e os niveis de competi¢do na
provisao de bens ptblicos nos estados brasileiros. Seus resultados podem ser sintetizados

no quadro a seguir.

Tabela 1 — Efeitos das Instituigdes e da Competigdo Politica na Governanga dos
Estados Brasileiros

Competicao Politica

Alta Baixa
: Boa Governanga, ¢/ vola- Boa Governanga, com cli-
Freios e Forte ... (s .
tilidade das politicas entelismo
Contrapesos , . . .
Fraco Governo Predatorio Patrimonialismo

Notas: Traduzido de (ALSTON et al., 2008).

Os autores concluem que o aumento de freios e contrapesos gera resultados virtuosos
independentemente do nivel de competicao politica. Assim, bons governos ocorrem quando
existem instituicoes eficientes que controlem as agoes de politicos, cenario em que o nivel
da competigao politica (baixa/alta) pode favorecer agoes clientelistas ou a volatilidade
das politicas. Contudo, quando os mecanismos de freios e contrapesos sao ineficientes, a

competicao politica pode conduzir a governos patrimonialistas ou predatorios.

9 Nao existe no portugués um sinénimo apropriado para o termo accountability. Seabright (1996) a

define como o grau da capacidade de monitoramento da atividade dos politicos pelos eleitores. Quanto
maior essa capacidade, maior também a accountability do sistema. Ao contrario, se a accountability for
baixa, um governo podera conseguir a reeleicdo a despeito da prioridade que dedique aos seus eleitores.
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Uma especulagao sobre o nivel da heterogeneidade institucional nos municipios
pode ser feita observando a distribuicao dos gastos ptblicos dos municipios com a maquina
administrativa!?, aqui utilizado como uma proxy para o nivel de captura da politica dos
municipios por grupos de interesse. Sem estabelecer uma relagao de causalidade, a figura
1 mostra que a dispersao dessas despesas ¢é alta em todos os portes dos municipios, mas
os valores extremos sao mais comuns naqueles de menor porte, sugerindo a auséncia de
mecanismos de controle nesses municipios. Dos 84 municipios que reportaram gastar mais
de 40% com despesas politico-administrativa, 75 possuem menos de 50 mil habitantes e 61

menos de 20 mil habitantes.

Figura 1 — Relacao dos gastos com a Administragao local e o tamanho da Populacao

(a) Relagdo Linear (b) Relagao Quadratica

Percentual dos Gastos com Administragéo Local
Percentual dos Gastos com Administragéo Local

Tamanho da Populagéo - Logaritmo base 10 Tamanho da Populagéo - Logaritmo base 10

Fonte dos dados:IBGE e Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao do autor.

Uma outra caracteristica marcante no modelo federalista brasileiro é a descentrali-
zagao tributaria das receitas dos municipios com elevada dependéncia das transferéncias
intergovernamentais (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008). Instituida com a redemocra-
tizagdo em um cenario de ruptura a centralizagao do governo central, a descentralizacao
tributaria ocorreu rapidamente pela criacao de impostos e taxas geridos pelas subunidades
e de transferéncias obrigatérias!! oriundas da Unido. Ressaltamos, porém, que as transfe-
réncias intergovernamentais sao a principal fonte de recursos, devido as fragilidades da
maioria dos municipios brasileiros para arrecadar recursos proprios decorrentes tanto do
baixo nivel de atividade econémica (e auséncia de economia de escala) quanto da baixa
capacidade institucional. A tabela 2 evidéncia a dependéncia dos municipios das transfe-
réncia, observando que, na média, as transferéncias intergovernamentais representam mais

de 98% das transferéncias correntes.

10 Foram considerados os gastos com a administracdo e atividades legislativa, judicidria e essencial &

justica disponibilizados nos dados da FINBRA. Os dados da populagio se referem ao ano de 2010 e os
gastos ao ano de 2011, observando que parte da volatilidade pode ser resultado de erros contédbeis.

Seguindo a taxonomia proposta por Mendes, Miranda e Cosio (2008) predominam no pais as
transferéncias incondicionais e obrigatérias, onde o governo subnacional tem total discricionariedade
para decidir a alocagdo de recursos garantidos por determinagdo constitucional ou legal.

11
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Tabela 2 — Origem dos recursos or¢amentarios por porte do municipio em 2011

Num. de habitantes Receita Or- Receita Tri- Transferéncias Transferéncias Transferéncias

camentaria  butéria Correntes de Capital Total
Até 5 mil 100,0 4,3 85,1 5,0 90,1
De 5 a 10 mil 100,0 6,4 83,7 4.4 88,1
De 10 a 20 mil 100,0 6,5 83,5 3,9 87,4
De 20 a 50 mil 100,0 9,8 78,4 3,0 81,4
De 50 a 100 mil 100,0 13,1 72,6 2,6 75,2
De 100 a 300 mil 100,0 19.1 63,2 2,0 65,2
Acima de 300 mil 100,0 32,8 47.3 1,5 48.8

Notas: Elaboracao do autor. Dados obtidos na Secretaria do Tesouro, Finangas Munici-
pais - FINBRA para o ano de 2011 e do Censo Demografico de 2010 (IBGE).

Essas transferéncias tém o mérito de assegurar autonomia na gestao de um fluxo
estavel de recursos e com alta independéncia ao risco de fatores politicos. Contudo,
também enfrentam o desafio em ter uma alocagao eficiente e transparente desses recursos
(MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008). Por um lado, recaindo o custo fiscal da obtencao
dos recursos em outras localidades, a populacdo tem menor incentivo em fiscalizar ou
demandar responsabilidade em sua aplicagao. Por outro lado, os politicos em exercicio
também passam a ter menos incentivos a desenvolver uma arrecadacao tributaria em sua
propria localidade. Assim, tal modalidade de transferéncia facilita a captura dos recursos
por uma elite local e, na literatura econdémica, existe ampla evidéncia empirica de que essas
transferéncias estimulam mais a despesa publica do que o aumento na renda disponivel

aos individuos (flypaper effect) e na deterioracao da qualidade dos gastos ptiblicos'?.

A capacidade técnica dos municipios, que possibilite implementar as promessas
de campanhas politicas, também é outro fator a ser considerado. Quando as promessas
dos candidatos concorrentes nao forem criveis, o papel das elei¢oes se limitara a retirar
os politicos com desempenho insatisfatorio e nao de induzir a competicao de plataformas
alternativas (PERSSON; TABELLINI, 2002). Assim, prefeitos desprovidos de condigdes
técnicas de implementar suas politicas de campanha terdao o incentivo econémico de extrair

politicas predatérias, com obtencao de rents'®.

Existe uma correlagao positiva entre a presenca de freios e contrapesos nos muni-

cipios e a capacidade técnica da sua burocracia, nao havendo, no Brasil, um estudo que

12 Strumpf (1998) e Wyckoff (1988) apresentam diferentes modelos para explicar os mecanismos através

dos quais as transferéncias incondicionais reduzem a accountability e a responsabilidade fiscal, bem
como desestimulam a gestéo eficiente (apud, (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008)).

O termo rents é geralmente usado quando os politicos em exercicio extraem beneficios préprios
alinhados ou nao ao interesse de seus eleitores. Por exemplo, eles podem obter satisfacdo da honra de
estar no cargo ou simplesmente querer promover suas préprias ideias. Todavia, os rents obtidos com
politicas predatoérias estao associados ao enriquecimento as custas dos cidadaos, seja este vinculado a
corrupg¢ao ou a implementacao de politicas que beneficiem grupos que o mantenham no poder.

13
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indique qual representa maior virtude na indugao as boas praticas politicas. Localidades
que possuam burocracia qualificada e mais independente do ciclo politico também possi-
bilitam um processo eleitoral baseado em promessas criveis de competicao por politicas
publicas que favorecam uma ampla parcela da sociedade. Nesse sentido, Keefer e Vlaicu
(2008) argumentam que politicas clientelistas (ou patronagem) é um resultado natural da
competicao politica em localidades com baixa credibilidade eleitoral, ou seja, promessas
eleitorais sao criveis somente pelos diretamente beneficiados. Quanto maior o nimero de
“clientes” beneficiados nesse processo politico, menos recursos estarao disponiveis para
gastos em politicas publicas mais inclusivas. Caso as promessas fossem criveis, os eleitores
apoiariam os politicos com plataformas alinhadas aos seus interesses e os politicos teriam
mais incentivos em competir por politicas com escopo mais amplo de beneficiarios. Nesse
cendrio, as praticas clientelistas tornam-se menos frequentes, uma vez que retiram recursos

que poderiam ser alocados numa base mais ampla de eleitores.

O Brasil também possui uma administracao ptblica ampla e complexa, nao somente
pela necessidade de iteragao continua entre os trés niveis de governo, mas também pelo
grande conjunto de érgaos, o que tende a dificultar a execucao de planos, programas e

projetos, mesmo quando os recursos financeiros sao disponiveis'*.

Contudo, no pais também existe uma grande heterogeneidade no nivel de capacita-
¢ao da burocracia e das liderancas politicas dos municipios, reflexo, em grande medida, na
qualidade da educagao das localidades. Dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) para
as elei¢oes municipais em 2012 informam que em menos da metade dos municipios os pre-
feitos tinham nivel superior, sendo que em 956 os prefeitos nao tinham nivel fundamental
completo e em 45 a descricao do grau de instrucao se limitava a ler e escrever. Ademais,
pelas informagoes obtidas no Censo de 2010, mais de 2.000 municipios tinham taxa de
analfabetismo'® superior a 20% da populacao, sendo 73% deles com populacao até 20 mil
habitantes. Ainda, em mais da metade dos municipios o percentual da populagao de 25
anos ou mais com nivel superior completo é menor que 5% e a expectativa de anos de
estudo aos 18 anos de idade é menor ou igual a 9 anos em mais de 1.800 municipios, um
valor baixo se considerarmos a obrigatoriedade da educacgao até os 17 anos no Brasil. Sendo
a burocracia local constituida principalmente pelos seus residentes, é razoavel assumir que
a qualidade da administragao sera vinculada com a qualidade do capital humano de seus
habitantes.

Pode-se afirmar que existe certo consenso de que o aprimoramento das institui¢oes

democréticas (incluindo o fortalecimento da burocracia e aparato administrativo) que

14 Argumento obtido no artigo “Desafios da administracdo piiblica contemporanea” de José Matias-

Pereira e publicado no Correio Brasiliense em 09 de maio de 2011.

Variavel obtida no Censo 2010 e que representa a razao entre a populagio de 18 anos ou mais de idade
que nao sabe ler nem escrever um bilhete simples e o total de pessoas nesta faixa etaria multiplicado
por 100.

15
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resulte em maior accountability e capacidade técnica dos municipios promoveria maior
qualidade na prestacao dos servigos publico. Todavia, a forma de induzi-la ainda demanda
maior andlise. Autores como Bird (1994) e Xerez (2004) recomendam atrelar o apoio
técnico e financeiro a incentivos vinculados ao desempenho e Abrucio (2005) ressalta
a necessidade de coordenagao intergovernamental num processo envolvendo barganhas,
negociagoes, coalizoes e indugoes, vis-a-vis que, diferentemente do que acontecia em regime
autoritario e centralizador, a descentralizacao depende da adesao voluntaria dos niveis de

governo.

Para exemplificar, consideremos a adesio dos municipios ao Sistema Unico de Satide
(SUS), cuja estrutura foi concebida com a Constituigdo Federal e regulamentada pela
Lei 8.080/90, que estabeleceu, de maneira geral, a fungao das trés esferas de governo no
Sistema. Se a descentralizacao foi dependente da adesao voluntaria dos entes subnacionais,
o processo foi lento e dependente da indugao da Unido que, através do Ministério da Satude,
exerceu o papel de érgao regulador e financiador. Apds longo processo de negociagao e
somente apds garantias mais sélidas de recebimento de transferéncias de recursos (com
a edi¢gdo da NOB/96 — Arretche 2003), em maio de 2002 a adesao ainda nao havia sido
plenamente implementada, com 5.537 dos 5.560 municipios e 12 estados tendo aderido ao

SUS.

Outro ponto que também merece destaque é a necessidade de informacao qualificada
que permita aos eleitores mensurar o nivel de esfor¢co ou desempenho de suas liderancas
politicas, fortalecendo, assim, o processo eleitoral como indutor de politicas publicas
de qualidade. Ao contrario, o engajamento dos eleitores no processo eleitoral tampouco
alterara um cenario de deficiéncia na provisao de servicos de qualidade, ainda que problemas
de coordenacao pudessem ser eliminados. Por exemplo, se os eleitores sao incapazes de
monitorar a atividade dos politicos e passam a estabelecer um parametro ad hoc acima
das possibilidade de implementagao para a votarem pela reeleicao, entao o prefeito no
primeiro mandato nao sera reeleito e buscara rendas excessivas. O cenario inverso também
¢é desfavoravel aos eleitores: se estabelecerem um parametro baixo, o politico tera condigoes
de procurar rendas excessivas quando as condigoes forem boas e sera reeleito dando menos

aos eleitores do que poderia ter dado.

A escolha das politicas publicas, portanto, é afetada pela qualidade da informagao
disponivel e pela capacidade dos eleitores em vincular os esforcos dos politicos aos resultados
obtidos. Analisando essa questao, Keefer e Khemani (2004) argumentam que programas que
operam subsidios e transferéncias de recursos podem ser mais facilmente monitorados pelos
eleitores e relacionados as promessas de campanha. Ao contrario, politicas relacionadas a
educacao e a saude tem monitoramento mais complexo, pois dependem nao somente das
caracteristicas dos alunos e pacientes como também da qualidade, motivacao e incentivos

dos profissionais que as implementam. Assim, os investimentos nesses setores sio menos
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perceptiveis, tendo os eleitores mais dificuldade em vincular os resultados dessas politicas
ao desempenho do politico. Torna-se critico, portanto, aumentar o nivel de informacao dos

eleitores nas politicas de interesse piblico em relagao ao desempenho do politico.

Leite (2010) utiliza um modelo de regressao logistica para identificar os determi-
nantes para eleicao para prefeitos em 2000 e 2004 e observa alguns padroes comuns nas
duas elei¢oes: prefeituras que tiveram melhores resultados eleitorais foram as que alocaram
o maior percentual do gasto total do municipio em investimentos, se comparados aos
investimentos em satude e em educagao. Tal fato corrobora com a argumentacao de Keefer
(2004) e, como também argumenta o autor, “obras sdo tangiveis, facilitam a comparacao
entre o prometido e o realizado pelo agente politico, enquanto a assimetria informacional
ergue uma barreira para a realizagao de sofisticadas analises sobre a responsabilidade

especifica do agente para o funcionamento daqueles servigos”.

Se a alocagao dos recursos em investimentos, porém, é aprovada e preferivel pelos
eleitores, entao hé outro problema para se considerar. Tanzi e Davoodi (2001) alertam para
o fato de que em regioes com instituigoes precarias e com poucos freios e contrapesos os
investimentos podem, ao contrario do esperado pela teoria econémica, reduzir o potencial
de crescimento da localidade devido a corrupcao. Em seu argumento esses locais pagarao
um custo mais elevado pelo projeto; ou um projeto maior ou mais complexo do que teria
sido necessario; ou, ainda, um projeto inferior fora dos padrées técnicos recomendados
e que exigem manutencao cara e reparos. Dessa forma, a baixa produtividade desses
investimentos desestrutura o argumento econémico da relagao capital /produgao e reduz os
gastos em politicas publicas mais alinhadas aos interesses da populacdo. Assim, municipios
com tradi¢ao em altos investimentos puiblicos também podem ser aqueles com os piores

indicadores sociais.

Em resumo, a combinagao entre institui¢oes fracas (implicando na auséncia de
freios e contrapesos), o baixo nivel de capacita¢ao técnica (dos gestores e liderangas
politicas locais) e da opacidade dos resultados das politicas aos eleitores atuando em um
ambiente administrativo complexo e por municipios com alta autonomia administrativa
tem apresentado resultados aquém dos anseios e das necessidades do pais. Diversos estudos
avaliam a auséncia de correlacao entre os recursos orcamentarios e a provisao de servicos
publicos, principalmente os destinados ao segmento de baixa renda da populagao e, embora
a falta de recursos financeiros nao possa ser descartada como um dos entraves para a
melhoria desses servigos, o uso inadequados desses recursos (gastos sem relevancia social,
desperdicios etc), a baixa eficiéncia dos investimentos e a corrupgao (FERRAZ; FINAN,
2008; CASELLI; MICHAELS, 2009; FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2012; CROZATTT;
COELHO; SILVA, 2015) tém sido apontados como problemas que requerem avangos

institucionais para se reduzir a heterogeneidade dos servicos piublicos no Brasil.

Um resultado também esperado da descentralizacao sera a heterogeneidade e a
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capacidade de inovacao na prestagao dos servicos puiblicos entre as localidades. Se em alguns
municipios é possivel haver dissonancia entre os interesses dos politicos e as expectativas
da populagao, em outros é possivel haver maior convergéncia. Em regides onde os eleitores
consigam maior observancia sobre as acoes dos politicos e tenham mais voz para demandar
mais e melhores servigos, politicos criativos e alinhados com esses interesses poderao
implementar inova¢oes administrativas e desenvolver servicos que aumentem o bem estar
social. Os programas Médico de Familia (implementado em Niteréi/RJ e Londrina/PR),
Bolsa Escola (Brasilia/DF) e Renda Minima (Campinas/SP) sao exemplos de inovagoes

implementadas em municipios e depois copiados pelos seus pares e pelo governo federal.

Sugiyama (2007) analisa a difusdo horizontal dessas politicas. Em 2003, 48 munici-
pios de sua amostra (de 224 municipios com populagao maior do que 100.000 habitantes)
reportaram ter um programa similar ao Bolsa Escola e pelo menos 199 municipios ado-
taram o Programa Satde da Familia. A autora encontra evidéncias de que fatores como
a ideologia partidaria dos prefeitos e a participagao de representantes do municipio em
organizacoes ou foruns de discussao de politicas publicas tiveram maior impacto para

explicar a implementacao dessas politicas.

Todavia, se a descentralizacao favorece a criagdo de politicas publicas que poderao
ser mimetizadas por outros municipios, é necessario maior engajamento para entendermos
quais os fatores aumentam a velocidade da difusdo das boas politicas publicas. Afinal, o
desafio da difusao das politicas publicas esta na inducao da mimetizacao das boas politicas
nao pelos politicos propensos aos bons ideais, mas daqueles que tentarao rejeitar essa

pratica na sua localidade.

A transferéncia de informacdo ou competicao entre diferentes localidades, por
exemplo, ¢ uma forma dos eleitores mensurarem o nivel de esfor¢o de seus representantes.
Eleitores com acesso ao nivel de qualidade das politicas publicas implementadas em outros
municipios poderao migrar para escolher o lugar que apresente a melhor relacao entre
carga tributdria e politicas publicas (TIEBOUT, 1956) ou votar contra seu prefeito nas
proximas eleigoes (BESLEY; CASE, 1995a; BESLEY; SMART, 2007). Embora migragoes
entre localidades sejam menos comuns, devido entre outros motivos pela dependéncia
das relagoes sociais em suas localidades pelos menos assistidos (BARDHAN, 2002), ha
evidéncia de que eleitores conseguem penalizar politicos com desempenho inferior aos seus
pares quando houver informacao disponivel — Yardstick Competition (BESLEY; CASE,
1995a).

Se resolucao dos problemas da descentralizagao pode depender da melhoria das
instituigoes locais — para fortalecer o corpo técnico em prover servicos de qualidade e
em combater desvios de conduta — e da qualidade da informacao prestada aos eleitores,
tais condicionantes podem ser dificeis de obter caso a politica praticada nos municipios

esteja comprometida por interesses locais. Nesse aspecto, Enikolopov e Zhuravskaya
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(2007) analisam a importancia dos partidos politicos em paises com descentralizacao fiscal,
avaliando a contribui¢do de Riker (1964) — somente partidos politicos nacionais fortes
conseguem conciliar interesses locais e nacionais. Se por um lado o processo eleitoral
garante a accountability com os interesses locais dos eleitores, por outro lado é necesséria
a presenca de um partido forte para elevar os incentivos dos politicos a questoes de
relevancia nacional. A convergéncia de incentivos dos politicos as questoes nacionais
decorre da influéncia exercida por partidos fortes e nacionais em suas promogoes para
cargos de maior relevancia. Partidos fortes se preocupam com questoes de escopo nacional e
internalizam externalidades intrajurisdicionais das politicas locais, induzindo essas questoes

nas administracoes locais.

Enikolopov e Zhuravskaya (2007) mensuram a “forga” do partido, considerando
ambas a idade (duragdao desde a fundagao) e a fracionalizagao'® dos partidos como ins-
trumentos. Os autores justificam que a estabilidade do partido é importante para os
politicos avaliarem a conveniéncia em empreender esforgos em avangar na carreira dentro
do partido. A segunda variavel reflete a média da forca politica de cada partido — um
valor de fracionalizacao baixo reflete um niimero pequeno de partidos com maior influéncia
nas decisoes politicas enquanto um valor alto indica a menor relevancia do partido na
conducao das politicas e, consequentemente, menor capacidade de atrair o interesse dos
politicos locais. A evidéncia empirica observada pelos autores mostra que, em paises
em desenvolvimento, sistemas partidarios mais estaveis e com niveis de fracionalizacao
mais baixos sao associados com melhor resultado na descentralizagao fiscal e crescimento

econdmico, qualidade do governo e provisao de servigos publicos.

O Brasil possui atualmente 32 partidos, sendo oito criados a partir de 2000. Tendo
por referéncia a data de deferimento pelo TSE, a idade média dos partidos é 18,4 anos e a
dos trés maiores partidos com representacao na Camara dos Deputados é 30,3 anos. O
custo para a formacgao de um partido é relativamente baixo e os beneficios sao atraentes:
todo partido registrado no TSE obtém acesso aos recursos do fundo partidario'” e a

propaganda eleitoral gratuita no radio e na televisao'®.

A consequéncia do grande nimero de partidos é a baixa identificacao do eleitor
com o partido e o aumento continuo da fracionalizagao dos partidos politicos, conforme

apresentado na figura 2 para a Camara dos Deputados e as prefeituras'®. A importancia

16 A fracionalizacdo é a probabilidade de que dois membros do congresso escolhidos de forma aleatéria

pertencam a partidos diferentes. Seu valor é obtido pela férmula: fracionalizacdo=1 — (_, pe;), sendo
pe o percentual de cadeiras ocupadas por cada partido

17 A lei n° 12.875 de 30 de outubro de 2013, estipula que 5% do total do Fundo Partidario serdo
destacados para entre em partes iguais a todos os partidos que tenham seus estatutos registrados no
TSE. O restante dos recursos serd distribuido a eles na proporcao dos votos obtidos na ultima eleicao
geral para a Camara dos Deputados.

18 A lei n°® 9.504, de 30 de setembro de 1997 determina no art. 47, pardgrafo 2°, que 1/3 do horario
reservado a propaganda eleitoral gratuita serd distribuido igualitariamente entre os partidos e 2/3 do
horério serao distribuidos proporcionalmente ao nimero de representantes na Camara dos Deputados.

19 Limitamos nossa anélise da fracionalizacdo dos partidos politicos para CaAmara dos Deputados Federais
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Figura 2 — Evolucao do indice de Fracionalizagdo em elei¢oes para Prefeitos e Deputados
Federais
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Fonte dos dados: Tribunal Superior Eleitoral. Elaboragdo do autor.

dos partidos para os prefeitos também parece baixa. Dos prefeitos que ganharam a reeleigao
em 2004, quase 40% o fizeram por novos partidos. Embora essa fragdo tenha se reduzido
nas eleicoes seguintes para 29,3% e 18,6%, respectivamente em 2008 e 2012, esses niimeros
evidenciam a pouca forga dos partidos em controlar o comportamento de seus politicos

nos municipios .

A figura mostra que nao somente o valor da fracionalizacao dos partidos ¢é alta, mas
também tem aumentado nas tltimas eleicoes. Sendo um valor entre zero e 1, o alto valor
desse indicador no gréafico sugere uma baixa relevancia individual dos partidos politicos
brasileiros, havendo necessidade da formacao de amplas coalizoes para se manter a gover-
nabilidade. Se, por exemplo, houvessem apenas trés partidos com igual representatividade
a fracionalizacao cairia para 0,67 e, se houvessem apenas dois partidos, o valor cairia para

0,5.

Nesse ambiente complexo, torna-se relevante o entendimento dos mecanismos que
possibilitaram a implementacao de politicas que combinem rapida expansao e reconhecida
eficiéncia na alocagao dos recursos empregados. Na proxima se¢ao descrevemos o Programa

Bolsa Familia.

2.3 O Programa Bolsa Familia

O PBF ¢ um programa de transferéncia de renda com condicionalidades voltado

para familias pobres. Criado no dia 20 de outubro 2003%°, o PBF se tornou o principal

e para as prefeituras aos grande niimero de representantes nesses cargos, servindo como uma melhor
proxy da competicao politica em todo o pais

Criado pela Medida Proviséria n°® 132, de 20 de outubro 2003, posteriormente convertida na Lei n°
10.836, de 09.01.2004.
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programa de transferéncia de renda brasileiro e um dos maiores do mundo?! j4 em 2007,
tendo atingido praticamente 13 milhdes de familias ao final de 2010 (PAIVA; FALCAO;
BARTHOLO, 2013).

Embora essa expressiva expansao suscite ceticismo quanto a capacidade do programa
permanecer focalizado nos segmentos da populacdo que mais dependem do beneficio,
estudos recentes tém indicado o sucesso do PBF nesse sentido. Por exemplo, Soares et al.
(2009) comparam o desempenho do PBF com outras experiéncias internacionais e mostram
evidéncias que no programa brasileiro tem nivel equivalente de focalizacao aos dos melhores
programas e um custo mais baixo de controle. Barros et al. (2010) apresentam evidéncias
semelhantes e também mostra que a expansao do programa entre 2004 e 2008 nao afetou

sua focalizacao.

O PBF unificou os procedimentos de gestao e execucao de outras agoes de trans-
feréncia de renda do Governo Federal??, transferindo recursos diretamente para familias
pobres com crianga até 15 anos e/ou mulheres gravidas. Resumidamente, o programa visa
ao atendimento integral do nucleo familiar, reforca o papel da mulher no interior da familia,
tornando-a responsavel preferencial para o recebimento dos beneficios, e delega a familia o
direito de decidir sobre a alocacao dos recursos recebidos. De forma geral, pode-se afirmar
que o PBF tinha dois objetivos principais em sua origem: promover o alivio imediato da
pobreza e o desenvolvimento da familia através do acesso a direitos sociais basicos nas
areas de educagdo, saide e assisténcia social (CUNHA; PINTO, 2008).

Em decorréncia desses objetivos, uma importante caracteristica do PBF sao as
condicionalidades, sendo o beneficio sujeito ao cumprimento de condicionalidades nas
dreas de educacao ?* e da saude ?*. Atualmente, as condicionalidades demandam o acom-
panhamento da frequéncia de mais de 18 milhdes de estudantes e mais de 8 milhoes de
familias na saide. Consequentemente, o PBF também resultou em consideravel aumento

de volume e complexidade das atividades a serem realizadas pelos municipios.

O PBF também foi concebido para operar de forma descentralizada com a presenca
de varios atores, cabendo a Unido o encargo financeiro da transferéncia para as familias

localizadas pelos municipios. Sendo o programa focalizado na populacao de baixa renda,

21 Para referéncia, ver: SOARES, Fabio Veras; RIBAS, Rafael Perez; OSORIO, Rafael Guerreiro.
Evaluating the impact of Brazil’s Bolsa Familia: Cash transfer programs in comparative perspective.
Latin American Research Review, v. 45, n. 2, p. 173-190, 2010.

Conforme disposto na Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, foram unificados o Programa Nacional de
Renda Minima vinculado a Educagéo - "Bolsa Escola”, o Programa Nacional de Acesso & Alimentagao, o
Programa Nacional de Renda Minima vinculada a satude - "Bolsa Alimentacao", o Programa Auxilio-Gés
e o Cadastramento Unico do Governo Federal.

Demanda-se dos beneficidrios a matricula e a frequéncia minima de 85% entre criancas e adolescentes
de 6 a 15 anos, e de 75%, entre jovens de 16 e 17 anos que recebam o Beneficio Varidvel Vinculado ao
Adolescente

As familias beneficidrias devem ter acompanhamento: do calendario vacinal e do crescimento e
desenvolvimento de criangas menores de 7 anos; pré-natal para gestantes; e para nutrizes

22
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sua gestao evitando fraudes ou desvios torna-se um desafio?®: programas de transferéncia
de renda tém natureza intrinsecamente redistributiva (portanto os beneficidrios nao
internalizam seu custo, mitigando seu interesse no controle do programa) e a concentragao
do custo financeiro no governo central gera incentivos para municipios por mais demanda e
menos esforco no direcionamento focalizado dos recursos. Assim, nessa secao descrevemos
os controles (e seus incentivos decorrentes) utilizados para garantir a focalizacdo dos

recursos nas familias pobres e sua estrutura de financiamento.

2.3.1 Os Controles do PBF

A formalizagao dos compromissos assumidos pelo MDS e os municipios ocorreu
através da assinatura de um termo de adesao®® em 2005. Através desse instrumento, os
municipios assumiram responsabilidades especificas com destaque ao cadastramento, ao
monitoramento das condicionalidades, a gestao dos beneficios, ao acompanhamento dos
beneficiarios e a oferta de programas complementares. Ainda, cada municipio precisava

2T ¢ instituir uma instancia de controle social, que

designar um gestor do programa
ficaria encarregada de fazer o acompanhamento da gestao do cadastro e do programa no
municipio. Para incentivar a formalizacao das responsabilidades pelo termo de adesao, o
MDS condicionava a expansao do nimero de beneficiarios do programa e as transferéncias

para financiamento das atividades do programa a sua assinatura.

Outro ator importante na operagdo do PBF é a Caixa Economica Federal (CAIXA)
e suas responsabilidades incluem principalmente: o desenvolvimento e manutencao do
Sistema CadUnico® e do Sistema de Gestéo de Beneficios; e a elaboracéo e distribuicéo de
cartoes magnéticos para pagamentos dos beneficios. Essas atribui¢gdes foram formalizadas

em um contrato com cldusulas de desempenho (LINDERT et al., 2007).

Com o objetivo de analisar com mais detalhes o desenho operacional do PBF, a

seguir apresentamos as trés atividades que acreditamos serem as mais importantes do

25 A dificuldade da gestdo do PBF reside tanto na eficicia (fazer o recurso chegar as familias pobres)

quanto na eficiéncia (evitar a demanda excessiva dos recursos, destinando-o para as familias fora do
perfil almejado) dos recursos.
26 Com base na Portaria GM/MDS n°246, de 20 de maio de 2005.
2T Pela Portaria GM/MDS n°246, cabe ao gestor local do Programa Bolsa-Familia responder:
pela interlocug¢do com a instancia local de controle social do Programa;
pela gestao e coordenacdo municipal do programa;
pela articulacdo com os governos federal e estadual; e
pela integracdo do Programa Bolsa-Familia com as areas de satide, educagio, assisténcia social e
seguranca alimentar, dentre outras, quando existentes, visando ao desenvolvimento das agoes do
Programa Bolsa-Familia no &mbito municipal

o op

28 A gestdao do CadUnico pela CAIXA inclui a consolidacio dos dados municipais, atribuicio dos niimeros

de identificagao social (NIS) das familias beneficidrias, transmissao e verificagdo dos dados consolidados

aos municipios (que dao tratamento as eventuais duplicagdes, incomplitudes e inconsisténcias) e ao
MDS.
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programa: o cadastro dos beneficiarios; o pagamento dos beneficiarios; o controle das

condicionalidades.

2.3.1.1 O Cadastro de Beneficiarios

O cadastro dos beneficiarios ¢ da responsabilidade dos municipios, que tanto
podem utilizar um local puiblico para conduzir as entrevistas quanto ir ao domicilio da
familia. Seus entrevistadores recebem treinamentos baseados nas orientagoes elaboradas
pelo MDS e os registros sio atualmente feitos diretamente no Cadastro Unico. Todas as
informacgoes cadastrais devem ser atualizadas a cada dois anos e, pelas regras do programa,
os municipios mantém os nimeros de beneficiarios quando algum beneficiario deixa de ser
elegivel, garantindo, assim, um novo beneficiario dentro do municipio. Assim, a atualizacao
cadastral nao diminui o nimero de beneficiarios, mas destina os recursos para aquelas

familias que aguardam numa fila de espera e mais necessitam dos recursos.

O MDS tem a responsabilidade por determinar critérios de elegibilidade dos
beneficidrios ao programa, estabelecendo quotas aos municipios?” baseadas na distribuicao
da pobreza no pais, verificando a informacao e selecionando as familias elegiveis aos
pagamentos segundo critérios objetivos de renda e de composicao familiar. O Ministério
também elabora testes de validacao dos dados, avaliando a sua consisténcia interna
(duplicidade de registro, dados incompletos etc) e externa (através do cruzamentos dos

dados do CadUnico com outros registros administrativos®).

As regras do programa determinam que a divulgacao da relacao dos beneficiarios
do PBF no municipio deva ser ampla, promovendo o controle social. O MDS disponibiliza
diversos canais para recebimento de denincias: Central de atendimento 0800; e-mails;
atendimento pessoal ou carta enderecada ao Ministério. A publicidade da lista dos benefi-
ciarios favorece o controle social pela propria populacdo. Ademais, as regras do programa
demandam a criacao de uma Instancia de Controle Social com composi¢ao paritaria entre

o governo e a sociedade e que tem a responsabilidade por acompanhar, avaliar e subsidiar

29 O MDS estabelece quotas municipais baseadas na estimativa do ptiblico alvo do PBF (em funcio

de dados censitdrios ou da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD) e na restrigao

or¢amentario do programa.

As principais bases utilizadas para cruzamento dos dados sao (BRASIL, 2010):

e Relatério Anual de Informacgio Sociais (RAIS): gerida pelo Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), a RAIS traz informagoes de pessoas que estdo no mercado de trabalho formal, incluindo o
valor do saldrio, que sao declaradas pelas empresas ou outras instituicdes contratantes.

e Base do Tribunal Superior Eleitoral (TSE): o TSE possui o registro dos politicos eleitos ou
suplentes em cada eleicdo municipal, estadual ou federal, possibilitando verificar se existe algum
politico cadastrado e evitando que receba (ou continue a receber) os beneficios do PBF.

e Cadastro Nacional de Informacgdes Sociais (CNIS): Gerido pelo Ministério da Previdéncia
Social, o CNIS traz informagdes sobre todas as pessoas que recebem beneficios previdenciarios ou
contribuem para a Previdéncia Social.

e Sistema Informatizado de Controle de Obitos (Sisobi): Esse cadastro faz parte do CNIS e
nele estao registrados todos os 6bitos ocorridos na populacao.

30
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a fiscalizacao da execugao do Programa Bolsa Familia.

O monitoramento do cadastro dos beneficiarios é, portanto, dividido entre diversos
agentes. A separacgao entre o cadastrar as familias (pelo municipio) e o conceder o beneficio
(por critérios objetivos e centralizada no MDS), mitiga o uso clientelistico do recurso
federal em favor de grupos especificos. Testes de consisténcias dos dados elaborados pela
CAIXA e pelo MDS resultam em maior probabilidade de um cadastro incompleto ou
indevido ser identificado, gerando a obrigacdo do municipio adotar medidas corretivas.
Caso medidas corretivas nao sejam tomadas, o MDS podera suspender o pagamento do
beneficio ou encaminhar a omissao no saneamento das irregularidades ao conhecimento
dos érgaos de controle (CGU, TCU e Ministério Publico Federal).

A existéncia das quotas também evita o incentivo perverso do municipio cadas-
trar um nimero indefinido de beneficiarios transferindo a conta para o governo central.
Periodicamente os beneficidrios devem ser recadastrados, tendo seus dados atualizados
em sistema e possibilitando a o cancelamento dos beneficios daqueles que nao sao mais
elegiveis ao programa. Enquanto os cadastros efetuados no municipio ndo atingem o limite
de familias estipulado pelo MDS, a retirada do beneficio de uma familia resulta na sua
concessao para outra do mesmo municipio, mitigando incentivos em retirar beneficiarios

fora do perfil para o beneficio de outros municipios.

Em sintese, embora a responsabilidade pelo cadastro seja do municipio, sua atividade
é monitorada pelo MDS, pelos 6rgao de controle, por uma instancia social de controle e
pelos proprios beneficiarios. Sistemas de informagao e controle social permitem identificar
problemas relacionados a qualidade do cadastro (falta de preenchimento, duplicidade etc)
ou ao perfil de renda do beneficiario, ocasionando aumento de trabalho em agoes corretivas,
possibilidade de suspensao dos beneficios e encaminhamento de dentincias ao Ministério
Publico. Por fim, a responsabilidade do cadastro dentro do municipio é concentrada em

um gestor, que pode sofrer a¢Oes penais e administrativas por desvios de conduta.

2.3.1.2 O Pagamento dos Beneficios

Pagamentos aos beneficiarios sao feitos através de cartaos magnéticos distribuidos
pela Caixa Econdémica Federal diretamente aos beneficiarios, aumentando a transparéncia
do processo®! e reduzindo o risco de desvio de recursos. A CAIXA é o agente responsavel pela
distribuicao dos cartoes eletronicos para os beneficiarios aprovados pelo MDS, executando
essa tarefa através de sua rede de agéncias ou pelos correios®?. Antes do primeiro saque, os
beneficidrios devem registrar sua senha de controle (PIN) na agéncias da CAIXA, servindo

como mais uma fonte de controle para evitar fraudes.

31 Evitando a intermediacdo do pagamento, mitiga-se o risco ndo somente do desvio dos recursos, mas

também de possiveis relagoes de clientelismos entre os beneficiarios e os politicos locais.
Nesse caso, o cartdo é enviado diretamente para a residéncia da familia beneficidria e o controle do
recebimento é feito mediante comprovante de entrega.
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O MDS monitora o saldo utilizado dos recursos e os beneficiarios tém 90 dias para

retirar os fundos e, apds esse periodo, a Caixa retorna os valores nao utilizados®.

Embora os municipios nao estejam envolvidos no pagamento direto dos beneficios,
eles sao responsaveis por implementar algumas atividades no ambito da gestao dos be-
neficios, como bloqueios, suspensao e cancelamentos®*, atendimento dos beneficidrios em
relacdo a questoes relacionadas aos pagamentos dos beneficios®, gerar relatérios de irregu-
laridades no programa etc. O MDS/Senarc e os municipios dividem a responsabilidade
pela gestao de beneficios, porém somente o MDS /Senarc pode bloquear, suspender ou

cancelar o beneficio pelo nao cumprimento das condicionalidades.

O principal risco em relagao ao pagamento de beneficios é garantir que o recurso
destinado ao beneficiario elegivel estd sendo usado por quem é de direito, ou seja, o cartao
deve ser entregue para a pessoa correta e o recurso deve estar disponivel e de facil acesso.
Esse risco pode ser decomposto em trés pontos de verificagdo: i) o cartao deve ser entregue
aos beneficidrios dentro de prazos razodveis; ii) os beneficidrios sao os elegiveis pelo MDS;

iii) os beneficidrios conseguem utilizar os cartoes magnéticos.

A revisao cadastral iniciada em 2005 possibilitou atualizar os enderecos dos benefi-
ciarios, enviando o cartdes magnéticos diretamente pelos Correios (com entrega mediante
identificagdo do beneficiario e assinatura) e reduzindo problemas de entrega dos meios de

pagamento.

A publicidade da lista dos beneficiarios permite a familia saber se seu recurso esta
aprovado e a concessao do beneficio por meio de instrumento de pagamento com cadastro
de senhas aumenta consideravelmente a seguranca, permitindo responsabilizar autorizagoes

indevidas ou rastrear desvios de conduta.

Por fim, o controle do MDS sobre a movimentacao dos recursos nas contas per-
mite avaliar se os beneficiarios estao tendo problemas para o saque de seus pagamentos,
possibilitando assistir a familia ou identificar a causa do problema através do contato do

municipio.

33 Valores ndo utilizados podem ser utilizados pelo MDS/Senarc para pagamentos de outros beneficiarios

e o juros decorrentes do periodo sdo devolvidos & Secretaria do Tesouro Nacional.

No caso do bloqueio, o beneficio é bloqueado por 30 dias e os recursos sao liberados de forma
cumulativa com o beneficio corrente do més. No caso da suspensdo, o beneficio é retido por 60 dias,
sendo liberado sem cumulatividade com os beneficios correntes.

Por exemplo, os beneficidrios podem solicitar uma revisao do bloqueio dos beneficios pelo coordenador
municipal do programa. Os municipios tém 15 dias para analisar o mérito do pleito e informar sua
decisdo, restituindo os beneficios se julgarem os argumentos procedentes.

34
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2.3.1.3 O Controle das Condicionalidades

As condicionalidades do PBF sao o acompanhamento da frequéncia escolar de cada
integrante em idade escolar®® e da agenda de saiide®” e devem ser entendidas como forma
de garantir as familias beneficiarias o acesso a servicos basicos nas areas de educagao,

saude e assisténcia social, atacando as causas intergeracionais da pobreza e possibilitando
uma perspectiva melhor para as geragoes futuras (PAIVA; FALCAO; BARTHOLO, 2013).

A responsabilidade formal pelo acompanhamento da frequéncia escolar de beneficia-
rios do PBF é do Ministério da Educacao (MEC). Professores acompanham a frequéncia
escolar dos alunos das familias beneficiarias (identificadas por uma lista enviada pelo MDS
e atualizada regularmente) e os diretores das escolas sao responsaveis pela consolidagao de
toda a informacao. Os dados das escolas sao entao enviados ao Secretario da Educacao
municipal que transmite todas as informagoes através de um sistema online — Sistema de
Frequencia Escolar — ao MEC e ao MDS.

Os dados transmitidos informam o percentual de auséncias para cada més, distin-
guindo as auséncias justificiveis (e que ndao geram suspensao dos beneficios: doenca ou
falta de acesso a escola), das nao justificaveis (trabalho infantil, gravidez, negligéncia dos

pais etc). O MDS recebe os dados bimestralmente e toma as agoes disciplinares.

A responsabilidade pelo cumprimento da condicionalidade da agenda de satde é

do Ministério da Saude.

O atendimento das familias beneficiarias ocorre nos postos de satide e hospitais e
o cumprimento dessa condicionalidade depende muito do acesso da familia aos servigos
(LINDERT et al., 2007). Quando o municipio dispoe do Programa de Agentes Comunitarios
de Saude (PACS) ou do Programa de Satide da Familia (PSF), agentes comunitarios de
saude visitam os beneficiarios para dar orientagoes e provisao de servigos, registrando
as informagoes (vacinagdo, status nutricional, crescimento etc) no Sistema de Vigilancia
Alimentar Nutricional®® (SISVAN), uma base de dados projetada para monitorar a situagio
de satide e nutricao da populagao brasileira. A informagao é entao consolidada e transmitida

semestralmente (em junho e dezembro) pelo municipio ao MS e ao MDS®.

Cabe as instancias de controle social verificar se o municipio oferece servicos

adequados de educagao e satide para o cumprimento das condicionalidades e se as familias

36 Os alunos entre 6 e 15 anos devem manter frequéncia minima de 85% e os alunos de 16 e 17 ano a

frequéncia minima de 75%.

A condicionalidade satde se refere ao acompanhamento do calendario vacinal, do crescimento e
desenvolvimento das criancas menores de sete anos, e o acompanhamento de nutrizes.

Atualmente, o sistema responsavel por essas informagoes é o Bolsa Familia na Saude — ver:
http://bolsafamilia.datasus.gov.br/

Lindert et al. (2007) reportam que os indicadores de monitoramento dessa condicionalidade eram
enviesados negativamente pois muitos municipios tinham seu préprio sistema de informacéo e apresen-
tavam dificuldade em integra-lo com o SISVAN, ainda que os beneficiarios estivessem sendo assistidos
e monitorados.

37
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tém acesso a tais servigos e, ao MDS, as agoes para a repercussao pelo descumprimento
das condicionalidades. Estas ac¢oes, contudo, sdo gradativas, sendo primeiramente enviado
uma notificagdo para o beneficiario e para a area responsavel pelo monitoramento da
condicionalidade no municipio. Se o descumprimento persistir, o beneficio é bloqueado por
30 dias e, ainda persistindo, haverd até duas suspensoes por 60 dias. Por fim, na auséncia

do cumprimento da condicionalidade, hé o cancelamento do beneficio.

Devido ao gradualismo das ac¢oes pelo nao cumprimento da condicionalidade, o
beneficio s6 sera perdido apds um ano de descumprimento, resultando por um lado em
menor vinculo entre os incentivos financeiros e a condicionalidades, mas, por outro lado,
em maior envolvimento dos conselhos de controle sociais e do municipio para assistir o

beneficidrio no cumprimento.

2.3.2 O Financiamento da Manuntenc3o do CadUnico e das Condicionalidades

Pelo fato do PBF ter sido criado por lei ordinaria (infraconstitucional), ndo havia
uma subordinacao dos municipios a Uniao e a adesao dos municipios ocorreu de forma
voluntaria, através de um amplo processo de barganha e negociacao, sendo preciso construir
mecanismos voluntarios de contratualizacao entre os entes federados (CUNHA; PINTO,
2008). Ainda, havia a percepcao de que era necessario um auxilio financeiro aos municipios

para compensar o aumento das atribui¢oes (Acérdao n°® 240/2003 do TCU).

Em 2005, diante da necessidade de atualizar as informagoes cadastrais de uma
parcela significativa do Cadastro Unico, o MDS /Senarc implementou um processo de
atualizacao cadastral que contava com apoio financeiro do Governo Federal para atividades
de execucio do Cadastro Unico nos municipios. Este apoio financeiro constituiu no repasse

de R$6,00 (seis reais) por cadastro valido*! e atualizado.

No ano seguinte, o MDS/Senarc propos o financiamento da gestao local do PBF
e do CadUnico através de um indicador sintético, o IGD-M, e que cobre algumas das
principais dimensdes do funcionamento do PBF e do CadUnico. Criado em 2006%% e

institucionalizado em 2009 por meio de alteracao na Lei n°® 10.836, de 09 de janeiro de

40 Em 2012, através da Portaria GM/MDS n° 321, de 12 de dezembro de 2012, a forma de repercussio

das condicionalidades sobre os pagamentos dos beneficios do PBF foi modificada, havendo um processo

de acompanhamento da familia pela assisténcia social antes do cancelamento.

Cadastro véalido atualizado é aquele que atende integralmente os seguintes requisitos:

a. ter todos os campos obrigatérios do Formulario Principal de Cadastramento preenchidos integral-
mente para todos os componentes da familia; e

b. apresentar, no que se refere ao Responsavel pela Unidade Familiar - RF, o registro do Cadastro
de Pessoa Fisica - CPF e/ou titulo eleitoral, com excegdo de familias indigenas e quilombolas,
cujo RF podera apresentar qualquer outro documento de identidade previsto no Formulario de
Cadastramento;

41

42 Pela Portaria MDS/GM n° 148, de 27 de abril de 2006 (alterada pelas Portarias MDS/GM n° 754,
de 20 de outubro de 2010, e n° 319, de 29 de novembro de 2011).
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20043, 0 IGD tornou-se uma transferéncia obrigatéria da Unido para os entes federados
que aderem voluntariamente ao PBF, desde que alcancem indices minimos regulamentados

pelo Poder Executivo.

Em sintese, o IGD-M ¢ resultado do produto de quatro fatores, sendo o primeiro
quantitativo, variando entre “zero” e “um” e mensurando o desempenho dos municipios
em atividades especificas relacionadas ao PBF e ao CadUnico. Os demais fatores séo
qualitativos e refor¢cam requisitos operacionais para transferéncia dos recursos (fator II) e
de governancga (fatores III e TV). Esses fatores tém valor “um” caso haja conformidade

com critério preestabelecido e “zero”, caso contrario.

O fator I é o resultado da média aritmética dos seguintes indices que mensuram o

sucesso do municipio em quatro aspectos essenciais ao PBF"

e Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros (T'CQC):

TCQC o Total de cadastros vélidos de familias com perfil Cadastro Unico
Total de familias estimadas como publico alvo do Cadastro Unico no Municipio

e Taxa de Atualizacao Cadastral (T'AC):

TAC = Total de cadastros validos com perfil Cadastro Unico atualizados nos tiltimos dois anos
Total de cadastros validos com perfil Cadastro Unico no municipio

e Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar (TTAFE):

TAFE — Total de criancgas e jovens das familias beneficidrias com informacdes de frequéncia escolar
Total de criangas e adolescentes pertencentes a familias beneficidrias no municipio

e Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saide (T'AAS):

__Total de familias com perfil saide e com acompanhamento das condicionalidades de saide
TAAS = - — - =
Total de familias beneficidrias com perfil satide no municipio

Os dois primeiros indicadores, TCQC e T AC, estao relacionados ao cadastramento
e manutencao dos dados cadastrais dos beneficiarios, sendo apurados mensalmente. Os mu-
nicipios devem cadastrar devidamente as familias com perfil cadastro tinico**, atualizando

o cadastro a cada dois anos.

Os demais indicadores incentivam o acompanhamento das condicionalidades do

programa.

O TAFFE é apurado bimestralmente em sistema de gestao apropriado. Esse indicador
apura o compromisso da condicionalidade da educacao, ou seja, a frequéncia escolar de
cada integrante em idade escolar (de 6 a 17 anos) das familias beneficiarias do PBF.
Sua gestao é de responsabilidade do Ministério da Educagao (MEC), sendo realizado por

profissionais da educagao dos municipios e dos estados.

43 O IGD foi instituido no art. 8° § 2° dessa Lei, com redacio dada pela Lei n° 12.058, de 13 de outubro
de 2009.

A familia terd perfil Cadastro Unico se tiver renda mensal per capita igual ou inferior a 1 /2 saldrio
minimo ou renda familiar mensal de até trés saldrios minimos.

44
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Por fim, o TAAS ¢é apurado semestralmente, monitorando os compromissos das
condicionalidades em saude, quais sejam: o acompanhamento do calendério vacinal, do
crescimento e desenvolvimento das criancas menores de sete anos, e o acompanhamento
de nutrizes. Sua gestao é de responsabilidade do Ministério da Saide (MS) e realizado

pelas equipes de satide dos municipios.

Os demais fatores que compoem o IGD-M sao qualitativos. Para receber a transfe-
réncia de recursos, os municipios devem, além da adesao formal ao PBF, aderir formalmente
ao Sistema Unico de Assisténcia Social (fator IT), comprovar a efetivacao dos gastos dos
recursos do IGD-M no respectivo Conselho Municipal da Assisténcia Social (fator III) e
obter sua aprovagao pela referida entidade (fator IV). Ambos os fatores III e IV favorecem a
governanca da gestao dos recursos, fortalecendo a estrutura de servicos do PBF e mitigando
o desvio de propésito na utilizacao dos recursos. Esses fatores devem ser apurados dentro

de prazos delineados e em sistema de gestao apropriado.

Em caso de cumprimento dos critérios qualitativos, o valor do IGD-M sera dado pelo
desempenho do municipio em registrar as familias com perfil do CadUnico, em manter o
cadastro atualizado e em monitorar as condicionalidades de satide e de educacao, conforme

observado na metodologia de calculo do fator I.

Importante ressaltar que as normas vigentes também demandam um padrao minimo
de uniformidade e de desempenho pelos municipios, condicionando a transferéncia de
recursos. Assim, também nao havera repasse de recursos se o valor for menor do que 0,2
em pelo menos um dos indices do fator I ou se o IGD-M for menor que 0,55. A ideia é que,
periodicamente, a SENARC redefina os patamares minimos que os municipios precisam
atingir para continuarem recebendo os recursos federais, buscando aumentar o desempenho

dos gestores locais em direcao as metas definidas centralmente.

Além dos fatores, o IGD também conta com uma série de incentivos financeiros
que visam a promover um melhor desempenho dos municipios em outras areas de gestao
do Programa. Esse incentivos implicam aumentos percentuais extras aplicados sobre o

total obtido em sua férmula de célculo dos repasses®.

Por fim, o repasse financeiro é obtido através da seguinte férmula: Recurso a ser

transferido = IGD-M X R$ 3,25 X ntimero de cadastros vélidos e atualizados + incentivos

45 S50 os incentivos:

e 3% proporcionais ao acompanhamento das familias beneficidrias em situacido de descumprimento
de condicionalidades, que estejam em processo de acompanhamento familiar;

e 3% quando o municipio atender, nos prazos fixados estipulados, a demandas da SENARC referentes
a apuragao de eventuais irregularidades na execucao local do PBF;

e 2% quando o municipio tiver 100% dos dados referentes a gestao municipal atualizados hd menos
de um ano, registrados em sistema disponibilizado pelo MDS; e

e 2% quando o municipio apresentar ao menos 96% de cartdes entregues, na data de apuracgéo do
IGD-M.
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financeiros

O valor obtido é, entao, repassado mensalmente para o Fundo Municipal de Assis-
téncia Social (FMAS). Os municipios também possuem relativa autonomia para aplicar
os recursos recebidos, e ainda uma simplificada prestacao de contas. O gasto deve se
dar por meio de agoes que contribuam para o cumprimento das condicionalidades, na
administracao local dos beneficios, no acompanhamento das familias beneficiarias, no
cadastramento e atualizacio de dados do Cadastro Unico, na articulacio de acoes que
visem a emancipagao socioecondmica das familias, na fiscalizacao do PBF e do Cadastro

Unico e no fortalecimento do Controle Social do PBF, dentre outras.

Essa modalidade de transferéncia encontra apoio tedrico no modelo apresentado por
Xerez (2004). Sob a dtica de um modelo agente-principal estilizado, os autores consideram
os incentivos gerados por um contrato de transferéncia de recursos da Unido (principal)
para os municipios (agentes), onde estes sdo heterogéneos quanto a aversao a pobreza
de sua populagao — por conseguinte, também diferirdo no nivel de engajamento para
atingir os objetivos das politicas sociais. Como resultado, os autores argumentam que o
estabelecimento de metas sociais aumenta a eficiéncia da utilizagdo dos recursos publicos
para os municipios empregarem na area social, proporcionando a obtencao de resultados

sociais melhores do que sem as metas*’.

Enquanto contratos baseados em metas sociais de desempenho podem gerar incen-
tivos positivos em favor da implementagdo e das boas praticas do programa pelo “agente”,
o sucesso dessa estratégia certamente depende da capacidade do “principal” em assegurar
que os indicadores retratem com boa fidelidade os resultados das ac¢oes adotadas pelos

municipios.

2.4 Consideracoes Finais

Nesse capitulo, enfatizamos que o sucesso da implementacao de politicas publicas
depende em lidar nao somente com a complexidade da politica em si, mas também com
diferentes questoes institucionais e demograficas. Assim, a busca da eficiéncia e da eficicia
da implementacao das politicas publicas no Brasil implica em se considerar a complexidade
da gestao num ambiente marcado por um lado, pela enorme heterogeneidade da capacidade
institucional e burocratica dos municipios e, por outro lado, em um niimero excessivo de
orgaos de controle e de regras, além da necessidade de iteracao continua entre os niveis de

governo.

Sob essas dificuldades, o PBF é um exemplo de programa que logrou uma rapida

46 Os autores também argumentam que se a Unido realizar transferéncias incondicionais para o municipio,

a situacao dos pobres ndo se altera. Ademais, se o valor a ser transferido for proporcional ao nivel de
pobreza da populagao, havera o incentivo perverso para se perpetuar o cenario existente.
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expansao mantendo um alto nivel de focalizacao, sendo de nosso interesse avaliar as razoes
desse sucesso. Neste capitulo analisamos o desenho operacional do programa, descrevendo
os diversos controles, delegacoes de responsabilidades e o financiamento e capacitacao dos
municipios, que atribuimos grande parte do mérito em lidar com os diversos problemas

relacionados a capacidade institucional dos municipios.

Nos préximos capitulos aprofundamos nossa analise, considerando também a in-
fluéncia do beneficidrio, enquanto eleitores, incentivando o cumprimento dos objetivos
do programa e induzindo sua demanda nos municipios. No capitulo seguinte, elaboramos
um modelo de agenciamento com informacao assimétrica entre os prefeitos e a populagao
(representada pelos eleitores) para identificarmos os incentivos existentes no processo. Nos

capitulos 3 e 4 mostramos a evidéncia empirica dos principais resultados do modelo teérico.
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3 Eleicao: o Contrato entre o Prefeito e os

Eleitores

3.1 Introducao

Neste capitulo, elaboramos um modelo teérico para analisar o papel das elei¢oes
como um incentivo para prefeitos se empenharem em oferecer servigos publicos. Limitamos
nossa analise modelando o comportamento de eleitores e prefeito vis-a-vis a oferta de um
programa de transferéncia de renda com caracteristicas semelhante ao Programa Bolsa
Familia (PBF): o encargo financeiro dos beneficios recai sobre o governo central enquanto a

selecao, cadastro e demais atividades operacionais sao da responsabilidade dos municipios.

Pela regra eleitoral, prefeitos sao eleitos pela maioria dos votos e possuem inde-
pendéncia para exercer o mandato. Assim, possuem relativa autonomia para selecionar e
executar agoes que estejam (ou nao) alinhadas com os interesses da maioria dos eleitores.
Ao término do seu primeiro mandato, podem concorrer a reeleicao e se manterem no cargo

por um novo mandato, estando, neste momento, sujeitos a avaliacao dos eleitores.

Por sua vez, eleitores gostariam que seu prefeito se empenhasse a0 maximo em
prover politicas voltadas aos seus interesses, procurando mensurar esse esforco através da
qualidade e da oferta de servigos publicos prestados. Contudo, a falta de informacao sobre
diversos aspectos que impactam a provisao desses servigos dificultam a avaliacao sobre o
nivel de esforco empenhando. Por exemplo, eleitores desconhecem tanto a complexidade
para implementar um programa de seu interesse quanto a capacidade orcamentaria e

técnica do municipio em prové-lo.

A assimetria de informacao, portanto, reduz a relacao entre o esforgo e o resultado
da implementacao de um programa de interesse social, também possibilitando o comporta-
mento estratégico dos prefeitos! com a subprovisao dos servicos ptiblicos sem que ocorra a

penalizacao dos politicos nas elei¢oes.

Nesse capitulo elaboramos um modelo tedrico que estabelece os fundamentos da
relacao entre prefeitos e eleitores, permitindo capturar os principais incentivos relacionados
ao programa de transferéncia de renda. Buscamos, assim, avaliar o impacto da influéncia
do beneficiario no provimento de servigos pelos municipios através do processo eleitoral.
Os resultados obtidos irao fundamentar as evidéncias empiricas apresentadas nos capitulos

seguintes.

Em grande parte, o modelo segue os conceitos propostos por Besley (2007). A

! Para uma revisdo aos problemas de informagdo assimétrica ver Salanié (2005).
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reeleicdo é um mecanismo que disciplina os politicos por meio da reputacao obtida no
exercicio do mandato e prefeitos sao heterogéneos em relagao a disposicao em empenhar
esforcos para implementar um programa de transferéncia de renda. Os eleitores nao
conseguem relacionar o resultado da politica ao esforco do prefeito por desconhecerem
a infraestrutura do municipio para a provisao do servigo (uma varidvel que captura
todas as fontes de assimetria informacional). Encontramos dois resultados principais
decorrentes do Equilibrio Bayesiano: prefeitos no primeiro mandato terao incentivos a
empenhar mais esfor¢gos promovendo o programa, buscando se destacar para serem reeleitos;
eleitores desconhecem as dificuldades para implementar o programa, mas poderao reduzir a
opacidade informacional em relacao aos esforcos do prefeito se compararem o desempenho

do seu municipio com a vizinhanca.

3.2 O Modelo

Consideremos um programa de transferéncia de renda que é ofertado pelo governo
central para todos os municipios e sem custo direto para sua populagao. Para poder ter
direito ao programa, o prefeito do municipio deve assinar um contrato com o governo
central comprometendo-se a executar uma série de atividades, incluindo: o cadastramento
dos beneficiarios de baixa renda; a manutencao e atualiza¢oes peridédicas do cadastro; o

monitoramento e acompanhamento de beneficiarios sujeitos a condicionalidades etc.

Por simplificagao, considere que cada municipio tenha trés distritos j = F,C, N,
sendo seus eleitores homogéneos entre si em suas preferéncias por politicas. Cada distrito
tem diferentes quantidades de eleitores e sua massa «; foi relativizada de forma que

> a; = 1. Os eleitores do distrito F' sdo favordveis & politica, os do distrito C' sdo
J
contrarios e os do distrito IV sdao indiferentes, ou neutros.

Os municipios que aderirem ao programa de transferéncia de renda cadastra-
rao os beneficiarios e os resultados de seus esfor¢os podem ser capturados pela pro-

porcao entre a populagao cadastrada entre a de baixa renda, ou seja, pela varidvel

__ populacdo de baixa renda e devidamente cadastrada
X, = = .
populacdo de baixa renda

. Para mantermos a simplicidade do mo-
delo, consideremos que essa variavel esta restrita a trés valores, sendo & = A, M, B e
1>2X4> Xy >Xp>0.

A exemplo do proposto por Besley (2007), consideramos que os prefeitos sao
heterogéneos havendo dois tipos z = I, P. Os prefeitos do tipo z = I (e denominados
“ideoldgicos”) se abstém de qualquer comportamento estratégico para atrair seus eleitores
e implementam o maximo de esfor¢o para implementar o programa em seus municipios.
Ja os prefeitos do tipo z = P (denominados “pragmaticos”) preocupam-se em serem

recompensados pelos eleitores com a reeleigao e avaliarao o custo/beneficio entre despender
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esforgos na implementagao do programa?. Esses prefeitos, portanto, observam a aprovacio
dos eleitores ao programa ® = ar — a¢, sendo & > 0 quando a maioria dos eleitores for

favordvel ao programa.

O tipo do prefeito é uma variavel aleatoria, sendo Pr(z = I) = m. Eleitores nao
observam o tipo do prefeito, mas conhecem a distribuicdo de probabilidade do tipo do

prefeito.

Em relagao aos beneficios do cargo de prefeito, agrupamos numa tunica variavel
denominada rents todos os beneficios diretos (saldrio, moradia etc) e indiretos (por
exemplo, status relacionado ao cargo) que decorrem do exercicio da fungao e independem

do mandato e de qualquer acao exercida pelo prefeito.

Os municipios também sao heterogéneos em relagao a infraestrutura disponivel e
necessaria a implementacao do programa®. Para mantermos a simplicidade do modelo,
consideremos que essa infraestrutura serd mensurada pela variavel dicotomica 6 = {0,601 }.
Os municipios com fy tém infraestrutura adequada para a implementacao do programa
enquanto, os demais, com 6, terao gargalos que limitarao o avanco da implementacao
do programa, impedindo um desempenho X 4 independentemente do esfor¢o empregado.
Novamente, eleitores nao conhecem o tipo da infraestrutura de seu municipio, mas atribuem

uma probabilidade ¢ dela ser do tipo H, ou seja, ¢ = Pr(0 = 0y) .

A implantac¢ao do programa também demanda esfor¢o do prefeito em: adquirir
estrutura tecnolégica apropriada; treinar funcionarios; estabelecer uma estratégia para
identificar a populagdo de baixa renda; manter o cadastro permanentemente atualizado;
acompanhar o cumprimento das condicionalidades e as familias que tenham dificuldade em
atendé-las; e demais exigéncias do governo central em relagao ao programa. Esse esforgo
serd fungdo de um conjunto de varidveis, ou seja, e(, X, hab, exp), onde hab é a habilidade
do prefeito e exp sua experiéncia administrativa. Prefeitos tém que fazer esforcos crescentes
para identificar o ptblico alvo (ex > 0;exx > 0) e o esforgo necessario para se atingir
uma determinada meta serd menor quanto maior a sua habilidade e experiéncia, ou seja:
ehab < 05 €eyp < 0. Ainda, o esforco relativo a uma meta especifica também serd menor se
a infraestrutura local for adequada, assim, para um dado nivel de esforgo ¢, temos que
e(Ople =€) <e(frle =e).

O conjunto de informagao dos prefeitos é maior que o dos eleitores. Enquanto aqueles

conseguem monitorar todas as variaveis apresentadas, os eleitores somente conseguem

2 Optamos pela simplicidade do modelo e mantemos o prefeito do tipo pragmatico indiferente ao

programa, conforme o modelo de Competigdao Eleitoral Downsiana (PERSSON; TABELLINI, 2002).
A variavel infraestrutura representa todo o conjunto de dificuldades que um municipio enfrenta
para aderir ao programa, ou seja, todas as justificativas que poderiam ser dadas ao eleitor para um
desempenho insatisfatério ao programa. Essa varidavel, portanto, deve ser entendida num sentido lato,
incluindo limitagoes que podem ser internas ao municipio (por exemplo, falta de computadores, mao
de obra qualificada, recursos fisicos, tecnolégicos ou financeiros etc) ou externas (por exemplo, baixa
prioridade no recebimento de recursos por questdes arbitrarias).
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observar o resultado do programa Xj, ndo conhecendo o tipo do prefeito (z = I, P), a
infraestrutura existente 0y, 60, e o esforco empregado na implementacao e(.). Contudo,
embora nao observem as variaveis e z, eleitores atribuem probabilidades ¢ = Pr(6 = 0y)
em=Pr(z=1).

Devido a essa assimetria de informagoes, prefeitos poderao adotar comportamento
estratégico para atingir seus objetivos em um “jogo eleitoral” com a seguinte cronologia

de eventos:

i. No periodo 1, a natureza escolhe o tipo do prefeito incumbente, sua habilidade, os
tamanhos dos distritos e a infraestrutura disponivel em cada municipio. Em seguida
o governo central oferece um programa de transferéncia de renda, cujo desempenho

é observavel;
ii. Os prefeitos implementam o programa escolhendo o nivel de esforco;

iii. Ao final do periodo 1, eleitores vao as urnas escolherem o prefeito para o proximo
mandato, podendo haver reeleicao caso o prefeito em exercicio esteja no primeiro

mandato.

iv. No periodo seguinte, o prefeito eleito determina seu nivel de esforco em relacao ao

programa e o jogo termina.

A estratégia (o) do prefeito no periodo 1 dependera do seu tipo, da infraestrutura
disponivel no municipio e da inclinagao geral dos eleitores em relacao a politica, ou seja,
o =0(z0,®). Se for do tipo ideoldgico, o prefeito empenhara o maximo de esforgo no
programa e seu desempenho dependera somente da qualidade da infraestrutura existente
no seu municipio: o(1,0y,.) = X4 e 0(1,0,.) = Xy. Se, contudo, o prefeito for do tipo
pragmatico, entao somente empenhard esforco para implementar o programa se houver
dividendos eleitorais, ou seja, a possibilidade de aumentar suas chances de reeleicao. Assim,
a implementacao do programa no municipio dependera de sua aceitagao pela maioria dos
eleitores (® > 0). Ademais, prefeitos desse tipo priorizam o bem estar privado, empregando

o esforco minimo e suficiente para obter a reeleicao.

A funcao utilidade dos prefeitos dependera do seu tipo e da possibilidade de

reeleicao, sendo t uma variavel que indica o mandato exercido pelo prefeito.

Prefeitos no primeiro mandato empregarao o nivel de esfor¢o que maximizem as

seguintes funcoes utilidade:

e Se z=1:max(Xy)

€t=1

e Sez=P: Iglﬁx(rentstzl —YP(ei=1) + T'(Xy) - (rentsi—g — ¥(e;=2))
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onde: I'(X},) é a probabilidade de ser reeleito em fungao do desempenho do municipio

no programa de transferéncia de renda e —1)(e;) representa a desutilidade do esforgo?.

Prefeitos em segundo mandato nao poderao se reeleger e, portanto, maximizam:

e Se z =1 :max(Xg)

€t=2

e Sez=P: I?&X(T@?’Ltstzg —(e1=2))
t=2
Sendo as ag¢bes do prefeito “ideolégico” determinadas por seu tipo, a analise do
comportamento estratégico dos prefeitos reside na comparacao entre as acoes daqueles do

tipo pragmatico.

Primeiramente, prefeitos “pragmaéticos” no segundo mandato (e que nao podem se
reeleger) também nao tem razao para efetuar esforgos implementando o programa em seu

municipio, ou seja, e;—y = 0.

Na literatura, trabalhos empiricos com modelagem semelhante sdo apresentados
por Besley e Case (1995b) e Janvry, Finan e Sadoulet (2012). Ainda, Banks e Sundaram
(1993) modelam de forma alternativa e engenhosa um cendrio em que os eleitores avaliam
o desempenho dos politicos através de uma meta ad hoc (cut off rule) e os politicos no
primeiro mandato exercem mais esforcos para influenciar resultados de curto prazo que

seus pares em segundo mandato.

A decisao estratégica o do prefeito do tipo pragmatico reside em escolher o nivel
de esfor¢o no primeiro mandato quando a maioria dos eleitores é favoravel ao programa
(@ > 0°).

A chave para a resolucio desse problema é que os eleitores consideram as ac¢oes
do prefeito no primeiro mandato para identificar o seu tipo. Eleitores sao racionais e tém
incentivos a recompensar prefeitos que desenvolvam politicas alinhadas com seus interesses.
Quando favoraveis ao programa, tém preferencia estrita pelo do tipo ideolégico, procurando
determinar o tipo do prefeito em exercicio em funcao do desempenho do programa em seu
municipio (uma decorréncia direta do Teorema de Bayes). Assim, sua estratégia pu(Xy)
serd votar ou nao pela reeleigao, ou seja, u(Xy) = {0,1} sendo 1 quando votar em favor
do prefeito incumbente. Através da regra de Bayes, atualizam suas expectativas (priors)
em relacao ao tipo do prefeito e optam ou nao pela reeleicao. A solugao do problema é,

entdo, obtida por indugdo retroativa (backward induction).

Consequentemente, um prefeito do tipo pragmatico podera agir de forma estratégica,

reproduzindo o comportamento do politico “ideolégico”, quando a desutilidade do esforgo

4 Conscientemente, omitimos a taxa de desconto intertemporal em beneficio da simplicidade do modelo,

acreditando que sua auséncia nao traz prejuizo a analise do modelo.
Se & < 0, entdo ndo ha retorno eleitoral em colocar esfor¢co no programa e eles também nao fardo
esforcos para implementar o programa estando no primeiro ou no segundo mandato.
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for estritamente menor que o valor esperado dos rents obtidos no segundo mandato.
Nesse caso, um prefeito pragmatico ¢ podera realizar um esforgo suficientemente alto —
e = e(X4l0y,.) = e(Xp|0r,.) — e simular o comportamento do prefeito ideoldgico
no primeiro mandato, obtendo os mesmos resultados®. Todavia, como os eleitores nao
conhecem a infraestrutura # do municipio, o prefeito também pode realizar o esforgo

e; = e(Xnm|0m,.) < e, reduzindo o desempenho do programa.

Assim, seja & a fragdo de prefeitos pragmaticos cuja a desutilidade do esforgo
—p(e") em ¢t = 1 é menor que rents,—s e, portanto, empenhariam o esforgo necessario para
simular o comportamento de um prefeito ideologico independentemente da infraestrutura
do municipio, e & a fragao disposta a pelo menos executar o esforco e; para gerar um
desempenho médio em municipios com boa infraestrutura. Consequentemente, 0 < & <
& < 1; Pr(Xalz = P;0y) = Pr(Xylz = P;01) <&; e Pr(Xylz = P;0g) < &.

O diagrama na figura 3 apresenta o conjunto de possibilidade das acoes dos prefeitos
quando ¢ > 0. As circunferéncias da arvore representam os cenarios e suas probabilidades
sao indicadas ao lado das linhas. As ac¢oes do prefeito estao nos quadrados na base do

diagrama.

Figura 3 — Diagrama do Conjunto de Possibilidades do Nivel de Implementacao do
Programa de Transferéncia de Renda no Municipio

_ ,1—@'.@ _
1—,8.,8&1{1 1—-y-—p8 . p =& . .

¥ =&

Os eleitores de municipios com ® > 0 tém preferéncia estrita pelo prefeito ideologico,
pois dele sempre resultara o melhor desempenho possivel do programa dado a infraestrutura
do municipio. Assim, analisardao o desempenho em busca de informacoes sobre o tipo do
prefeito e optam pela reeleicao se a probabilidade do incumbente ser ideolégico for maior
que a probabilidade de eleger um novo prefeito ideolégico de forma aleatéria. Aplicando a

regra de Bayes, observamos que (demonstragao no anexo do capitulo):

L Priz=1|Xa)>m & <1
1-&

i Prz=IXy)>neq< — 2t

1+&—&
Partimos da premissa de que existe um nivel de esfor¢o factivel a todos os prefeitos pragmaéticos
que permita simular o comportamento daqueles do tipo ideolégico, independente da habilidade e
experiéncia do prefeito.

6
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Assim, a probabilidade do prefeito ser ideoldgico, dado um desempenho X4 no
cadastro dos beneficiarios, serd sempre superior a probabilidade de se eleger um novo
prefeito ideolégico quando &; < 17. Por hipdtese, assumimos que &; é estritamente menor
que um e, portanto, eleitores agirao racionalmente reelegendo prefeitos com quando
observarem um desempenho alto e aumentando suas chances de escolher um prefeito

ideoldgico. Assim, u(X4) = 1.

Os prefeitos pragmaticos também poderao despender menos esforgos e procurar se
“camuflar” como do tipo ideoldgico, oferecendo um desempenho médio aos eleitores quando
0 = 0. Nesse caso, a comparagao entre ter um prefeito do tipo ideoldgico observando X,
e eleger um novo candidato, dependera da avaliacao que os eleitores tém da infraestrutura
local. Se Pr(0 = 6y) for suficientemente baixa e o esforgo em imitar o prefeito ideolégico
for alto (ou seja, & — 0), entdo eleitores reelegerdo os incumbentes ainda que todos os
prefeitos ideolégicos em municipios com 0y optem por entregar um desempenho médio

(Xar)-

As proposicoes abaixo apresentam o equilibrio desse “jogo eleitoral”. As demonstra-

¢oes sao apresentadas no anexo do capitulo.

Proposicao 1: Seja um municipio com ® > 0 e ¢ = 0. Havendo 0 < & < & <1,

entao existe um equilibrio com:
1. O'(],QL) = XM
ii. o(P,0;) = X com probabilidade &; o(P,0;) = Xp com probabilidade 1 — &

il w(Xa) =1 p(Xm) =1; p(Xp) =0

Proposigao 2: Seja um municipio com & > 0 e ¢ = 1. Havendo 0 < & < & <1,

entao existe um equilibrio com:
1. O'(I,GH) = XA
ii. o(P,0y) = X4 com probabilidade &; o(P,0g) = Xp com probabilidade 1 — &

i, p(Xa) =1; p(Xnr) = 0; w(Xp) =0

Proposicao 3: Seja um municipio com ® > 0. Havendo 0 < & < & < 1le

0<gq<(1—¢&),entao existe um equilibrio com:

1. U(I,QH) :XAGU(I,HL) :XM

4 5 : « I » : : £ i max
&1 € a fracdo dos prefeitos “pragmaticos” que aceitariam empenhar o méximo esforgo (e***) para
simular o comportamento de um prefeito “ideoldgico”. Consequentemente, a varidvel serd estritamente
menor que 1 quando pelo menos um entre os prefeitos pragmaticos nao despender o maximo esforgo

cadastrando os beneficidrios.
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ii. o(P,0g) = Xy com probabilidade & e o(P,0y) = Xp com probabilidade 1 — &
o(P,0;) = X com probabilidade & e o(P,fy) = Xp com probabilidade 1 — &

i, p(Xa) =1; p(Xnr) = 15 p(Xp) =0

As trés proposicoes revelam a importancia para o eleitor da informagao sobre o nivel
de dificuldade para se implementar a politica vis-a-vis a capacidade do municipio. Caso os
eleitores percebam que a capacidade do municipio em apresentar um bom desempenho é
baixa (¢ = 0), limitando a implementagao do programa, eles reelegerao todos politicos
com desempenho médio e somente substituirdo aqueles que negligenciarem o programa. Ao
contrério, se assumirem que o programa ¢ de facil implementacao, entao substituirdo todos
os prefeitos com desempenho inferior a X 4 — inclusive os ideologicos e possibilitando ter
resultados piores no proximo mandato. Ainda que os eleitores tenham percepcoes menos
extremas da capacidade do municipio, a proposicao 3 mostra que eles ainda reelegerao
todos os politicos que apresentarem ao menos desempenho médio, contando que acreditem
que capacidade do municipio implementar o programa seja menor do que a sua expectativa

de prefeitos pragmaticos nao efetuarem esforco significativo para se reeleger, ou seja,
q<1l-¢&.

Esse modelo apresenta a solugao autarquica para o problema do agenciamento
com assimetria de informagao, onde o eleitor deve inferir o tipo do prefeito (e o seu
esforgo para implementar o programa social) devido ao desconhecimento da infraestrutura
do seu municipio. A meta Xj; poderia ser considerada, portanto, um limite inferior ao
desempenho do prefeito (cut off rule) estipulado pelo eleitor de forma ad hoc e baseado no
seu conjunto de informacao. De outra forma, essa variavel também poderia ser interpretada
como a expectativa do eleitor em relacado ao programa quando a infraestrutura para
implementagao (#) sao inadequadas. Dessa forma, a menos que o eleitor tenha muita
confianga na capacidade do seu municipio implementar o programa (¢ = 1), o eleitor

reelegera o prefeito que apresentar um desempenho médio.

Destacamos também que diversos fatores contribuem para aumentar a assimetria de
informacao do eleitor em relagdo a infraestrutura do municipio. Assim, o valor atribuido as
variaveis g e X, sao afetados, por exemplo, pelo desconhecimento: da disponibilidade do
programa para sua regiao; do custo de operacionaliza¢ao vis-a-vis a capacidade orcamentaria

do municipio; da relagao entre o esfor¢o do prefeito e o resultado observavel.

Consequentemente, uma forma de melhorar a situacao do eleitor seria fornecer mais
informacao sobre o que esperar em relacao a evolucao do desempenho de sua localidade.
Nesse sentido, Keefer e Khemani (2004) argumentam que a comparagao de desempenho
do municipio com diferentes jurisdi¢gdes é uma forma que eleitores tém para mensurar o
desempenho dos politicos. Havendo informacao acessivel e com baixo custo de obtencao

em relacao a qualidade dos servigos publicos prestados, eleitores poderiam comparar o
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desempenho do seu municipio com os de suas vizinhancas, premiando ou punindo prefeitos,
conforme os desvios fossem ou nao do interesse da maioria dos eleitores. Nessa linha de
pesquisa, Besley e Case (1995a), mensuram o impacto eleitoral de ajustes tributérios feitos
em governos estaduais nos Estados Unidos. Os autores encontram evidéncias empiricas
de que eleitores punem nas urnas quando governadores aumentam tributos e nao sao

acompanhados por aumentos similares nos estados vizinhos.

A descentralizacao da implementacao do programa, permitindo a comparacao do
desempenho entre os municipios, possibilita reduzir a assimetria de informacao e melhorar
a provisao do servigo publico. Quando existe razao para acreditar que a qualidade e a
quantidade da provisdo de um servigo deva estar correlacionado com a vizinhanga (que
também é observével), entao é possivel haver uma externalidade informacional que diminua

a assimetria de informagao entre politicos e eleitores.

Consideremos, entao, que tanto os desempenhos do municipio quanto os de sua
vizinhanca sao observados pelos eleitores, que passam a nortear a decisao sobre a reelei¢ao
do incumbente pelo desempenho relativo do seu municipio. Seguindo a notac¢ao proposta
por Besley e Smart (2007), consideremos que o municipio esteja inserido em uma vizinhanga
e considere que a estratégia do eleitor seja p(X, X), sendo y(.) a probabilidade de reeleicio
quando comparados os parametros de desempenho do municipio (X) com sua vizinhanga
(X).

Denominamos concorréncia por comparagao (ou Yardstick Competition) se existe
probabilidade positiva de reeleicao quando os desempenhos de um municipio e sua vi-
zinhanca sio iguais (ou seja, (X, X) = I' > 0) e probabilidade zero ou um quando o

desempenho da localidade for pior ou melhor que o de sua vizinhanca.

Consideremos também que o programa de transferéncia seja proposto para todos
os municipios, sendo o nivel da infraestrutura na vizinhanca de um municipio qualquer
representado pela varidvel § (havendo simetria para todos os municipios dessa vizinhanca).
Por hipdtese, a correlagao entre a qualidade da infraestrutura de um municipio com a dos
municipios vizinhos é positiva, ou seja: Pr(0]|0) assume os seguintes valores: Pr(0y|0y) =
Pr(0.|0r) = p e com Pr(0y|0.) = Pr(0;|0g) =1 — p, sendo p > 1/2.

Em relagdo ao comportamento dos eleitores, a literatura académica existente (até o
limite de nosso conhecimento) apresenta pouca informagao sobre quais critérios sao usados
para comparar o desempenho dos prefeitos num cenario de Yardstick Competition. Uma
informacao fundamental a nossa andlise é a formacao do parametro de desempenho relativo,
obtido com os municipios da vizinhanca e utilizado como métrica do desempenho local.
Por exemplo, eleitores comparam o desempenho do seu prefeito com todos os municipios

ao seu redor ou somente com os que apresentam o melhor desempenho?

Nessa modelagem, partimos do pressuposto da racionalidade dos eleitores, que
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excluirao da comparagdo os municipios com desempenho muito baixo (abaixo de um
determinado cut off pessoal), pois seria razoavel inferir que esses municipios representariam
politicos pragmaticos e sem comprometimento com a implementacao do programa de
transferéncia de renda. Assim, o eleitor racional relacionaria o desempenho do seu municipio
somente com os de sua vizinhanca e com desempenho igual ou superior a X,;, sendo o

desempenho médio da vizinhanga observado a partir de uma amostra selecionada.

Sob esse novo conjunto de premissas, consideremos as estratégias de prefeitos
no primeiro mandato. Se o prefeito for do tipo ideoldgico, sua estratégia independe da
percepcao dos eleitores e nao se alterara, ou seja: o(I,0y) = X4 e o(1,0) = Xy A
analise é mais interessante em relagdo ao comportamento do prefeito pragmatico, cuja
estratégia dependera da infraestrutura existente em seu municipio e da conveniéncia em se

camuflar como um prefeito ideologico.

Primeiramente, consideremos sua estratégia em um municipio com fy. Para se
reeleger, ele tera que obter o desempenho igual ao da média dos vizinhos. Observamos
facilmente que a média dos municipios usada para comparacio serd: X = p- X4 + (1 —
p) - Xy Portanto, sendo X > Xy, o fato dos eleitores relacionarem o desempenho
de seu municipio ao dos seus vizinhos® obriga o prefeito a oferecer um maior nivel de
servigo e o equilibrio se parece com o resultado obtido na proposicao 2, em que eleitores
consideram a infraestrutura de sua localidade satisfatéria (¢ = 1) para a implementacao
do programa. Assim, observamos que a assimetria de informacao desaparece e o prefeito

terd um desempenho X 4 com probabilidade & ou perderd a reeleicao com probabilidade
1—&.

Ao contrario, se o prefeito pragmético estd num municipio com infraestrutura
precaria (61), entdao terd que buscar um desempenho X = p- X3, + (1 — p) - X4. Nesse
caso, o equilibrio dependerd da reacao do eleitor e da correlagao da infraestrutura do seu
municipio e a da vizinhanga (ou seja, do valor de p). Se p for suficientemente préximo
a1 (logo X — Xj/) e o eleitor for razodvel aos “pequenos” desvios em relacio a média
dos municipios, ou seja, I'(X — ¢, X) = I'(X,X) = T' > 0, para ¢ pequeno, o politico
pragmatico imitara o politico ideolégico com probabilidade &;, resultado semelhante ao
obtido na proposicao 1, em que ¢ = 0, e que implica, novamente, na reducao da assimetria
de informacao entre politicos e eleitores. Caso, contudo, a correlagao da infraestrutura dos
municipios nao seja suficientemente alta, o desempenho do municipio sera significativamente
inferior ao da média dos vizinhos e o prefeito nao conseguira se reeleger independentemente

do esfor¢co empregado na implementagao do programa. Nesse caso, o desempenho esperado

8  Consideramos que os eleitores somente compararam o desempenho do seu municipio com o dos vizinhos

quando considerarem que as infraestruturas sdo semelhantes. Caso contrario, os eleitores ndo buscaram
informagcao em outras localidades e a comparacao dos desempenhos entre as localidades ( Yardstick
Competition) ndo ocorrera.
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do prefeito pragmético serd X = BY.

3.3 Conclusao

Nesse capitulo apresentamos um modelo enfatizando o papel da reeleicao como um
mecanismo indutor de disciplina aos prefeitos. Eleitores observam o desempenho desse
politico em prover um programa social de seu interesse, recompensando com seu voto
resultados que consideram satisfatorios. Assim, prefeitos no primeiro mandato seriam mais

propensos a efetuarem esforcos alinhados com as expectativas dos eleitores.

Todavia, diversos fatores geram assimetria informacional em relagao ao esforco
do prefeito, mitigando a capacidade da reeleicdo disciplinar o politico e possibilitando
comportamentos estratégicos com ganhos privados e em dissonancia com o interesse do
eleitor mediano. Assim, prefeitos podem ser reeleitos oferecendo resultados aquém do

esperado.

No modelo apresentado, descrevemos um mecanismo pelo qual eleitores reduzem
a assimetria de informagao comparando o seu municipio com sua vizinhanca. Sob um
conjunto de hipoteses, eleitores conseguem fazer uma boa leitura do esfor¢o dos prefeitos,
produzindo resultados eleitorais teoricamente consistentes aos esperados na auséncia de
informacao assimétrica. O elemento chave e que possibilita esse efeito é a capacidade do
eleitor monitorar o resultado da politica tanto em seu municipio quando nos municipios

vizinhos, permitindo estimar o esfor¢o do prefeito através de uma competicao comparativa.

Nos proximos capitulos avaliamos se existe evidéncia empirica para os resultados
teodricos encontrados. No capitulo seguinte analisamos se eleitores consideram o Programa
Bolsa Familia como um critério determinante para nas eleicbes municipais, penalizando
os prefeitos que tiveram desempenho inferior aos dos municipios vizinhos. Em seguida,
analisamos se prefeitos de primeiro mandato empenharam mais esforg¢os na implementacao
do PBF, comparando os resultados da implementagao do programa entre prefeitos de

ambos os mandatos.

9 Esse resultado decorre da hipétese T'(X, X) = 0,¥X < X, considerando que os eleitores votam em

bloco avaliando o esforgo do prefeito. Se, contudo, a parcela dos eleitores favoraveis ao programa que se
tornaram beneficidrios forem menos rigorosos e votarem pela reeleicao, entao existe uma probabilidade
positiva do prefeito se empenhar um ter um desempenho Xj;.
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3.4 Apéndice: Demonstracoes

Demonstracao 1

Ambas demonstracoes decorrem da aplicacao direta da regra de Bayes.

i. Prz=1|X4)>1 <= & <1

™-q

Prova: Priz =11Xa) = =0 =505

> o= & <1

. 1-&
ii. Prz=1Xy)>71m <<= ¢< ———
== ) e -4
Prova:
(1 —
Pr(z=1|Xy) = =4 > =

T (1-g+Q—-m)-[g-&+(1—q) &]
lq-&+(1—q)- &)

<1
1—g¢q

1-&

logo, [g- &+ (1= a)a) < 1—qg =g < =r

Demonstracao 2
Proposigoes 1, 2 e 3

As estratégias dos prefeitos ideoldgicos (item i.) sdo definidas por hip6tese do
modelo e as estratégias dos eleitores (item iii.) sdo consequéncia imediata da demonstracao
1 acima. A demonstracao das proposi¢oes requer, portanto, demonstrar que a estratégia

do prefeito pragméatico é um equilibrio.

Consideremos, os desvios em relagao a estratégia o(P,0) = Xy para a fracao
&1 dos prefeitos pragmaticos. Nenhum prefeito desse grupo consegue produzir X4 por
construcao do modelo e, caso ofereca o nivel de implementacao Xp, nao sera reeleito e

perderd utilidade, pois ¢(el"**) < [rentssy]| para a fracao & . De mesma forma, para a fracdo

max

maT) > [rentss|, sendo a desutilidade do esforgo para se produzir

1 — & desses prefeitos, ¢(e

X superior ao beneficio da reeleicao.

A demonstragao das proposi¢oes 2 e 3 ocorrem por analogia.
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4 Yardstick Competition e a Disciplina Elei-

toral no Programa Bolsa Familia

4.1 Introducao

No capitulo anterior desenvolvemos um modelo estilizado em que eleitores tém
preferencias definidas por politicas publicas especificas e, caso observem agoes alinhadas com
seus interesses, recompensam prefeitos no primeiro mandato com a reeleicao. Todavia, os
mecanismos que disciplinam os comportamentos dos politicos pelas elei¢oes se enfraquecem
sob assimetria de informacao, pois eleitores ndao conseguem diferenciar com clareza a ma
gestdo da ma sorte (por limitagdes préprias do municipio ou por fatores sistémicos e
exdgenos'). Tal cendrio possibilita, por exemplo, que prefeitos adotem comportamentos
estratégicos, reduzindo seus esforcos em prover servigos de interesse da maioria dos
eleitores. Quando, porém, essa oferta é observavel em diferentes municipios, eleitores
podem comparar o desempenho do prefeito local com os da vizinhanga, contornando esse
problema. Denominamos Yardstick Competition a competicdo por comparagao entre o

desempenho do prefeito local e os da vizinhanga na oferta de servigos.

Esse capitulo investiga se eleitores monitoram as a¢oes dos prefeitos, recompensando
com a reeleicao os que obtiveram melhor resultado na implementacao o Programa Bolsa
Familia (PBF). As vantagens do PBF para essa estimacao sdo varias, a comegar pela
relevancia do programa para parcela significativa da populagdo. Diversos estudos também
evidenciam sua influéncia na escolha de candidatos em eleigoes presidenciais (ZUCCO,
2008; HUNTER; POWER, 2007; SOARES; TERRON, 2008; LICIO; RENNO; CASTRO,
2009; BOHN, 2011).

Segundo, o PBF foi implementado através dos municipios, que tinham a responsa-
bilidade de cadastrar as familias de baixa renda. Existem mais de 5500 municipios, em sua
maioria de pequena dimensdo? e relativamente préximos um do outro, possibilitando sua
conexao por redes sociais intermunicipais ® e favorecendo a troca de informacdes mesmo

as familias com menor poder aquisitivo.

Terceiro, a implementacao do PBF evoluiu com velocidade diferente nos diversos

municipios e, durante o periodo das elei¢cdes para prefeitos em 2004, municipios localiza-

Por exemplo, uma retragdo econdmica no pais e que afete a disponibilidade orcamentaria dos municipios
de forma geral.

A mediana do valor da drea do municipio é 417,0 Km?, tendo 425 municipios menos de 100 km?2.
Chamamos de redes sociais intermunicipais o conjunto de relagées interpessoais, por parentesco ou
afinidade profissional ou social, entre residentes de diferentes municipios e que permita a troca de
informacao sobre a oferta de servigos publicos de seu interesse.
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dos relativamente proximos tinham proporgoes significativamente diferentes de familias

beneficiarias pelo programa, mas semelhantes de pessoas pobres.

Por fim, o PBF tem baixa opacidade ao eleitor, sendo possivel a comparagao do
desempenho entre prefeitos de diferentes localidades. Nesse quesito, consideramos que os
eleitores interessados no programa conseguem observar o nivel de implementacao em seu
municipio através da sua chance de receber o beneficio*, compartilhando essa informacao

através das redes sociais.

Em sintese, a combinacao entre a relevancia do PBF as familias de baixa renda, a
grande capilaridade no territorio brasileiro, a transparéncia e o nimero de beneficiarios
possibilitam avaliar, de forma impar, o efeito da comparacao por desempenho entre
municipios vizinhos na reducao dos problemas de agenciamento para o cargo de prefeito.
Através da competicao eleitoral e da reeleicao, os eleitores podem disciplinar prefeitos no

primeiro mandato.

Nosso estudo contribui para a lista de trabalhos empiricos que avalia a interacao
estratégica entre governos locais sob competicao eleitoral em prover politicas de interesse
social, por exemplo (BESLEY; CASE, 1995a; CASE; ROSEN; HINES, 1993; BAICKER,
2005; BUETTNER, 2006; RINCKE, 2009; TERRA; MATTOS, 2015)°, diferenciando-
se, contudo, em diversos aspectos. Primeiramente, a exemplo de Rincke (2009), Terra e
Mattos (2015), nosso trabalho contribui para expandir o escopo de uma drea de pesquisa
predominantemente focada em questoes tributarias ou de aspecto fiscal. Também é um
dos poucos trabalhos a analisar o efeito dessa interagao através da oferta direta de um
programa (e nao pelos gastos publicos relacionados aos servigos). Segundo, exploramos
o impacto de um programa voltado a camada mais pobre da sociedade, supostamente
com menor capacidade de obter informacao relevante e de utilizd-la de forma estratégica
para disciplinar os politicos através da competicao eleitoral. Assim, as implicacoes de
nossos resultados contribuem para ampliar o entendimento dos mecanismos de inducao
de politicas voltadas a baixa renda e em democracias com grande desigualdade social
e regional. Terceiro, exploramos o impacto eleitoral num cenario que se aproxima de
condigoes quase-experimentais, onde avangos na implementacao do PBF eram limitados
por fatores que nao estavam correlacionados com sua demanda. Finalmente, inovamos no
aspecto metodoldgico ao estabelecer uma métrica para avaliar a influéncia dos municipios
vizinhos no processo eleitoral e verificamos nossos resultados através de diversos testes de

robustez.

4 Na verdade, consideramos que um beneficidrio potencial estd inserido em uma comunidade e tem uma

boa percepg¢ao da proporgao de seus pares que estao recebendo o beneficio, inferindo, portanto, sua
prépria chance de vir a receber as transferéncias de renda do programa no futuro.

Para uma revisao mais ampla em modelos de interagao estratégica de governos locais resultando em
padrdes geoespaciais, consultar (BRUECKNER, 2003; REVELLI, 2005)
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4.2 Mensurando a implementacao do PBF

Nossa andlise estd associada a conseguirmos mensurar o estagio da implementacgao
do PBF nos municipios. Para estabelecer essa métrica, o indicador ideal deveria considerar
a relagdo entre o nimero de familias beneficiarias e o potencial de beneficiarios da regiao,

através de um indicador que denominamos Taxa de Cobertura, sendo:

TxClo, ideal Numero de Familias Beneficiarias
X O — 7 . ra kKl . 7 .
Numero Potencial de Familias Beneficidrias

Se o numerador desse indicador é um dado confidvel e disponibilizado pela SE-
NARC/MDS, a escolha do seu denominador é um processo mais complexo. Primeiramente,
o potencial do efetivo de familias elegiveis ao PBF depende da dindmica da volatilidade
de renda, sendo maior que o estoque de pessoas elegiveis em qualquer dado momento
(SOARES, 2009). Devido a baixa capacidade de formagao de poupanga, mesmo as familias
que num dado momento possuem uma renda superior ao critério de elegibilidade tornam-se
vulneraveis a choques na renda, habilitando-se ao perfil do programa. Segundo, as regras do
PBF permitem o recebimento dos beneficios por um periodo (atualmente por dois anos)®
ainda que a familia tenha superado o critério de renda. Assim, a quantidade potencial
de familias elegiveis tem que capturar ambas as dindmicas, sendo maior que o valor do

estoque numa data especifica.

Acreditamos que uma aproximacao do potencial de familias beneficiarias pode
ser obtida interpolando a estimativa censitdria da populacao vulnerdvel a pobreza’ do
municipio. Esse dado traz a seguranga de ser ancorado em uma estimativa censitaria e, por
considerar uma faixa de renda significativamente maior que a do perfil do PBF, engloba a
dinamica da volatilidade da renda da populagao dentro de um critério comum a todos os

municipios.

Também optamos por ajustar o numerador (nimero de familias) ao denominador
(ntmeros de pessoas) para auxiliar na interpretagao do indicador e adotamos que o tamanho
médio das familias beneficidrias é quatro®. Com esses ajustes definimos a variavel “Taxa

de Cobertura-Censo” como:

Numero de Familias Beneficiarias
TxCob®™° = .

4.1
Populagao Vulneravel a Pobreza (41)

6 Ainda que as regras do programa nido permitissem que as familias permanecessem recebendo os

beneficios se superada a condicdo da renda, esses beneficiarios em desconformidade ainda precisam ser
identificados. Dada a dimensao do PBF, o tempo de atualizagdao dos cadastros é de 24 meses.

E considerada vulneravel & pobreza a populacdo com renda per capita igual ou inferior a R$255,00
(valor em Reais em agosto de 2010), observando que esta estimativa é limitada aqueles que vivem em
domicilios particulares permanentes.

Néo existe informacao disponivel sobre o tamanho médio da familia beneficidria no periodo. Em
dezembro de 2012, primeiro ano a dispor da informacao, o tamanho médio da familia era 3,73 e o
desvio padrao 0,33.
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Essa variavel sera utilizada para mensurar o nivel de implementacao do PBF nos

diversos municipios em 2004.

Para controle da distribuicao dos beneficiarios a época, o MDS mantinha uma meta
para os municipios da quantidade de familias com perfil do PBF, elaborada a partir dos
dados da Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar (PNAD) de 2001?, sendo esse valor
atualizado posteriormente com a disponibilidade de novos dados sobre a distribuicao da

pobreza nos municipios. Assim, definimos a variavel “Taxa de Cobertura-MDS” como:

TxCobMPS — N ﬁn}e‘ro de Familias Beneficiérias (4.2)
Numero de Familias com Perfil PBF Estimada pelo MDS

Esse indicador influenciou a distribuicao espacial dos beneficiarios, sendo usado como
controle para limitar a inclusao de novos beneficiarios em municipios que ultrapassassem a
meta de familias pobres. Usaremos esse indicador em nossa estratégia de identificacao e

como teste de robustez aos nossos resultados.

4.3 O PBF nas eleicoes municipais de 2004

O PBF foi instituido no final de 2003'° unificando os procedimentos de gestao

1'1. Segundo o

e execucao de outras acgoes de transferéncia de renda do Governo Federa
Relatorio de Gestao do PBF em 2004, o programa transferia recursos diretamente para
familias pobres com crianga até 15 anos e/ou mulheres gravidas, sendo os beneficios
agrupados em duas classes: o basico e o variavel. Os beneficidrios com renda familiar
per capita de até R$50,00 recebiam o beneficio bédsico com a transferéncia mensal de
R$50,00. J& o beneficio variavel era voltado as familias com renda familiar per capita de
até R$100,00, disponibilizando a transferéncia mensal de R$15,00 por crianca as familias

com criangas entre 0 e 15 anos (até o limite de trés).

Em dezembro de 2004, o programa estava presente em cerca de 99% dos municipios
brasileiros incluindo 6,5 milhdes de familias beneficidrias, o que representava 57,5% do
numero estimado de familias pobres a época. O rapido crescimento do niimero de familias

beneficidrias ocorreu tanto devido ao ingresso de novas familias (1.641.766 familias) quanto

9 Conforme informado pela Nota Técnica n° 152 SENARC/MDS, de 23 de maio de 2012. Embora a
PNAD fosse a base de dados com cobertura nacional mais atualizada & época, era limitada a populagao
residente nas unidades domiciliares e incluia somente uma fragdo dos municipios.

O PBF foi criado pela Medida Proviséria n° 132, de 20 de outubro 2003, posteriormente convertida
na Lei n° 10.836, de 09.01.2004.

Foram unificados o Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educacgao - “Bolsa Escola”,
o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA, o Programa Nacional de Renda Minima
vinculada a satde - “Bolsa Alimentacdo”, o Programa Auxilio-Gds e o Cadastramento Unico do
Governo Federal.

10
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a migracdo de familias oriundas dos programas remanescentes (4.893.775 familias)'?. Em
relacdo aos beneficidrios dos programas remanescentes, até dezembro de 2004 migraram
para o PBF: 39,82% do Bolsa Escola; 96,80% do Bolsa Alimentacao; 86,07% do Cartao
Alimentacdo e 44,83% do Auxilio Gas™.

Uma consequéncia direta da unificagao dos programas foi a propria unificacao dos
dados cadastrais, possibilitando inibir pagamentos efetuados em multiplicidade a um mesmo
beneficiario, ainda que decorrentes de diferentes programas. Contudo, sendo o beneficio
médio do PBF, em dez/04, de aproximadamente R$66,00'*, a perda da duplicidade dos
beneficios de programas remanescentes nao implicava, necessariamente, numa perda de
recursos por parte da familia, pois o beneficio médio do PBF era significativamente superior
ao dos demais programas, individualmente considerados: R$23,00 do Bolsa Escola, R$19,00
do Bolsa Alimentacao, R$50,00 do Cartao Alimentacao e R$7,50 do Auxilio-Gés.

A distribuicao espacial do percentual da populacao vulneravel a pobreza e da Taxa
de Cobertura-Censo em dezembro de 2004 é apresentada na figura 4. A figura 4a retrata
a distribuicao das familia pobres, mapeando a demanda potencial pelo PBF. Esse mapa
mostra a concentracao das familias pobres nas regides Norte, Nordeste e em parte do
Sudeste.

Na figura 4b, apresentamos o estagio da implementacao do PBF nos diversos
municipios. O mapa mostra que o PBF avangou mais rapidamente nas regides Nordeste
(em parte, em funcao da existéncia de programa anteriores como o Bolsa Escola que
eram mais presentes nos municipios dessa regiao (JANVRY; FINAN; SADOULET, 2012)),
Sudeste e Sul, mas tendo uma lenta evolugao no Centro-Oeste e no Norte (apesar do elevado
contingente de pessoas de baixa renda nessa regiao) do pais. Ainda, diversos municipios
com proporgoes equivalentes de pessoas vulneraveis a pobreza, mas diferentes de familias
beneficiarias do programa, estavam localizados relativamente préximos. Tais detalhes

podem ser melhor observados nas figuras 14, 15 e 16, disponibilizadas no apéndice!®.

Nos primeiros meses do PBF ocorreu a migracéo entre as familias dos programas de transferéncia
anteriores. Em 2004, foram migradas 1,482 milhdo de familias dos antigos programas de transferéncia
de renda e incluidas praticamente todas as novas familias no PBF.

Todavia, ainda permaneciam nos programas remanescentes: 3.042.794 familias no Bolsa Escola; 53.507
no Bolsa Alimentacdo; 107.907 no Cartdo Alimentagéo; 5.356.232 no Auxilio-Gés. Dados do Relatério
de Gestao de 2004 da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc) do MDS.

Cerca de 78% das familias beneficidrias do Programa recebiam acima de R$50,00, indicando a boa
focalizacdo do programa entre as familias extremamente pobres. O valor médio é calculado pela
seguinte fungao de distribui¢ao dos valores em rela¢ao ao percentual de beneficidrios: R$15,00 — 10,49%;
R$30,00 — 8,12%; R$45,00 — 4,12%; R$50,00 — 10,40%; R$65,00 — 21,76%; R$80,00 — 22,51%; R$95,00
- 22,60%.

Os mapas foram obtidos no site http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/default_prod.shtm.
O mapa original tem escala 1:1000 mil, havendo distor¢oes ao reduzi-lo. Nas figuras no apéndice
apresentamos os municipios por regiao e com bordas nas fronteiras para maior clareza da figura.
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Figura 4 — Distribuicao espacial do percentual da populacao vulneravel a pobreza e da
Taxa de Cobertura-Censo nos municipios brasileiros em dezembro/04

(a) % da Populagdo Vulnerdvel a Pobreza (b) Taxa de Cobertura-Censo
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboragio do autor.

4.4 O Modelo

Nessa se¢ao, propomos um modelo que capture o impacto da implementagao do
PBF nas eleicbes municipais para prefeitos. Assim, a variavel dependente sob a qual
avaliaremos a resposta dos eleitores a politica é o percentual de votos validos obtidos pelo

prefeito incumbente no primeiro turno das elei¢des municipais.

Para avaliarmos o impacto da implementagdao do PBF nos municipios controlando
a influéncia do programa em outros municipios ( Yardstick Competition) e a demanda da

localidade pelo programa, conduzimos a analise através da equacao:

PercVotos; = 79 + 71 - TxCob;***® 4 75 - Ppob, + 73 - CobViz;+
74 - TxCobi®™*° - Ppob, + 75 - TxCob;*"** - CobViz;+ (4.3)
76 - Ppob, - CobViz; 4+ 7 - TxCob;“*** - Ppob, - CobViz; + C; T +¢

A variavel TxCob;*™® representa a Taxa de Cobertura-Censo no municipio ¢,
conforme definicdo na secao anterior. Essa variavel captura diretamente o nivel da im-
plementacao do PBF no municipio, sendo uma boa prozy para o esforco do prefeito.
As variaveis CobViz; e Ppob, capturam, respectivamente, a diferenga entre o estagio de
implementagdo do PBF entre o municipio e seus vizinhos (discutiremos a construgao
dessa varidvel posteriormente) e a demanda pelo PBF do municipio i, que assumimos

diretamente correlacionado com a proporc¢ao da populacao vulneravel a pobreza.
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Nosso principal objetivo é investigar os incentivos dos prefeitos em implementar o
PBF nos municipios em funcao da acao conjunta de seus vizinhos em relagdo ao programa.
Através da equacdo 4.3, analisamos a interacdo das varidveis de interesse'®, possibilitando
isolar o efeito do nivel da Taxa de Cobertura-Censo sob diferentes niveis da influéncia
externa e da pobreza do municipio. Esperamos, assim, que o efeito disciplinador das
elei¢oes seja mais intenso quando a demanda pelo PBF for alta (em municipios com alta
proporgao de pobres) e em locais em que eleitores consigam obter informagcao relevante
na vizinhancga sobre o desempenho do prefeito, seja pela proximidade com os demais
municipios ou pelo diferente estagio da implementacao do programa. Assim, se a proporgao
de beneficiarios no municipio for alta em relacido a da vizinhanca, o esfor¢o do prefeito se
sobressai, possibilitando seu melhor resultado nas urnas. Ao contrario, se o desempenho

na implementacao do PBF for relativamente ruim, eleitores poderao penalizar os prefeitos.
Sob esse propésito, duas relagoes podem ser extraidas da equacao 4.3.

Derivando a equacao 4.3 em relacao a variavel TxCo , obtemos a sensibilidade

censo
b;
marginal dos votos (no primeiro turno) em fungao da influéncia do programa nos demais
municipios e do nivel de pobreza no municipio, conforme apresentado na figura 4.4.

Denominamos o termo a esquerda de “sensibilidade eleitoral do PBF”.

dPercVotos;

W = (’}/1 + Y4 - PpObZ) + (’}/5 + Y7 - PpObZ) . CObV]Zz + U; (44)

De forma analoga, também derivamos a equagao 4.3 por CobViz;, obtendo a
sensibilidade do eleitor a implementacao do programa nos demais municipios. Denominamos

o termo essa taxa de “sensibilidade eleitoral a informacao”.

dPercVotos;

— .P ) .P N-T censo ] 4
dCobVin (73 + 76 - Ppob;) + (75 + 7 - Ppob,) - TxCob{*"° 4 v; (4.5)

Porém, se modelos com interagao de trés variaveis por um lado possibilitam uma
analise mais ampla entre sensibilidade da variavel dependente as explicativas, por outro
lado a interpretacao dos coeficientes fica mais complexa. A partir da equacao 4.4 podemos
estimar a sensibilidade eleitoral do PBF para municipios com determinada proporcao da

populacgao vulneravel a pobreza, ou seja:

dPercVotos;

[W’PW@ =kl =+ k) + (3 + 77 k) - CobViz (4.6)

16 Uma boa revisdo em modelos com interacio dos termos pode ser vista em (BRAMBOR; CLARK;

GOLDER, 2006; CLARK; GILLIGAN; GOLDER, 2006; BERRY; GOLDER; MILTON, 2012)
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Assim, para um municipio com Ppob, = k devemos esperar que a sensibilidade
eleitoral do PBF & Taxa de Cobertura-Censo tem um termo constante (y; +74-k)'7 e outro
em fungao da implementacao do programa nos municipios vizinhos (y5 + 7 - k). Nossa
expectativa é que a inclinacdo dessa reta seja positiva, implicando em maior sensibilidade

eleitoral ao PBF quando eleitores tém mais informacao sobre o desempenho do seu prefeito.

Analise semelhante pode ser feita a partir da equacgao 4.5, observando que sua
inclinagdo também sera dada por (75 + 77 - k). O intercepto dessa reta, (v3 + ¢ - Ppob;),
caracteriza o impacto eleitoral quando prefeitos negligenciam o programa, TxCob;"*® = 0
e os eleitores obtém informagao da implementacdo nos demais municipios. Esperamos que
esse valor seja negativo, principalmente nos municipios mais pobres e, devido a importancia

desse intercepto em nossa analise, o denominamos “efeito disciplina”.

Por fim, na estimacao dos coeficientes de interesse pela equacao 4.3 também utili-
zamos diversas variaveis de controle representadas pelo termo C; e que serao apresentadas
adiante. A varidvel ¢; tem média zero e captura o conjunto de nao observaveis no modelo
e com influéncia na variavel dependente. As letras gregas sdo os parametros a serem

estimados pelo modelo.

45 A estratégia de Identificacao

Um problema comum na identificagdo de coeficientes em regressoes é a endogenei-
dade por variavel omitida, quando o termo de erro esta correlacionado com as variaveis
explicativas. Se atributos nao observaveis (dos eleitores ou da localidade) estiverem correla-
cionados com nossas variaveis de interesse e com o processo de escolha dos candidatos pelos
eleitores, entao os estimadores obtidos serao enviesados. De fato, é possivel haver diversas
variaveis omitidas influenciando o eleitor nos municipios e que estejam correlacionadas
com o PBF e a proporc¢ao da populagao vulneravel a pobreza. Por exemplo, prefeitos que
implementaram o PBF também podem ser mais competentes em prover outros servigos
sociais e o significativo aumento do PIB per capita em 2004, apés um periodo de baixo
crescimento, pode ter influenciado a percepc¢ao do eleitor em relagao ao prefeito naquele

ano.

Sendo o PBF um programa implementado nacionalmente e sem descontinuidade
(ou seja, nao havendo fontes de variacao exdgenas que permitam explorar a auséncia de
endogeneidade), a estratégia de identificagdo para estimagao de estimadores consistentes
dependera de duas hipdteses, onde pretendemos mostrar que é possivel remover a correlagao
entre a variavel CobViz; e o termo de erro. Consequentemente, os coeficientes associados a

ela (ou seja, 73, 75, Y6 € 7) serao consistentes.

17 Interpretamos 1 + 74 - k como a sensibilidade marginal do eleitor ao PBF quando CobViz; = 0.
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Elaboramos abaixo nossas consideracgoes pela auséncia de viés em correlacao entre
CobViz; e o termo de erro € e apresentamos no apéndice (na nota complementar 1) a

demonstracdo para a consisténcia dos coeficientes relacionados a essa variavel explicativa.

Primeiro, argumentamos que mapa da distribui¢ao dos niveis do PBF em 2004 é uma
variavel aleatéria independente para os municipios que se empenharam em implementar
o PBF, nao sendo correlacionada com qualquer atributo dessa localidade que também
tenha impacto eleitoral. Embora esse argumento nao possa ser formalmente provado,
argumentamos sua razoabilidade apresentando evidéncias que corroborem com nossa

18 observamos

afirmacao. Por exemplo, nas figuras 14, 15 e 16 dispostas no apéndice
a auséncia de correlagdo entre o nivel de implementac¢ao do programa (mensurado por

TxCob{*™°) e a demanda pelo programa (Ppob;,).

Na tabela 3 também estimamos os coeficientes da regressao da Taxa de Cobertura-
Censo por Minimos Quadrados Ordinéarios (MQO) utilizando varidveis que caracterizam
tanto os partidos politicos (varidavel dummy) quanto diferentes medida dos niveis de
pobreza nos municipios. Coeficientes negativos e significativos para partidos politicos que
fazem oposicao ao governo central poderiam indicar favorecimento politico. Analogamente,
coeficientes significativos (e com magnitude relevante) com a pobreza implicaria em em
seletividade na escolha dos beneficiarios. Tais problemas implicariam na estimacao de

coeficientes enviesados pelo modelo 4.3.

Os coeficientes obtidos na tabela mostram que, quando controlamos por dummies
de estado, o nivel de significancia dos coeficientes relacionados a indicadores de pobreza
desaparece e o R? aumenta significativamente. Ainda, os coeficientes relacionados ao
incremento de desempenho por prefeituras de diferentes partidos politicos mostra que os
valores, quando significantes, eram baixos (tomando como referéncia sua média e desvio-
padréo, respectivamente 0,370 e 0,156) e nao faziam distingdo entre partidos aliados ou de
oposi¢ao. Os resultados foram estimados para os 2.341 municipios cujos prefeitos estavam

no primeiro mandato e concorreram a reeleicao'”.

Assim, argumentamos que, no governo federal, a implementacao do PBF foi norteada
por objetivos técnicos®, sujeito a auditorias frequentes pela Controladoria Geral da Unido

(CGU) e Tribunal de Contas da Uniao (TCU)?!, forte acompanhamento pelos meios

18 Na figura 4 observamos que foram nas regides Nordeste, Sudeste e Sul que o programa avancou mais

rapidamente até dezembro de 2004.

Nosso modelo se propde a analisar o impacto eleitoral do PBF. Assim, optamos por néo considerar
os municipios com prefeitos no segundo mandato ou que nao concorrem a reeleicdo.

Por objetivos técnicos nos referimos ao combate da pobreza pela focalizagdo da transferéncia de
renda para as familias mais vulneraveis a pobreza e pela auséncia de favorecimento politico a entes
subnacionais (pelo menos de forma sistemdtica a ponto de comprometer nossos resultados).

21 No Relatério de Acompanhamento do Bolsa Familia 022.093.2006-5, o TCU observa no paragrafo
3.3.1.1 que “Nao foram constatadas evidéncias de favorecimento ou discriminagdo a partidos politicos
na distribuicao dos beneficios do PBF”. O periodo abrangido pelo acompanhamento do relatério foi
entre 2004 e 2006.

19
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Tabela 3 — Coeficientes obtidos pela regressao da Taxa de Cobertura-Censo pela a distri-
bui¢ao pobreza nos municipios e dummies de partido.

Variavel Explicativa MQO (1) MQO (2) MQO (3) MQO (4)
0,120 -0,013
, PN \1 I )
% de vulneraveis a pobreza 0,015] 10,025]
0,165 0,023
\2 ) 9
% de extremamente pobres 10,024] 0.035]
0,039 0,021 0,043" 0,020

Prefeituras do PMDB [0,015] [0,012] [0,015] [0,012]

ok sk *kookk kokok

. 0,060 0,043 0,064 0,042
Prefeituras do DEM 0,016] 0,013] 10,016] 0,013]
. 0,037 0,035 0,042 0,034
Prefeituras do PSDB 10,016] 0,013 10,016] 0,013]
. 0,041 0,033  0,0437 0,032
Prefeituras do PPB 0,017] 0,014] 0,017) 0,014]
. 0,038 0,023 0,041 0,023
Prefeituras do PTB 0,018] 0,015] 0,018] 0,015)
. 0,014 0,018 0,017 0,017
Prefeituras do PDT 0,018] 0,015 0,018] 10,015]
. 0,068 0,057 0,071 0,056
Prefeituras do PR 0,0200  [0,017]  [0,020]  [0,017]
Demais Prefeituras 0,040 0,024 0,045™ 0,023
(0,017] (0,014] [0,016] 0,014]
Dummy do Estado N S N S
Observagoes 2341 2341 2341 2341
R? 0,0391 0,3015 0,0375 0,3015

Fonte dos dados: MDS e IBGE.
Notas: Regressio da Taxa de Cobertura-Censo pelas varidveis da coluna a esquerda. Erro Padrao entre
colchetes. ™ p < 0.05, © p < 0.01

\ Proporcio dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior a R$ 70,00 mensais, em reais
de agosto de 2010. O universo de individuos ¢é limitado aqueles que vivem em domicilios particulares
permanentes.

\2 Proporcao dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior a R$255,00 mensais, em
reais de agosto de 2010, equivalente a 1/2 saldrio minimo nessa data. O universo de individuos é
limitado aqueles que vivem em domicilios particulares permanentes.

Os municipios com prefeituras administradas pelo PT nao foram incluidas, sendo os coeficientes
das dummies das prefeituras dos demais partidos interpretados como o incremento/diminuigao de
desempenho na implementagdo do PBF até dez/04 em relacdo as prefeituras do PT.

de comunicac¢ado, metas ousadas de cobertura de beneficiarios e voltada para todos os

municipios, dos grandes centros as menores prefeituras no interior do pais.

A razao para a heterogeneidade do nivel de implementagdo do programa em
municipios tentavam implementar o programa (ainda que com igual empenho) decorre
das limitacoes naturais a fase de implementagao, onde problemas relacionados a falta

de estrutura, de recursos financeiros e de comunicac¢ao impediam o avango do programa
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de forma homogénea, conforme diagnosticado no relatério de avaliagdo do TCU sobre o
Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal em 2003 (Ac6rdio n® 240/2003).
O documento aponta diversas razoes para o atraso do cadastramento, incluindo: falta
de documentacao das familias, a insuficiéncia de recursos humanos para cadastramento,
deficiéncias de treinamento e capacitacao dos cadastradores, dificuldades no envio de
informacao do municipio para a CAIXA, dificuldade de acesso as familias. Ademais, na
ocasiao o Tribunal também sugeriu que se estudasse a possibilidade de auxilio financeiro

para municipios com grande niimero de familias carentes e em locais de dificil acesso.

Contudo, se tais fatores possibilitavam que municipios com interesse na implemen-
tagao do programa obtivessem resultados diferentes ao final de 2004, niveis mais baixos
de implementacao também podiam ser decorrentes da falta de motivacao politica das
prefeituras. Assim, ainda que existam evidéncias de imparcialidade na disponibilidade (ou
oferta) do PBF pelo governo central aos municipios, também ¢é possivel haver atributos
do municipio que possibilitem coexistir alta demanda pelo PBF e baixo nivel de imple-
mentacao sem as consequéncias eleitorais esperadas ao prefeito incumbente, mitigando os

incentivos dos municipios.

Por exemplo, a competicao eleitoral e a difusao de parte da informacao disponivel
podem ser controladas por grupos de interesses contrarios ao programa e valores conserva-
dores disseminados na sociedade ou a existéncia de programas similares com origem no
municipio podem aumentar a resignacao da populagao ao baixo desempenho da imple-
mentacao do PBF. Consequentemente, tais caracteristicas reduzem o efeito disciplinador
da competicao eleitoral e possibilitam que os coeficientes estimados sejam subestimados
(em relacdo ao valor dos pardmetros caso essas varidveis fossem introduzidas no modelo)?.
Em resumo, a diferenca de velocidade com que os municipios cadastraram os beneficiarios
no periodo das eleicoes municipais em 2004 podiam estar relacionada tanto a ocorréncia
de problemas e incerteza relacionadas ao perfodo inicial do PBF?®, quanto a atributos

inerentes ao municipio.

Devido as dificuldades de se identificar esses problemas e inseri-los no modelo,
dependemos de uma segunda hipdétese. Assim, argumentamos que os municipios que
obtiveram melhor desempenho na implementagao do PBF ao final de 2008 eram menos

propensos a terem atributos que mitigassem a disciplina eleitoral em 2004.

Elaboramos nosso segundo argumento considerando a disponibilidade or¢amentaria
do governo federal para o programa e as metas de beneficiarios por municipio. Primeira-

mente, o Governo Federal tem um orcamento geral destinado ao PBF e acessivel as familias

22 Exemplificamos alguns fatores que podem mitigar a disciplina eleitoral sem tentar limitar a existéncia

ou a importancia de outros fatores ndo mencionados.

Conforme ja mencionado, tais problemas seriam: falhas de comunicacao; rigidez administrativa e
insuficiéncia financeira do municipio; inseguranca em relacao a continuidade do programa; miopia aos
potenciais ganhos eleitorais priorizando disputas politico-partidarias etc.
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beneficidrias de todos os municipios, mas uma vez alcancado seu limite, novas familias
cadastradas permanecerao nas filas aguardando novos recursos ao programa. Segundo, o
Governo Central também estabelece uma meta de beneficiarios por prefeitura, baseado em
sua estimativa do ntimero potencial de familias pobres nos municipios. Uma vez atingida,
também haverd enfileiramento das novas familias cadastradas®*. Tal cenério possibilita
que municipios mais motivados em cadastrar novos beneficiarios tenham sido favorecidos
na implementacao do programa entre 2005 e 2008. Para ilustrar, considere a situagao onde
o governo federal tenha orcamento para incluir 1.000 familias e haja apenas dois municipio
com meta individual estipulada em 750 familias beneficiarias. Somente se ambos tiverem a
mesma velocidade para cadastrar os beneficidrios havera empate e, eventualmente, teremos
um cenario onde um municipio cadastrou todas as familias e o outro somente 250. Se
considerarmos que a motivacgao eleitoral influéncia a diferenca de desempenho, entao
os eventuais atributos que possam mitigar a disciplina eleitoral estariam localizados no

municipio com menor proporcao de beneficidrios®.

Nosso segundo argumento decorre de duas premissas: primeiro, atrasos decorrentes
das questoes inerentes ao municipio sao persistentes, retardando o avango do programa
no periodo subsequente; segundo, as principais incertezas e gargalos ao PBF foram
mitigadas a partir de 2005, com o financiamento para execucao dos servicos, a formalizacao
contratual das responsabilidades dos governo federal e dos municipios e o amadurecimento
do programa (conforme apresentado no capitulo 1). Consequentemente, nos municipios
onde a disciplina eleitoral em relagao ao PBF se enfraquece, a evolugao do programa
ocorreu mais lentamente apos 2005 e, ao final de 2008, o nimero de beneficiarios nesses
municipios era consideravelmente menor que a meta estipulada pelo MDS. Por outro lado,
naqueles onde problemas exdgenos impediam o ingresso de novos beneficiarios, os prefeitos
eleitos em 2004 eram motivados por recompensas (ou punigoes) eleitorais e puderam

implementar mais rapidamente o PBF a partir de 2005.

Assim, afirmamos que, sob as duas hipéteses apresentadas®®, os coeficientes as-
sociados a varidvel CobViz; ou com suas interagoes (ou seja: CobViz; - X, onde X =
{1; TxCob{***°; Ppob; TxCob{**** - Ppob}) séo consistentes apds a remog¢ao dos municipios
com menor desempenho na implementacao do programa em dezembro de 2008 devido

a independéncia da varidvel CobViz; em relacdo ao termo de erro ?7. Assim, embora os

24 Em dezembro de 2008, dados do MDS mostram que havia 10,6 milhées de familias recebendo o

beneficio e 15,5 milhdes de familias cadastradas.

Importante ressaltar que ndo afirmamos que os municipios com pior desempenho tém problemas
eleitorais, mas que esses problemas (se existirem) sdo mais provaveis de serem encontrados nesse grupo
de municipios.

Sao as hipoteses: i) a distribuicdo espacial dos niveis do PBF em 2004 é uma varidvel aleatéria
independente nos municipios que se empenharam em implementar o PBF}; ii) os municipios que ao
final de 2008 obtiveram melhor desempenho na implementagdo do PBF eram menos propensos a terem
atributos que mitigassem a disciplina eleitoral em 2004.

No apéndice uma nota complementar (ver Nota Complementar 1) demonstrando nosso argumento.
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coeficientes 7y;, 72 e 4 possar ser enviesados, tanto o coeficiente angular (v5 + 77) das

equagoes 4.4 e 4.5 quanto o intercepto (3 + ) da equagao 4.5 serdo consistentes.

Antes de avangarmos, algumas observagoes se fazem necessarias. Primeiro, estamos
cientes de que nao existe um “ponto de corte” no nivel de implementacao do programa em
2008 que permita distinguir municipios com baixo desempenho em 2004 conforme a natureza
de sua limitacao, seja por problemas exogenos a capacidade do prefeito e relacionados a fase
de implementacao do programa ou pela falta de motivacdo em cadastrar os beneficiarios.
A escolha de valores baixos implica permitir que municipios com baixa resposta eleitoral
do PBF sejam incluidos na amostra enquanto que valores altos retiram alguns municipios
inapropriadamente. Assim, para evitarmos erros de estimacao optaremos por valores altos,
sem atribuir conceito individualizado aos municipios retirados. Segundo, a aplicacao direta
dessa estratégia de identificacdo também retira indevidamente os municipios com menor
proporcao da populacao pobre, cuja falta de motivacao para implementar o PBF é mais
relacionada ao fato da demanda pelo programa estar concentrada numa minoria dos
eleitores, menos capazes de exercer pressao nas urnas. Por fim, nosso modelo captura
o impacto eleitoral da implementacao do PBF, mas nao permite distinguir a influéncia
“direta” (que nos propomos a mensurar e é decorrente da disciplina dos eleitores em fungao
do nivel de implementagdo do programa) da “indireta”, quando o PBF resulta em melhores

8

indicadores sociais nos municipios®® e com externalidades para as demais localidades da

vizinhanca, sendo capturadas por eleitores nas elei¢oes de 2004.

46 Os dados

4.6.1 A Variavel Dependente

Nossa variavel dependente é o percentual de votos validos no primeiro turno da
eleicao em 2004, adquiridos pelos prefeitos incumbentes no primeiro mandato e que

tentaram a reeleicao para o exercicio entre 2005 e 2008.

Os dados foram obtidos pelo Tribunal Superior Eleitoral http://www.tse. jus.br/
eleicoes e identificamos 3.335 municipios cujos prefeitos estavam no primeiro mandato
no exercicio entre 2001 e 2004. Todavia, desse total, 2.341 concorreram a reeleicao®”. Esses

dados também sofrem novas redugoes quando as variaveis de controle sao introduzidas,

28 Por exemplo: na reducido da repeténcia (OLIVEIRA; SOARES, 2013); na maior vacinacio infantil e
frequéncia escolar (JANUZZI; PINTO, 2013); na redugdo da mortalidade em criangas menores de cinco
anos (RASELLA et al., 2013) e aumento de peso de recém-nascidos (SANTOS et al., 2013); no aumento
do empreendedorismo entre pessoas de baixa renda (RIBAS, 2014); na redugdo da criminalidade
(CHIODA; MELLO; SOARES, 2012)

Devido as limitacoes dos dados disponiveis, a identificacdo do mandato do prefeito foi feita pelo
cruzamento dos nomes dos prefeitos exercicio e a lista de candidatos na elei¢do anterior e na subsequente.
Esse filtro reflete nossa melhor estimativa dos prefeitos em primeiro mandato e que concorreram &
reeleicdo, embora seja possivel que o nimero real seja diferente. Todavia, consideramos que diferengas
sejam marginais e nao interfiram nos resultados obtidos.

29
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caindo para 2.185 municipios quando controlamos por atributos dos prefeitos e dados

orcamentarios dos municipios.

Dos 2.341 municipios com prefeitos em primeiro mandato, 1.357 foram reeleitos
(58,0%) e a média e o desvio padrao dos percentual de votos validos foram 0,483 e 0,149,
respectivamente. Nenhum prefeito teve percentual de votos igual a zero e somente 37
tiveram 100% dos votos vélido. Sendo o percentual de votos uma varidvel truncada entre 0
e 100%, a pequena propor¢ao de votos na fronteira reduz os problemas da estimagao dessa
variavel por modelos lineares. A distribuicao se assemelha a distribuicdo normal, conforme

apresentado no histograma da figura 5.

Figura 5 — Histograma do percentual dos votos obtidos no primeiro turno pelos prefeitos
que tentaram a reeleicao em 2004.
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Fonte dos dados: TSE. Elaboragao do autor.

4.6.2 As variaveis de interesse

4.6.2.1 A Proporcao da Populacao Vulneravel a Pobreza e a Taxa de Cobertura-Censo nos

municipios

Utilizamos a Proporcao da Populagao Vulneravel a Pobreza como proxy para a
demanda pelo PBF. Seus valores foram elaborados a partir dos dados do censo em 2000 e
em 2010, sendo obtidos diretamente no http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/download.
Para estimar o valor no periodo de nossa andlise, interpolamos os valores dessa variavel
em 2000 e em 2010. A distribui¢ao espacial e histograma dessa varidvel pode ser vista nas
figuras 4a para o Brasil e com mais detalhes nas figuras 14a, 15a e 16a no apéndice, para

as regioes Sudeste, Nordeste e Sul.

A Taxa de Cobertura-Censo do PBF relaciona o nimero de familias beneficiarias
do PBF com a proporcao da populagao vulneravel a pobreza, conforme definido na secao
4.2 — variavel 4.1. Os dados referentes as familias beneficiarias fazem referéncia ao més de
dezembro de 2004 e foram disponibilizados pela SENARC/MDS. A distribui¢ao espacial e
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histograma de seus valores sao apresentados na figura 4b e com mais detalhe nos mapas
14b, 15b e 16b no apéndice.

4.6.2.2 A Influéncia do Programa nos demais Municipios

O impacto eleitoral da implementacao do PBF no municipio nas elei¢oes para
prefeito ocorre sob a influéncia que os municipios vizinhos, em diferentes estdgios na imple-
mentacao do programa, exercem sobre o eleitor. Assim, torna-se importante determinarmos

uma métrica para o efeito comparativo do PBF.

Assumimos que o principal mecanismo de transferéncia de informacao em nosso mo-
delo foram as interacoes sociais em diferentes municipios, compartilhando suas percepgoes
sobre as chances de se tornarem beneficidrias do PBF3°. Para capturar a dinamica desse
mecanismo, elaboramos um indicador especifico para nossa andlise, esperando contribuir
para a literatura académica da area que tipicamente enfatiza comparagao entre municipios
contiguos e com fronteira comum — por exemplo, (ALLERS; ELHORST, 2005; CASE;
ROSEN; HINES, 1993; BAICKER, 2005; TERRA; MATTOS, 2015). No apéndice do
capitulo preparamos uma nota complementar (ver Nota Complementar 2) exemplificando

o método de célculo desse indicador e explicitando suas principais propriedades.

Para mensurar a “influéncia” que a implementacao do programa numa vizinhanga
exerce no municipio, é preciso considerar algumas peculiaridades caracteristicas das

interacoes sociais. Assim, procuramos internalizar no indicador as seguintes caracteristicas:

i) Interagbes sociais nao permitem capturar diferengas “sutis” de desempenho com
precisao, mas conseguem reconhecer com clareza quando um municipio tem desem-
penho significativamente superior (ou inferior) aos dos vizinhos. Assim, diferencas
mais “expressivas” entre as Taxas de Coberturas do PBF de diferentes munici-
pios devem ter impacto maior que o da soma equivalente de diferencas menores.
Assim, seja X = a + b + ¢, sendo todas as variaveis positivas e X < 1. Entao
|CobViz;(X)| > |CobViz;(a)| + |CobViz;(b)| + |CobViz;(c)|;

ii) Interagoes sociais sdo mais intensas nos municipios mais proximos, a influéncia entre
duas localidades inversamente correlacionada a sua distancia;

iii) Assumimos a premissa de que mais informacao similar tem menos possibilidade de
alterar significativamente a opinido dos eleitores e, uma vez que ja exista alguma
evidéncia sobre o desempenho do municipio, a contribui¢goes marginais da influéncia

a partir um novo municipio deve ser decrescente?®!;

30 O fato do programa ter sido adotado por varios municipios também gera uma externalidade infor-

macional positiva, pois aumenta a chance de ganhar cobertura nacional nos meios de comunicacao.
Todavia, dummies de midia foram testadas e nao influenciaram os resultados.

Por exemplo, considere uma prefeitura que nao tenha implementado o PBF e duas localidades vizinhas
possibilitem o beneficio a toda a populagao carente em momentos diferentes. O impacto do segundo
municipio deve ser menor que a influéncia exercida pelo primeiro
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iv) O indicador deve permitir o reconhecimento tanto do esforgo, com o beneficio eleitoral

correspondente, quanto a falta de empenho do prefeito.

Com esse proposito, atribuimos a variavel CobViZf °* o contetudo informacional
favoravel ao prefeito do municipio ¢ a partir da sua proximidade com outros municipios.

Essa varidvel é definida como:

CobViz*® = | 37(TxCobX™® — TxCob)2 . ¢~ (4.7)
J#i

Sendo: TxCob;*™® > TxCob?mSO

’ <z - N / . . .
De forma analoga, a varidvel CobViz; % captura o contetido informacional negativo
ao prefeito do municipio 7, ou seja, quando a Taxa de Cobertura-Censo de seu municipio é

menor que a dos seus vizinhos. Esse indicador é obtido pela seguinte equacao:

CobViz]'® = |37 (TxCobi™® — TxCob¢®™™)2 . 4" (4.8)
J#

Sendo: TxCob{*** < TxCobi™™

Em ambas as equacgoes, a variavel d representa a distancia em Km entre os munici-

pios i e j e a constante A um parametro positivo de ajuste.

Consideramos que o efeito informacional liquido seja a diferenca entre os indicadores.

Assim, definimos nossa variavel de interesse como:

CobViz; = CobViz,' ®“ — CobViz (4.9)

Consequentemente, valores positivos em CobViz; implicam que o municipio tem
uma taxa liquida menor que seus vizinhos (ou pelo menos menor que a maioria dos

municipios préximos), com possibilidade de haver penalizagao eleitoral ao prefeito.

Esse indicador tem boa versatilidade, tendo o pardmetro A para calibrar maior
énfase na influéncia de municipios préximos (valores menores do pardmetro) ou das
localidades mais afastadas (valores maiores). Discutimos o impacto de diferentes escolhas do
valor desse parametro na nota complementar no apéndice e juntamente com a apresentacao

dos resultados.
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4.6.3 Retirando a Endogeneidade dos Dados: A Estratégia Empirica

Na secao 4.5 argumentamos ser possivel mitigar a endogeneidade do modelo 4.3
restringindo nossa analise aos municipios que, ao final de 2008, tinham alto niimero de
beneficiarios vis-a-vis as metas estipuladas pelo MDS para as localidades. Isso porque
a restricdo orcamentaria para concessao de beneficios impedia que todos os municipios
tivessem alto valor desse indicador (TxCob}P®) e somente os municipios que cadastrassem
mais rapidamente os beneficiarios conseguiram atingir os valores mais altos. Uma vez que
o numero de familias beneficidrias atinge seu limite estimado pelo MDS (ou seja, quando
TXCobi»\dDS > 1), os cadastros de outros municipios passam a ter maior prioridade com

menor valor desse indicador®?.

-

E importante ressaltar que a responsabilidade do municipio era cadastrar a po-
pulagdo de baixa renda e a concessao do beneficio era uma atribuicao do MDS. Ainda,
o cadastro das familias nao implicava na concessao imediata do beneficio, que dependia
da existéncia de orcamento e do atingimento das metas do MDS para os municipios.
Dessa forma, prefeituras cujas caracteristicas endogenas possibilitavam coexistir baixo
nivel de implementacao do PBF sem consequéncias eleitorais teriam menos incentivos a
exercer esforcos, cadastrando beneficidrios mais lentamente. Assim, estavam sujeitos as

restrigoes orcamentarias do programa e, em dezembro de 2008, permaneciam com valores

de TxCob}P® mais baixos.

Nesse contexto, destacamos a maior focalizacdo do programa a partir de 200633,
auditando a folha de pagamentos do PBF, consolidando parcerias com a Rede Publica
de Fiscalizagdo (CGU, TCU e MP) e aprimorando os sistemas de informacao disponiveis
para os municipios. Como consequéncia, ap6s o cumprimento da meta de 11,1 milhoes
de familias em meados de 2006, o niimero de beneficiarios nao cresceu apesar da inclusao
de novas familias. Em dezembro dos anos 2006, 2007 e 2008 os totais de beneficiarios
foram, respectivamente: 10.966.810, 11.043.076 e 10.557.996. Assim, héa indicios de que os
municipios que em 2008 mantinham alta Taxa de Cobertura-Censo também foram os que

apresentaram maior esforco e melhor critério de selecdo para o programa.

Na tabela 4 observamos que, em dezembro de 2008, mesmo os municipios com
baixo percentual de familias beneficiarias em relacao as metas do MDS apresentavam filas

significativas®. Embora o tamanho das filas fosse equivalente, os municipios com mais

32 Assim, torna-se mais provavel que os novos cadastros em municipios com TxCobi-\/[DS > 1 precisem

aguardar numa fila pelo aumento or¢camentario do programa ou para substituirem beneficidrios que
sairam do perfil de selecdo do programa.

O relatorio de gestao do PBF de 2007 destaca a depuragao da folha de pagamentos, na qual, através
da auditoria realizada em maio de 2007, “se realizou cruzamento de dados entre as informagoes das
familias do CadUnico e as de pessoas com emprego formal constates na base de dados da Relagao
Anual de Informagoes Sociais (RAIS), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). O resultado
foi a identificagdo de familias beneficidrias do PBF que, em decorréncia de cruzamento de dados,
apresentavam suspeitas quanto & correcao ou a atualizacdo das informagoes cadastrais.”

Comparando todos os grupos dois a dois, somente o grupo de municipios com indicador entre 0,95 |-

33
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beneficidrios (TxCobMP® préximo a 100%) também haviam cadastrado proporcionalmente
mais familias®, evidenciando que os municipios cadastraram as familias com diferentes

velocidades.

Tabela 4 — Relacio entre a TxCobMP® ¢ a Fila de Espera ao PBF e o Ntimero de
Cadastros. Dados em dez/98

TxCob}MP® Fila de Espera\! Ntm. de Cadastros'\?> ~ Municipios
Média Desvio Padrao  Média Desvio Padrao

menos que 0,50 36,6% 17,7%  76,7% 27,3% 202
0,50 |- 0,60 37,3% 18,4%  87,4% 26,7% 177
0,60 |- 0,70 36,3% 16,7%  93,1% 23,8% 258
0,70 |- 0,80 36,6% 18,9%  99,4% 24,3% 348
0,80 |- 0,90 36,1% 20,4% 101,2% 25,8% 636
0,90 |- 0,95 36,0% 19,1% 104,3% 23,7% 638
0,95 |- 1,00 31,9% 16,2% 102,2% 21,3% 1096
1,00 |- 1,05 35,2% 18,2% 105,1% 23,7% 799
maior que 1,05 35,9% 18,4% 107,9% 24,4% 1407

Fonte dos dados: MDS/SENARC e IBGE (censos de 2000 e 2010, ajustados por interpolagio
para 2008). Elaboracao do autor.

\1 ; . 4-Total de Familias Cadastradas e Nao Beneficidrias
Definido como: Populacao Vulneravel a Pobreza :
4-Total de Familias Cadastradas

Populagdo Vulneravel a Pobreza *

\2 Definido como:

Atribuimos a falta de motivacao eleitoral a justificativa pela diferenca, seja pela
pouca representatividade da populacao de baixa renda ou por atributos préprios da
localidade, e descartamos que apds 2005 o menor ritmo de cadastramento esteja, em geral,
relacionado a capacidade institucional e financeira do municipio (vis-a-vis que foram os

municipios de menor renda per capita que obtiveram melhores resultados no programa).

Argumentamos na se¢do 4.5 que podemos retirar os municipios em que prefeitos
podiam estabelecer metas em dissonancia com a expectativa dos eleitores, removendo da
analise os municipios que tiveram desempenho abaixo de um patamar suficientemente
alto da Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de 2008. O argumento central é que nos
municipios em que havia motivagao politica, os prefeitos cadastraram as familias mais

rapidamente possibilitando incluir mais beneficidrios em relagao as metas do MDS.

1,00 tinha fila estatisticamente menor.

35 Devemos ressaltar novamente que consideramos o tamanho da familia uniforme e igual a 4, podendo
haver pequenas distorg¢des caso os dados reais existissem. Contudo, dados de dezembro de 2012 mostram
que as familias tinham tamanho médio 3,73 e desvio-padrao 0,33, sendo mais numerosas estavam
localizadas na Regiao Norte (4,05 pessoas/familia) e as menores no Nordeste (3,61 pessoas/familia).
Recente trabalho (SOUZA; OSORIO, 2013) também mostra que, entre a populagdo mais pobre (nao
necessariamente inclusa no PBF), as familias sem crianga ja sdo mais numerosas do que as com quatro
ou mais criancas.
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Assim, a partir dos 2.185 municipios que em 2004 tinham prefeitos no primeiro
mandato concorrendo & reeleicao®®, restringimos nossa analise aos municipios com onde a

Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de 2008 é maior ou igual a 95% (TxCob}™® > 95%).

bMPS — a figura 6a retrata a

Na figura 6 apresentamos o histograma de TxCo
distribuigao da varidvel em dez/04 e dez/08, enquanto a figura 6b apresenta a distribuigao
em ambos os periodos quando TXCObi-VIDS > 0.95 em 2008. Dos 1.233 municipios com o
indicador igual ou superior a 95% no final de 2008 (figura 6b), muitos tinham desempenho
modesto (ou mesmo irrelevante) no cadastramento das familias em 2004. Em dezembro

desse ano, a mediana, média e desvio-padrao de TXCObi-VIDS eram 0,630, 0,594 e 0,216.

Figura 6 — Distribuicao da Taxa de Cobertura-MDS para municipios com prefeitos no
primeiro mandato e que concorreram a reeleicao

(a) Todos os municipios (b) Municipios com TxCobMPS > 0.95 em 2008
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Fonte dos dados:IBGE e SENARC/MDS. Elaboragao do autor.

Consideremos também que as estimavas empregadas pelo MDS eram limitadas aos
dados existentes & época’’. Assim, na figura 7 observamos a dispersao da razao entre: a
meta utilizada em 2008 pelo MDS para o niimero de familias com perfil PBF; e a populagao
vulneravel & pobreza (obtida pela interpolacao de dados censitarios de 2000 e 2010 para o
mesmo ano). Embora seja natural alguma dispersao da razao dessas varidveis, a analise da
figura parece corroborar com a hipotese de que o potencial de familias com perfil do PBF
foi superestimado para uns municipios e subestimado para outros. Tal problema distorce
nossa analise, uma vez que nos municipios onde o potencial de familias beneficiarias foi

MDS
bi

subestimado, o critério de restricao TxCo = 0,95 ¢ atingido rapidamente, requerendo

menor esfor¢co do municipio e invalidando nossa estratégia de identificagao.

36 Na verdade 2.341 tinham prefeitos nessa condicio, mas para 156 municipios faltam dados de algumas

varidveis de controle relacionadas aos atributos do prefeitos e ao or¢amento do municipio, conforme
descrito na subsecao 4.6.1

Em 2006 a meta de atendimento dos municipios e das rendas de elegibilidade foram atualizadas,
tendo como base os dados da PNAD de 2004, do Censo de 2000 e o Indice de Precos ao Consumidor
(INPC).

37
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Figura 7 — Razao entre o valor da Meta do MDS para familias com perfil PBF e a estimativa
do Censo para populagao vulneravel a pobreza.
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Fonte dos dados:IBGE e SENARC/MDS. Elaboragio do autor.

Contornamos esse problema retirando da amostra os municipios cuja a relagao
entre meta do MDS e o dado censitario da proporcao de vulneraveis a pobreza ficou abaixo

de um ponto de corte especifico. Assim, também impomos uma segunda restri¢ao fazendo

4. Estimativa de familias pobres pelo MDS
Estimativa do censo para a populacdo vulneravel a pobreza

do erro da estimativa do MDS. Sob essa nova restrigao, foram excluidos 65 municipios.

> 0,4 e limitando, portanto, possiveis efeitos

Em sintese, a retirada da endogeneidade decorre de dois processos de depuragao: 1)
remocao dos municipios cuja TxCob}'P® em dez/08 é menor que um valor suficientemente
alto; ii) remogao dos municipios onde ha forte indicios de subestimacao da quantidade de
familias com perfil do programa. Nosso interesse reside na Taxa de Cobertura-Censo e
embora o processo de depuracao dos dados apresente grande subjetividade da escolha dos
critérios de corte, compensaremos mostrando a sensibilidade dos resultados as variagoes

nos valores escolhidos.

Por fim, também observamos na figura 8 a distribuicdo da Taxa de Cobertura-Censo
em 2004, evidenciando que esse processo de selecao dos dados manteve uma boa dispersao

dos municipios nas regioes brasileiras.

4.6.4 As Demais Variaveis de Controle

Como controle da regressao, também utilizamos diversas variaveis que podem
influenciar a decisdo do eleitor na sua escolha para prefeito. Tais varidveis procuram
capturar a disponibilidade de programas remanescentes de transferéncia de renda (Bolsa
Escola, Cartdo Alimentagdao e Bolsa Alimentagdo)®® além de atributos: do prefeito; da

competicao eleitoral no municipio; do perfil do eleitor.

38 Nao consideramos o programa Auxilio-Gas devido ao baixo valor de seu beneficio.
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Figura 8 — Distribuigdo espacial da Taxa de Cobertura-Censo em dez/04 sob ambos
critérios de restrigao.
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Fonte dos dados:IBGE e SENARC/MDS. Elaboragao do autor.

Do repositério de dados do TSE caracterizamos o prefeito incumbente em 2004
pelo sexo, idade e formacao escolar. Das varidveis politicas, controlamos o percentual
de votos validos no primeiro turno; o nimero de candidatos concorrendo ao cargo de
prefeito nas elei¢oes anteriores; e a fracionalizagao partidaria na camara dos vereadores.
Essas varidveis buscam controlar atributos correlacionados ao préprio prefeito (como,
por exemplo, carisma e lideranca politica na comunidade) e a competigao partidaria na
localidade. Também introduzimos uma variavel dummy para identificar se o prefeito e o
governador sao do mesmo partido e controlamos a distancia entre o municipio e a capital,
utilizando também a interacao entre ambas as varidveis no controle da regressao.

Em relagao aos aspectos demograficos e socioeconémicos, controlamos: a taxa de

39 e a razao populacional da faixa entre 15 e 64 anos entre mulheres e homens.

analfabetismo
A primeira variavel visa capturar a dificuldade de acesso a informacdao do PBF por outros
meios de comunicagdo enquanto a razao entre homens e mulheres ajusta a percepc¢ao da
sociedade ao programa, uma vez que as mulheres tém preferéncia para o recebimento dos

beneficios. Também controlamos as despesas orcamentarias per capita e a fracao da receita

39 Razdo entre a populacido de 18 anos ou mais de idade que ndo sabe ler nem escrever um bilhete

simples e o total de pessoas nesta faixa etaria multiplicado por 100.
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Tabela 5 — Média e desvio padrao das variaveis de controle utilizadas

Critério de sele¢ao da base de dados

Variaveis de Controle o .
Todos os municipios Sem endogeneidade

Programa Remanescentes\!

0.176 0.185
1- Taxa de Cobertura 0.077) 0.074]
Processo eleitoral
2- Percentual de votos validos no 1° 0.540 0.537
turno das eleigoes [0.114] [0.103]
, : . 2.801 2.789
3- Numero de candidatos a prefeito 11.096] [1.042]
4- Fracionalizacao partidaria na 0.733 0.731
legislatura [0.099] [0.102]
5 - Prefeito e governador do mesmo 0.981 0.990
partido [0.135] [0.100]
oA s . 253.595 250.143
6 - Distancia a capital (km) (164.375) 1162.855)
Atributos do prefeito
7- Formacao com nivel médio ou 0.692 0.675
superior [0.462] [0.469]
0.058 0.067
8- Mulher [0.233] [0.249]
50.6 50.5
9- Idade [9.357] [9.486]
Variaveis Socioecondmicas
: 0.204 0.246
10- Taxa de analfabetismo 0.121] 0.120]
- 31.660 23.268
11- Populagao 260.275] [50.321]
0.969 0.972
- 5 \2
12- Razao entre Mulheres e Homens 10.066] 10.065]
13- Razao entre Investimentos e 0.100 0.101
Receita Corrrente Liquida [0.071] [0.074]
. - . 862.035 768.940
14- Receita or¢amentaria percapita [487.717] (411.073]
Municipios 2341 1277

Fonte dos dados: SENARC/MDS, censo e Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragiao do autor.
Notas: Essa tabela apresenta a média e o desvio-padrao das varidveis de controle. Dos 2.341 municipios
incluidos no critério da coluna da esquerda, ndo temos dados sobre a idade do prefeito (varidvel 9) e
contabeis (varidveis 13 e 14) em 66 e 95 municipios, respectivamente. Na coluna da direita, faltam
dados de 41 e 72 municipios, respectivamente.

\1 As taxas de cobertura dos programas Bolsa Alimentacdo e Cartdo Alimentacio eram muito baixas.
Em média, os municipios de nossa amostra tinham em dez/04, em média, 526 beneficidrios no BES,
mas somente 16 no BAL e 80 no CAL. Assim, agregamos os beneficidrios de todos os programas
remanescentes em beneficio da parcimonia.

\2 Restringimos a populacio de ambos os géneros a faixa etéria entre 15 e 64 anos.
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corrente liquida aplicada em investimentos em 2004, para capturar o ciclo eleitoral e a

capacidade do prefeito conquistar apoio eleitoral através de gastos publicos.

Por fim, controlamos o tamanho da populacao e demais especificidades do municipios

através de dummies do estado e do partido politico do prefeito.

A tabela 5 relaciona a média e o desvio-padrao das variaveis de controle, evidenci-
ando que as caracteristicas dos prefeitos e demais variaveis do processo eleitoral sdo muito
semelhantes nos dois grupos, ressaltando que nas variaveis populacao e receita orcamentéria
per capita (varidveis 11 e 14, respectivamente) o valor elevado do desvio-padrao em relacao

a média captura a heterogeneidade dos municipios brasileiros.

4.7 Resultados empiricos

Modelos com interagao das variaveis explicativas sao relativamente mais dificeis
de serem interpretados. Diferentemente dos modelos sem interacdo onde os coeficientes
representam a sensibilidade marginal média a uma variavel explicativa, nos modelos inte-
rativos os coeficientes sdo interpretados como a sensibilidade em pontos especificos. Assim,
embora muitas vezes sejam desprovidos de significincia estatistica, possuem relevancia
para explicar o fendmeno em analise. Para ilustrar, considere um modelo onde queremos
estimar o salario (W) em funcao da interagao entre inteligéncia () e o treinamento (7°)
dos individuos, ou seja: W = g+ 01 [ + 69 - T + 03 - [T + €. Se considerarmos que pessoas
sem inteligéncia (I = 0) ou treinamento (7" = 0) s@o excegdes, entao a significincia de
coeficientes deve ser interpretada com parcimonia. Dessa forma, ambos os coeficientes d; e
02 nao devem ser analisados isoladamente, sendo a analise normalmente mais interessante
para I > 0e T > 0. Uma possibilidade reside na analise grafica da sensibilidade marginal

da variavel dependente a partir das retas: C%/ =0, +0d3-Te %‘F/ =09+ 03-1.

Nessa se¢ao procuramos explorar os resultados das regressoes com graficos, facili-
tando a interpretacao dos coeficientes obtidos. Para evitar a complexidade de se trabalhar
com graficos em trés dimensoes, os municipios sao classificados em trés grupos, sendo
atribuido os valores {0,1,2} conforme a propor¢ao da populagdo vulneravel a pobreza —
(0) entre 0 e 25%; (1) maior que 25% e menor ou igual a 45%; (2) maior que 45% da
populacao. Dessa forma, analisamos a sensibilidade do eleitor ao PBF considerando o efeito
informacional dos municipios vizinhos nas trés classes: onde os potenciais beneficiarios sao

minoria; onde tém alguma representatividade; onde constituem a maioria da populagao.

Apresentamos na tabela 6 os resultados estimados por Minimos Quadrados Ordi-
narios (MQO) com erro-padrao robustos a heterocedasticidade. Os coeficientes da coluna
(1) representam os estimadores considerando todos os municipios com prefeitos no pri-
meiro mandato e concorrendo a reeleigdo. Na coluna (2) apresentamos os resultados nos

municipios onde a Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de 2008 foi igual ou superior a
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95% e a meta do MDS para os municipios de pelo menos 40% da populacao vulneravel
a pobreza® (conforme discutido na subsegao 4.6.3). Todos os resultados foram obtidos
utilizando o pardmetro A = 30 para computo da Influéncia liquida do PBF nos demais
municipios (ver se¢ao 4.6.2.2) e ressaltamos em negrito os coeficientes que argumentamos

serem consistentes (ver segao 4.5).

Tabela 6 — Coeficientes de interesse no modelo de sensibilidade eleitoral do PBF

MQL  MQO
(1) (2)
0,349 0,132

Coeficientes — Variaveis Explicativas

71 — Taxa de Cobertura-Censo - TxCob{*"*° — (A)

[0,136]  [0,286]
v2 — % da pop. vulneravel a pobreza - Ppob, — (B) [8’832] [8’8(5)8]
73 — Influéncia liquida demais munic. - CobViz; — (C) [%’8?5); [((]),ggf?]

i -0,144*  -0,031

v, — Interagao: A x B 0,074] 0,148]
. 0,114 -0,010

~v5; — Interagao: A x C [0,073] [0 ’188]
~ -0,047* -0,067

v6 — Interacao: B x C [(; 023] [0 ,049]
3 -0,006 0,106

v; — Interacao: A x B x C [0 ,047] (0,105
R2 0,2133  0,2084
Observagoes 2.185 1.168

Fonte dos dados: SENARC/MDS, IBGE, Secretaria do Tesouro Nacional, Tribunal Superior
Eleitoral.

Notas: Essa tabela apresenta a média e o erro-padrao das varidveis de controle, ressaltando que
os municipios da coluna direita estdo incluidos na coluna da esquerda.

Erro-padrao em parénteses. * p < 0.05; ** p < 0.01; *** p < 0.001

Para facilitar a interpretagao dos coeficientes, disponibilizamos abaixo as equagoes
4.4 e 4.5, observando que os coeficientes 5 e v7 definem a inclinagdo da reta. Os demais
estimadores — (71 € 74) e (73 € 76) — compdem os interceptos para diferentes niveis de

pobreza.

dPercVotos; .

dTxCobf™ (71 4 74 - Ppob;) + (75 + 77 - Ppob;) - CobViz; + u;

dPercVotos;

- " = -P . .P N -T censo )
dCobViz; (73 + 76 - Ppob;) + (75 4 77 - Ppob;) - TxCob{*™™ + v;

Observamos na tabela 6 que o coeficiente 5 é positivo na coluna (1), implicando

que o aumento da Taxa de Cobertura-Censo tem impacto positivo nos municipios onde

40 Considerando que a média do tamanho da familia do PBF seja 4 pessoas.
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os beneficiarios sao minoria (ou seja, quando Ppob, = 0). Todavia, o coeficiente 77 na
coluna (1) tém valor préximo a zero, ou seja, a sensibilidade do eleitor ndo muda em
municipios com maior propor¢ao de pobres, ou seja, nos municipios onde o impacto social
do programa é maior e eleitores pobres sdo maioria (Ppob; = 2), ndo é observado aumento
da disciplina eleitoral. Contudo, na coluna (2) o valor de 7 torna-se positivo, sendo o
resultado condizente com o modelo tedrico apresentado no capitulo 2. A diferenca entre o
valor de ;7 nas duas colunas reforca a percepgao de que a estratégia empirica conseguiu
remover da amostra diversos municipios onde é possivel coexistir resultados eleitorais em

dissonancia na oferta de servigos esperados pela populagao.

Na coluna (1) também observamos que 73 apresenta um valor positivo (mas nao
significativo) e v é negativo em ambas as colunas. O intercepto (y3+6-Ppob,) representa a
sensibilidade do eleitor a “influéncia” do PBF nos municipios préximos quando o municipio
nao tem beneficidrios do PBF (TxCob{*"*® = 0). Assim, atribuimos o valor positivo de
3 & possibilidade de externalidades positivas nos municipios menos pobres?! superarem
o efeito informacional. Tal resultado se justifica, pois as transferéncias do PBF seriam
direcionados a minoria de baixa renda e as externalidades podem atingir uma base mais
ampla de eleitores. Contudo, o valor de ~4 torna o intercepto negativo quando a proporgao
de pessoas pobres aumenta, situacao onde eleitores passam a penalizar prefeitos com baixo

desempenho.

Porém, a tabela 6 também mostra que o valor de v, é positivo, com valor significativo
e impressionante — 35% na coluna (1) e 13% na coluna (2). Ainda, o valor de 74 é negativo
(com nivel de significancia de 5% na coluna 1), caracterizando que a sensibilidade eleitoral
ao PBF é grande (ou melhor, enorme pelos valor de 77 na coluna (1)) e diminui nos
municipios mais pobres, onde o programa ¢ mais necessario. Tal cenario é improvavel e
pode ser reflexo do efeito da omissdao de varidveis no modelo*?, distorcendo a estimacao

desses coeficientes.

Na figura 9 apresentamos um conjunto de graficos elaborados a partir dos coeficientes
estimados e que exibem a evolugao da sensibilidade eleitoral do PBF em funcao da
implementacao do programa nos demais municipios (equagao 4.4). Sendo os coeficientes
Y1 € 74 enviesados, nao sabemos o real valor do intercepto da reta e optamos por ilustrar

nossa andlise passando todas retas pela origem*®. Justificamos essa opcao por considera-la

41 Em nosso trabalho, ndo conseguimos explicar as causas dessas externalidades, mas justificativas

potenciais poderiam ser relacionadas a: reducao da violéncia, maior atividade econdmica no segmentos
de baixa renda, melhoria em indicadores sociais etc

Varias podem ser a justificativa para esse valor negativo e nao pretendemos justifica-lo. Todavia,
uma provavel possibilidade seria os efeitos do contingenciamento orcamentario entre 2001 e 2003 e do
crescimento do PIB per capita em 2004 terem influenciado mais o eleitor residente em municipios com
menor propor¢ao de pessoas pobres.

Os coeficientes foram estimados, mas ndo utilizamos seus valores para a elaboragio do grafico. Devido
ao problema da endogeneidade, estamos explorando somente a inclinagao, conforme discutido na segao
4.5.

42

43
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parcimoniosa. Ao passar a reta pela origem consideramos que o programa nao tem potencial
para aumentar os votos quando o municipio e sua vizinhanga assumem a mesma estratégia
— essa opcao é conservadora, considerando a rapida difusao do PBF e que exploramos
o mecanismo eleitoral como catalizador do processo. Os gréficos da esquerda (9a, 9c e
9¢) e da direita (9b,9d e 9f) representam os coeficientes da coluna (1) e (2) da tabela 6,

respectivamente.

Primeiramente, destacamos o impacto da reduc¢ao do niimero de municipios nos
grupos (com baixa, média e alta propor¢ao da populagdo vulnerdvel a pobreza) quando
restringimos aos municipios com maior desempenho em 2008 (critérios para obtencao dos
estimadores da coluna (2) da tabela). Observamos que enquanto foram retirados 30,1%
dos municipios maior proporcao da populacao vulneravel a pobreza, também sairam 87,2%
dos municipios onde as familias vulneraveis eram minoria. Tal discrepancia corrobora
com a hipétese central de que os incentivos politicos prevaleceram sobre as dificuldades
institucionais ou financeiras, uma vez que embora os municipios “mais ricos” tenham
melhor infraestrutura e maior capacidade para implementar o programa, foi nos municipios

onde a demanda é maior que a Taxa de Cobertura atingiu maior valor ao final de 2008.

Segundo, observamos que a inclinagdo das retas nao se altera nos municipios com
proporgao da populacdo pobre entre 25% e 45% (figuras 9c¢ e 9d), mas a inclinagao
aumenta consideravelmente nos municipios com maior proporcao de pessoas pobres**. Tal
cendrio indica que a estratégia de identificacao conseguiu remover parcela significativa dos

municipios onde a disciplina eleitoral ¢ minimizada por atributos nao incluidos no modelo.

Terceiro, reforcamos a importancia da andlise grafica para a interpretacao dos
coeficientes. Embora os coeficientes 75 e 7 nao tenham significancia estatistica na tabela
6, observamos que com o intercepto passando pela origem, a variavel dependente apre-
senta significancia estatistica somente nos municipios com elevada propor¢ao de pessoas
vulnerdveis a pobreza (figura 9b). Nessas localidades, a inclinagao da reta (75 + 2 - ;)
¢ 20,1% e para valores de CobViz; < —0,82 ou CobViz > 0,77 a varidavel dependente é
significante. Para auxiliar a interpretacao desse gréafico, CobViz ~ 0,8 é o valor quando
um municipio nao tem beneficiarios e trés de seus vizinhos localizados a distancia de 25
km implementam o PBF com Taxa de Cobertura-Censo de 0,8. Nesse caso, a sensibilidade
eleitoral ao PBF aumenta 16,8 pontos percentuais, um valor alto considerando que a

média dos votos desses prefeitos incumbentes no primeiro turno foi 49,3%.

Se considerarmos que nao é esperado que o PBF tire votos de prefeitos com
desempenho superior aos seus pares — uma hipotese realista e endossada pelo fato de que o
programa teve rapido crescimento nos anos posteriores — entao descartamos a possibilidade

de valores negativos de CobViz; e o intercepto serd positivo. Assim, é possivel que a

44 Descartamos a andlise comparativa entre as figuras 9e e 9f devido ao pequeno niimero de municipios

que permanecem apds retirarmos aqueles com Taxa de Cobertura menor que 95% em 2008 (figura 9f).
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Figura 9 — Analise da Sensibilidade Eleitoral ao PBF sob a influéncia do programa nos

municipios préoximos - Parametro A=30
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i. Os gréficos da esquerda (9a, 9¢c e 9e) e da direita (9b,9d e 9f) representam, respecti-
vamente, os coeficientes da coluna (1) e (2) da tabela 6 e representam sensibilidade
eleitoral a informacgao obtida pelo modelo 4.4.

ii. As linhas tracejadas representam intervalos de confianca de 95% e foram calculados a
partir do desvio-padrao da varidvel dependente, ou seja, Var[y;+v4-B+v5-C+v7-BC| =
Var[y]+B2-Var[ys]+C?-Var[ys]+(BC)?-Var[y;] +2- B-Cov[y1, ya] +2-C-Cov|y1, 73]+
2-(BC)-Cov[y1,v7]+2+(BC)-Cov]ya, vs5] +2- (B2C) - Cov|ys, v7] +2- (BC?) - Cov[ys, 7]
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sensibilidade eleitoral a Taxa de Cobertura-Censo seja positiva e significativa ainda que
CobViz ~ 0.

Contudo, para a elaboracao dos coeficientes da tabela 6, escolhemos diversos
parametros de forma subjetiva. Primeiramente, utilizamos o valor do pardmetro A = 30
para estimarmos o efeito da distancia na influéncia dos municipios (em caso de duvida, ver
segao 4.6.2.2). Assim, nas figuras 17 e 18 no apéndice, apresentamos os mesmos graficos para
coeficientes obtidos com pardmetros A= 10 e A= 100, respectivamente, ndo observando
diferencgas significativas no resultado. Quando utilizamos o parametro A = 10, a figura 17b
mostra que a varidvel dependente se torna estatisticamente significante se CobViz > 0, 214,
sendo o valor da varidvel dependente nesse ponto 12,5%. Aumentando o parametro
para A= 100, observamos que no mesmo perfil de municipio (figura 18b) o valor da
sensibilidade eleitoral ao PBF ganha significAncia estatistica para CobViz > 2, 18%¢, sendo a
sensibilidade eleitoral ao PBF 17,2%. Embora os valores de CobViz sejam significativamente
diferentes dependendo do pardmetro A utilizado, a interpretacao de seus valores é préoxima.
Assim, observamos que os resultados sdo robustos a variagoes significativas nos valores do

parametro A.

Também escolhemos de forma subjetiva os pontos de corte que permitiram apre-
sentar os resultados da coluna (2) da tabela 6, ou seja, o valor de 95% para a Taxa de
Cobertura-MDS em dezembro de 2008 e 40% para a razao entre a meta do MDS e a

populacao vulneravel a pobreza.

Analisamos a robustez de nossos resultados pela utilizagao de diferentes valores
através do impacto nos dois pontos especificos: 1) na variacao da sensibilidade eleitoral ao
PBF, ou seja, na variacao da inclinagao da reta da figura 9b pela alteragao do valor de
Vs + 2 - y7; e ii) pelo aumento do intervalo de confianga devido a redu¢ao no nimero de
municipios. Para o segundo ponto, apresentamos o valor da varidavel CobViz; necessario

para tornar a sensibilidade eleitoral do PBF (varidvel dependente) significativa.

Na tabela 7 focamos a robustez dos resultados aos municipios com maior propor¢ao
da populacao vulneravel a pobreza e apresentamos o impacto das alteragoes nos valores
critério de corte para a Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de 2008. Se aumentarmos
de 95% para 100% o ntimero de amostras cai consideravelmente e, apesar da inclinagdo nao
sofrer grande alteracao, o intervalo de confianca se alarga consideravelmente, tornando-se
significativo com maior valor de CobViz;. Caminhando em outro sentido, redugoes no valor
da variavel também reduz consideravelmente a inclinagao do grafico. Todavia, as variagoes

nao alteram a interpretacao dos resultados.

45 CobViz ~ 0,21 representa um cendrio em que o municipio nio tem beneficidrios e quatro de seus

vizinhos localizados a distancia de 25 km implementam o PBF com Taxa de Cobertura-Censo de 0,8.
CobViz ~ 2,48 representa um cendrio em que o municipio ndo tem beneficidrios e cinco de seus
vizinhos localizados a distdncia de 25 km implementam o PBF com Taxa de Cobertura-Censo de 0,8.

46
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Tabela 7 — Impacto da sensibilidade eleitoral ao PBF por alteragoes
no critério de corte para a Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de
2008

Significante em

Cortes em Observagoes Inclinagdo da reta (valor de CobViz)

80% 1.192 13,7% 1,15
90% 1.075 17,2% 0,87
95% 932 20,1% 0,77
98% 778 21,4% 0,78
100% 645 18,3% 1,47

Fonte dos dados: MDS/SENARC, IBGE, STN e TSE. Elaboracao do autor.
Mantemos o pardmetro A = 30 e o corte quando corte para a Taxa de
Cobertura-MDS em dezembro de 2008 for menor que 0,4.

A inclinagado da reta é dada a partir dos coeficientes v5 + 2 - 7.

Na coluna 4 apresentamos o valor de CobViz; para que a sensibilidade eleitoral
ao PBF seja positivamente significante ao intervalo de 95%.

Na tabela 8 avaliamos a robustez dos resultados a variagdes no critério de corte para
razao entre a meta do MDS e a populacao vulneravel a pobreza. Os valores se mostram
estaveis para variagoes consideraveis dos parametros e praticamente nao ha diferenca nos
resultados se aumentarmos o corte para 50%. Ademais, a interpretacao dos resultados se
mantém mesmo quando eliminamos esse critério de sele¢ao (para valor de corte igual a

zero), embora com menor inclina¢ado e maior intervalo de confianga.

Tabela 8 — Impacto da sensibilidade eleitoral ao PBF por alteragoes
no critério de corte para a razao entre a meta do MDS e a populagao
vulneravel a pobreza

Significante em

Cortes em Observagoes Inclinagdo da reta (valor de CobViz,)

0.0 979 16,4% 1,02
0.1 979 16,4% 1,02
0.2 977 16,5% 1,01
0.3 971 17,3% 0,94
0.4 932 20.1% 0,77
0.5 847 21,0% 0,81
0.6 630 21,0% 0,98

Fonte dos dados: MDS/SENARC, IBGE, STN e TSE. Elaboragao do autor.
Mantemos o parametro A = 30 e o corte quando a razao entre a meta do
MDS e a populacao vulneravel a pobreza for menor que 0,95.

A inclinagdo da reta é dada a partir dos coeficientes 5 + 2 - 7.

Na coluna 4 apresentamos o valor de CobViz; para que a sensibilidade eleitoral
ao PBF seja positivamente significante ao intervalo de 95%.

Os resultados apresentados mostram que, nas elei¢oes para prefeitos em 2004, a

sensibilidade eleitoral em relagdo ao PBF aumentava quando municipios proximos tinham
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Taxas de Cobertura maior que a da localidade (ou seja, CobViz; > 0). Tal resultado,
contudo, nao evidencia que o mecanismo responsavel pela correlagao seja a disciplina
eleitoral quando ha mais informagcao. Por exemplo, é possivel que outros fatores possam
contribuir para a correlagdo positiva entre as variaveis, como o transbordamento de

externalidades positivas entre vizinhangas.

Contudo, a relevancia da comparagao dos desempenhos ( Yardstick Competition)
como mecanismo para justificar a agao dos eleitores, pode ser melhor evidenciada na figura
10, onde apresentamos os graficos que exibem a sensibilidade eleitoral a informacao do

PBF nos municipios vizinhos (equagao 4.5).

Nesses graficos enfatizamos nossa analise no intercepto, que denominamos efeito
disciplina®”. A figura 10e mostra, com alguma evidéncia estatistica, que nos municipios com
menor proporcao de pobres os eleitores sdao positivamente afetados*® com a implementacao
do PBF nos demais municipios. Justificamos essa correlacao a possibilidade de externalidade

positiva do programa*’.

Enfatizamos, porém, que esse efeito desaparece quando os municipios tém maior
proporc¢ao de potenciais beneficiarios ao programa, prevalecendo o efeito informacional do
desempenho do prefeito — conforme apresentamos no capitulo 2. Na figura 10b observamos
que, com intervalo de confianca de 95%, existe evidéncia estatistica de que prefeitos perdem
votos quando municipio negligencia o programa enquanto seus vizinhos o implementam.

Na média, o efeito disciplina é 8,3% dos votos no primeiro turno das elei¢oes.

Nessa analise o valor do intercepto é sensivel a escolha do parametro A. Para
demonstrarmos essa afirmagao, consideremos um cenario em que uma prefeitura opta por
nao implementar o programa enquanto todas as demais o implementam cadastrando a
mesma propor¢ao de beneficidrios obtendo TxCob{*** = k (consideremos essa hipdtese
simplificadora para evitar complexidades desnecessarias). O efeito informacional liquido

dessa localidade sera dada pela equacao 4.9, ou seja:

—d

CobViz/ " = > (k%-e Am')

Uma boa aproximacao para essa solucao °°, permitindo explicitar o impacto da

escolha do pardmetro A no indicador Cob\/izf " decorre da solucio explicita de sua integral.

47O intercepto é uma medida de disciplina eleitoral, sendo interpretado como a sensibilidade do eleitor

a influéncia do PBF nos demais municipios quando a localidade nao implementa o programa.

Usamos o termo positivamente afetados de forma ampla. Na verdade acreditamos que choques
positivos tendem a beneficiar o prefeito incumbente, pois, novamente, eleitores ndo conseguem discernir
entre boa sorte e boa gestao.

Na verdade, a justificativa para essa correlacdo depende de uma pesquisa independente, pois nao
conseguimos explica-la com a teoria desenvolvida em nossa andlise.

considerando um continuo de municipios, nenhum localizado a mesma distancia
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Figura 10 — Analise da sensibilidade eleitoral & influéncia do programa nos municipios
proximos em fungao da Taxa de Cobertura-Censo do municipio- Pardmetro A=30
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i. Os gréficos da esquerda (9a, 9c e 9e) e da direita (9b,9d e 9f) representam, respecti-
vamente, os coeficientes da coluna (1) e (2) da tabela 6 e representam sensibilidade
eleitoral a informacgao obtida pelo modelo 4.4.

ii. As linhas tracejadas representam intervalos de confianca de 95% e foram calculados a
partir do desvio-padrao da varidvel dependente, ou seja, Var[ys+v5-A+vs-B+7y7-AB] =
Var[ys]+ A2 - Var[ys]+ B2 - Var|ys] + (AB)?- Var[y7] +2- A-Cov[ys, v5] +2- B-Cov|ys, 6] +
2-(AB)-Cov[ys,y7]+2-(AB)-Cov|ys, v6] +2- (A2 B) - Cov[ys, v7] +2- (A% B) - Cov[ve, 7]
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cob\/izfiqZ/Oovme%daszz-k?.,q
0

A escolha do parametro A, portanto, definird o intercepto da equacao 4.5, uma
vez que {CobViz;|A =100} = 10 - {CobViz;|A = 10}. Consequentemente, a sensibilidade
do eleitor a influéncia do PBF nos demais municipios dependera do parametro, sendo

_ 10} =10 - {dPercVotosl ‘A — 100}

{ dPercVotosl
dCobViz;

dCobViz;

A intuigao por tras da maior sensibilidade eleitoral a diferentes valores do parametro
A é simples. Parametros menores afetam mais intensamente a informacao dos municipios

mais afastados, tornando a influéncia das localidades préximas mais relevantes.

A tabela 9 apresenta o valor do intercepto nos municipios mais pobres — quando
v3 + 2 - 76 — para diferentes valores do parametro A. Como esperavamos, a disciplina
eleitoral para A = 10 é aproximadamente 10 vezes maior que para A = 100. Destacamos
também que todos os valores sao significantes a 1%, conforme pode ser observado pelo

erro-padrao do intercepto.

Tal cenario evidencia que eleitores aplicam a disciplina eleitoral quando municiados
de informacao sobre o desempenho dos prefeitos e que o Yardstick Competition é o

mecanismo responsavel pela correlagao positiva dos graficos apresentados.

Tabela 9 — Impacto do parametro A na sensibilidade elei-
toral a influéncia do PBF nos municipios vizinhos quando
TxCob;™ =0

Disciplina Eleitoral

Valor do Parametro A Erro-Padrao

(Intercepto)

5 55.4%  [0.129]
10 26.9%  [0.068]
20 12.6%  [0.037]
30 -8.3%  [0.026]
40 6.4%  [0.021]
50 5.3%  [0.018]
75 3.9%  [0.013]

100 -3.3%  [0.011]

Fonte dos dados: MDS/SENARC, IBGE, STN e TSE. Elaboragao
do autor.

Todavia, devido a discrepancia dos valores atribuidos a disciplina eleitoral, fica a
duvida sobre qual o valor do pardmetro A melhor captura a realidade dos municipios bra-
sileiros. Infelizmente essa nao é uma resposta facil, dada a heterogeneidade que caracteriza
os municipios brasileiros — marcada, por exemplo, pela variacao da distancia a localidade
mais proxima — e a falta de conhecimento especifico sobre a dindmica das interacoes

sociais. Se os municipios sao relativamente pequenos e obtiverem a maior influéncia dos
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localizados nas suas imediagoes, parametros entre 10 e 30 provavelmente capturam melhor
a sensibilidade eleitoral. Utilizando o pardmetro A = 10 a influéncia do aumento da Taxa
de Cobertura-Censo em todos os municipios com mais de 50 km representarao somente
8,2% da influéncia. Esse valor aumenta para 28,7% e 43,5% atribuindo ao pardmetro os
valores 20 e 30, respectivamente °!. Se os municipios sdo maiores e ocorrendo interacao
social entre localidades mais afastadas, é provavel que valores entre 30 e 50 capturem
melhor a transferéncia de informagcao pela interacdo social — com o parametro A = 50
apenas 39,3% da influéncia vem dos municipios até 50 km e 36,8% da influéncia vem de

municipios situados a mais de 100 km.

Acreditamos que utilizando o parametro A = 30 oferecemos uma estimativa
bastante conservadora do real efeito da disciplina eleitoral. Dos municipios analisados
e com alta proporcao de pessoas pobres, mais de 60% tem pelo menos 10 municipios
localizados a menos de 50 km, sendo muito provavel que a maioria das trocas de informagcéao
ocorram nessa faixa de distancia. Ao utilizarmos o parametro A = 30 consideramos que
aproximadamente 40% da influéncia vem de municipios localizados além desse limite.
Assim, consideramos que -8,3% também seja uma estimativa conservadora para o real

valor do intercepto nos municipios onde o programa é mais necessario.

Por fim, nas tabelas a seguir analisamos a sensibilidade do intercepto a variacoes
nos limites de corte tanto para a Taxa de Cobertura-MDS em dezembro de 2008 (tabela
10) quanto para a razao entre a meta do MDS e a estimativa da populagao vulneravel
a pobreza (tabela 11), para municipios com maior proporgao da populagao vulnerdvel
a pobreza. Observamos que o intercepto apresenta boa robustez em ambas as tabelas,

sofrendo pequenas variagoes quando os valores de corte se alteram.

Tabela 10 — Impacto na disciplina eleitoral por altera¢des no
critério de corte para a Taxa de Cobertura-MDS em dezembro
de 2008

Disciplina Eleitoral

Cortes em: Observagoes Erro-Padrao

(Intercepto)
80% 1.192 59% (0,023
90% 1.075 83%  [0,024]
95% 932 -8,3%  [0,026]
98% 78 9.6%  [0,029]
100% 645 93%  [0,032]

Fonte dos dados: MDS/SENARC, IBGE, STN e TSE. Elaboragao do
autor.

Mantemos o parametro A = 30 e o corte quando corte para a Taxa de
Cobertura-MDS em dezembro de 2008 for menor que 0,4.

: d “%ig —d ,
51 Para obter esses dados, consideremos que fo VEk2-e 2 dr =2 -k? (1 —eza), onde k é o valor da
Taxa de Cobertura-Censo dos demais municipios.
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Tabela 11 — Impacto na disciplina eleitoral por alteragoes no
critério de corte para a razao entre a meta do MDS e a populacao
vulneravel a pobreza

Observagoes Disciplina Eleitoral

Cortes em: (Intercepto) Erro-Padrao

0,0 979 -6,0% [0.026]

0,1 979 -6,0% [0.026]

0,2 977 -6,1% [0.027]

0,3 971 6,7%  [0.026]

0,4 932 -8.3% [0.026]

0,5 847 -7,9% [0.028]

0,6 680 -8,4% [0.031]
Fonte dos dados: MDS/SENARC, IBGE, STN e TSE. Elaboragao do
autor.

Mantemos o pardmetro A = 30 e o corte quando a razao entre a meta
do MDS e a populacao vulneravel a pobreza for menor que 0,95.

Em resumo, acreditamos que adotamos critérios bastante conservadores na estima-
¢ao do impacto eleitoral do PBF em elei¢oes para prefeito. Estimamos que a disciplina
eleitoral é -8,3% e que a sensibilidade eleitoral do PBF aumenta quando eleitores tém
referencia do programa nos municipios vizinhos. Usando o parametro A = 30, a sensibili-
dade eleitoral aumenta 16,8% num municipio sem beneficidrios quando trés localidades
num raio de 25 km implementam o PBF obtendo Taxa de Cobertura-Censo igual a 0,8.
Desconsiderando o intercepto na equacao 4.4, esse valor é estatisticamente significante

num intervalo de confianca de 95%.

4.8 Teste de Robustez

Em nossos resultados, avaliamos a implementacao do PBF pela Taxa de Cobertura-
Censo (TxCob;*"*) do municipio. Esse indicador relaciona o ntimero de beneficiarios do
PBF & populagdo com probabilidade de entrar no programa (conforme discutido na segao
4.2). Sua eficidcia como prory para mensurar o esfor¢o do prefeito em implementar o
programa, contudo, depende de sua capacidade em mensurar o potencial de beneficiarios

a0 programa para o municipio.

Para testar a robustez de nossos resultados utilizaremos a meta do MDS como

parametro de referéncia ao desempenho dos prefeitos, analisando nossos resultados através

da estimacao com o indicador TXCObi-\/IDS como variavel dependente, como mostra a
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equagao:

PercVotos; = vo + 71 - TXCObg/ID S+ B - Ppob, + (33 - CobViz;+
By - TxCobMPS . Ppob, + f35 - TxCobMPS . CobViz,; +
f3s - Ppob, - CobViz; + f7 - TxCobMPS . Ppob, - CobViz+
C,-B;+¢

(4.10)

Comparando com a estimativa censitaria da populacao vulneravel a pobreza, a
meta do MDS é menor, em média, e apresenta consideravel discrepancia, como pode ser

observado no histograma na figura 11 que apresenta a razao entre as duas variaveis.

Figura 11 — Razao entre a Meta do MDS para PBF e a Estimativa Linearizada com Dados
do Censo da Populacao Vulneravel a Pobreza para os municipios em dezembro de 2004

2185 municipios
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Razao entre a Meta MDS e a Estimativa da Populagéo Vulneravel a Pobreza

Nossos principais resultados sao apresentados na tabela 12. Novamente, na coluna
(1) analisamos todos os municipios com prefeitos no primeiro mandato e, na coluna (2),
selecionamos aqueles em que o nimero de familias beneficidrias em dez/08 era pelo menos
95% da estimativa de familias com perfil PBF e onde a estimativa do MDS de familias

com perfil PBF incluia pelo menos 40% da populagao vulnerével a pobreza.

Os coeficientes apresentam resultados semelhantes aos da tabela 6. O valor da
inclinacao das retas (85 + (7 - Ppob) torna-se positivo para os municipios com maior
proporgao da populagao vulneravel & pobreza (principalmente quando Ppob=2). Ainda, o
valor negativo de (g mostra que a disciplina eleitoral em relacao ao PBF é mais intensa

nos municipios mais pobres, principalmente nos dados da coluna (2).

Os gréficos com os estimadores da coluna (2) sdo apresentados na figura 12 para os
municipios onde a proporcao de pessoas vulneraveis a pobreza ¢ maior que 45%. Mantivemos

as escalas dos graficos 9b e 10b para permitir comparacoes.

Em resumo, estimacoes obtidas na secao anterior foram robustas as altera¢ées no

indicador do nivel de implementacao do PBF. Contudo, ainda que os coeficientes estimados
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Tabela 12 — Teste de Robustez para os coeficientes de interesse no modelo de
sensibilidade eleitoral do PBF

Variaveis Explicativas M(%O M(%O
1- Taxa de Cobertura-Censo - TxCobMPS — (A) [8:18% [8238%
2- % da pop. vulneravel a pobreza - Ppob, — (B) [8:8;(6)] [8:823]
3- Influéncia liquida demais munic. - CobViz; — (C) [%’73;152] [(())”858);]
4- Interagao: A x B [_g’ ’85726] [_(g)’ ’11 ()lf]
5- Interacao: A x C _[8:(???14]1 _[87’(?557:]3
6- Interacao: B x C _[8”(?13 5? _[8”(?371?
7- Interagdo: A x B x C [%”8:2[18] [(())”8257]
R? 0,2127  0,2129
Observagoes 2.185  1.168

Fonte dos dados: SENARC/MDS, IBGE, Secretaria do Tesouro Nacional, Tribunal Superior
Eleitoral.

Notas: Essa tabela apresenta a média e o desvio-padrao das varidveis de controle, ressaltando
que os municipios da coluna direita estao incluidos na coluna da esquerda.

Erro-padrao em parenteses. * p < 0.05; ** p < 0.01; *** p < 0.001

com ambos os indicadores mantenham os resultados esperados pelo modelo do Capitulo
2, o valor dos coeficientes apresenta diferencas consideraveis. Conforme visto na se¢ao
anterior utilizando TxCob;*™*® como varidvel dependente, a inclinagao da reta (y5+2-77) é
20,1%, tornando-se estatisticamente significante (com nivel de significincia de 95%) quando
CobViz; = 0, 77. Se utilizamos a meta do MDS mensurar o desempenho dos prefeitos, esse
valor cai para 8,2%, tornando-se positivo quando CobViz; = 1,19. Analogamente, ao nivel
da disciplina eleitoral dado pelo intercepto 73 + 2 - 7 também diminui em intensidade,

passando de -8,3% para -6,6% no teste de robustez, ambos estatisticamente significantes.

4.9 Teste de Sensibilidade

Nessa secao propomos testar a sensibilidade do nosso modelo aos dados e, a0 mesmo
tempo, afastar a possibilidade dos resultados representarem uma relagdo de “causalidade
reversa”, cenario em que prefeitos com mais prestigio eleitoral, majoritariamente, imple-
mentam o PBF. Assim, ao invés da disciplina eleitoral explicar a correlagao entre o PBF

e o aumento do percentual de votos, tal efeito seria explicado pela escolha seletiva por
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Figura 12 — Analise de robustez da sensibilidade eleitoral ao PBF

(a) Sensibilidade a Taxa de Cobertura-Censo do (b) Sensibilidade & influéncia do programa nos
municipio em fun¢do da influéncia do programa municipios proximos em funcdo da Taxa de
nos municipios préximos Cobertura-Censo do municipio
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prefeitos que ja teriam maior capacidade de obter votos no segundo turno. Tal possibilidade
se justifica se o forte controle social sobre o programa a época, foco de constante acompa-
nhamento dos meios de comunicacao e de debates no congresso, afastasse os prefeitos com

menos prestigio eleitoral.

Para afastar a hipotese da causalidade reversa, substituimos a variavel dependente
(percentual de votos no primeiro turno em 2004) pelos votos em 2000°% e estimamos sua

correlagdo com o PBF. Assim, os coeficientes serao obtidos pela equacao:

PercVotos??® = ¢y + ¢1 - TxCobS™° + ¢, - CobViz; + ¢35 - Ppob, + C; - ® +¢;  (4.11)

/ . . ./ . K ~
onde C,; inclui as mesmas variaveis de controle C; utilizadas na equacao 4.3,
com a excegao do percentual de votos no primeiro turno em 2000 (agora nossa variavel

dependente).

Os resultados sao apresentados na tabela 13, sendo o coeficiente da coluna (1)
obtidos com todos os prefeitos no primeiro mandato e concorrendo a reeleicao e os da

. . 7 . . . . . =4
coluna dois sob os critérios restritivos utilizados anteriormente®.

Os resultados mostram a auséncia de correlagdo entre os votos do prefeito em 2000
e o PBF.

Por fim, testamos a sensibilidade do nosso modelo substituindo na equacgao 4.3
as “posigoes” das variaveis que capturam os votos dos prefeitos em 2000 e em 2004 — o

percentual de votos no 1° turno em 2004 sera utilizado como controle. Assim, através da

52
53

No modelo original utilizamos essa variavel como controle.
Uma vez que nao faremos nenhuma exposicao grafica desses resultados, para essa estimagao trabalha-
mos com os valores da varidvel Ppob (ao invés das classes {0,1,2} usadas nas estimagoes anteriores).
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Tabela 13 — Analise da Correlacao entre o PBF e os Votos dos Prefeitos no primeiro
turno em 2000

Variaveis Explicativas de Interesse MQO - MQO
(1) (2)

censo —0,005 0,012

Taxa de Cobertura-Censo - TxCob; 0,016] [0,021]

R? 0,3584 0,3652

Observagoes 2.185  1.168

Fonte dos dados: SENARC/MDS, IBGE, Secretaria do Tesouro Nacional, Tribunal Superior
Eleitoral.

Notas: Essa tabela apresenta a média e o desvio-padrao das varidveis de controle, ressaltando
que os municipios da coluna direita estao incluidos na coluna da esquerda.

Standard errors in parentheses. * p < 0.05; ** p < 0.01; *** p < 0.001

equagao 4.12 analisamos a sensibilidade do nosso modelo, apresentando os resultados na

tabela 14. Mantivemos em destaque os estimadores de interesse na tabela.

PercVotos? ™" = \g 4+ A; - TxCob$®™ + ), - Ppob; + A3 - CobViz;+
Aq - TxCobi;™™ - Ppob, 4+ A5 - TxCob;*"** - CobViz;+
¢ - Ppob, - CobViz; + A7 - TxCob;“*** - Ppob, - CobViz;+
C, -A+e

(4.12)

onde C;/ inclui as mesmas variaveis de controle C; utilizadas na equacao 4.3, porém,
substituindo os valores da variavel percentual de votos no primeiro turno em 2000 pelos
de 2004.

A maioria os coeficientes das tabelas 14 tem baixa magnitude e nenhum é estatisti-
camente significante. Na coluna (2) observamos que o coeficiente A5 tem valor positivo e A7
negativo, indicando que a sensibilidade eleitoral do PBF seria maior para os municipios com
menor propor¢ao de pobres. Na figura 19 também mostramos os gréaficos elaborados com
os coeficientes da coluna (2) para municipios com alta propor¢ao da populacao vulnerével

a pobreza, evidenciando que a sensibilidade eleitoral nao ¢é estatisticamente significante.

Em suma, afastamos a hipétese de que a implementacao do PBF tenha sido a
causada pela forca politica do prefeito do municipio, mensurada pela sua votagao em 2000,

e reforcamos a evidéncia do efeito disciplina em relacdo ao PBF na reeleicao em 2004.

4.10 Conclusao

No capitulo anterior modelamos os incentivos a prefeitos implementarem um

programa de transferéncia de renda, quando seus desempenhos podem ser monitorado
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Tabela 14 — Coeficientes de interesse no teste de sensibilidade ao modelo

Varidveis Explicativas M(%O M(%O
1- Taxa de Cobertura-Censo - TxCob{*"*° — (A) [_(5)7?561] [_(?’119837]
-0,004 -0,046

2- % da pop. vulneravel a pobreza - Ppob, — (B) 0,020]  [0,034

3- Influéncia liquida demais munic. - CobViz; — (C) 0,015 -0,054

[0,034] [0,049]

i 0,020 0,122

4- Interacao: A x B [0,057]  [0,099]
- -0,017 0,108

5- Interagio: A x C [0,066] [0,126]
- -0,004 0,041

6- Interacao: B x C [0,020]  [0,027]
3 0,001 -0,071

7- Interacao: A x B x C [0,037]  [0,068]
R2 0,3831 0,3901
Observacoes 2.185 1168

Fonte dos dados: SENARC/MDS, IBGE, Secretaria do Tesouro Nacional, Tribunal Superior
Eleitoral.

Notas: Essa tabela apresenta a média e o desvio-padrao das varidveis de controle, ressaltando
que os municipios da coluna direita estao incluidos na coluna da esquerda.

Standard errors in parentheses. * p < 0.05; ** p < 0.01; *** p < 0.001

por eleitores através da comparagao com seus pares em municipios vizinhos. Tal cenario

possibilita um “jogo politico” entre prefeitos e eleitores.

Eleitores valorizam politicas ptblicas e, embora nao consigam monitorar diretamente
o esfor¢o do prefeito, observam os resultados dessa politica nos municipios vizinhos. Dessa
forma, atribuem a auséncia de esforco os desempenhos relativamente inferiores, cendrio em
que optam por escolher um novo candidato. Se prefeitos tém interesse em se manter no cargo
e também conseguem observar o desempenho dos demais municipios na implementagao da
politica, deverao acompanhar as a¢oes dos politicos com melhor desempenho no provimento
de servigos publicos. Assim, se o custo de implementagao nao for demasiadamente alto
(ou seja, que exija um alto esforco do prefeito e tenha baixa probabilidade de gerar bons

resultados), o equilibrio é a implementagao da politica em todos os municipios.

Nesse capitulo apresentamos evidéncia de que eleitores se importam com o PBF e,
quando devidamente informados do esfor¢co empenhado na implementacao do programa
(através da comparacao com localidades vizinhas), penalizam eleitoralmente os prefeitos
dos municipios que nao tiveram bom desempenho relativo. Encontramos evidéncias de que
a sensibilidade eleitoral ao PBF aumenta quando eleitores recebem informagao sobre de-

sempenho superior nos municipios vizinhos e punem nas urnas prefeitos que negligenciaram
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o programa quando seus vizinhos o implementaram.

Esses resultados se contrapoem aos de outros autores, como o nivelamento pela
base (magnetic effect to the bottom) para prestacao de servigos previsto por Brueckner
(2000) e influéncia da competicdo na possibilidade de mitigar os incentivos a inovagao
(KOTSOGIANNIS; SCHWAGER, 2006). Justificamos essa diferenga pelo modelo de
federalismo brasileiro, onde a Unido tem responsabilidades sobrepostas as dos municipios
e pode, portanto, exercer um papel indutor na conducao de politicas sociais. No caso
especifico do Programa Bolsa Familia, coube ao Governo Central nao somente formular e
divulgar o programa a sociedade, mas também capacitar e prover auxilio financeiro aos

governos subnacionais na prestacao de servigos homogéneos (e, portanto, comparaveis).

No proximo capitulo aprofundamos nossa analise verificando se prefeitos percebem
esses incentivos, procurando se diferenciar através do maior esforco em prover o PBF

quando estao no primeiro mandato e podem se reeleger.
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4.11 Apéndice: Notas, Tabelas e Figuras Complementares

Nota Complementar 1:

Essa nota é elaborada para dar maior clareza e transparéncia a hipotese da auséncia
de viés dos coeficientes das equacgoes 4.5 e 4.6 associados a variavel CobViz; e a suas

interagoes com as variaveis TxCob;“"*

e Ppob,. Em grande parte, a andlise que segue se

baseia no proposto por Wooldridge (2010, segao 4.3.1).

Para ilustrarmos nosso argumento, considere um modelo simplificado da equacao
4.3, onde o percentual de votos do prefeito possa ser obtida por um modelo estrutural

baseado nas variaveis: TxCob;****;CobViz; g.

E[PercVotos;| TxCob;*™*°, CobViz;, q| = By + f1 - TxCob*™* + 35 - CobViz;+

(4.13)
B3 - TxCob;*™** - CobViz; + v - ¢

Se a variavel ¢, contudo, nao é observavel e é omitida do modelo, a estimagao dos

coeficientes dos coeficientes podera ser enviesada.

Considere que os parametros sejam estimados pelo seguinte modelo:

PercVotos; =y + (1 - TxCob;™° + 3, - CobViz; + f3 - TxCob{™*** - CobViz; +u;  (4.14)

Entao o termo de erro u; serd constituido de duas partes sendo u; = v - q + €,
onde €; nao é correlacionado com as variaveis do modelo (incluindo ¢). Se, contudo, ¢ for
correlacionado com as demais varidveis, entao os coeficientes nao serao consistentes. Para
estimar a magnitude do viés da variavel, considere a projecao de ¢ nas demais variaveis

explicativas, ou seja:

q = 0o + 01 - TxCob;*™*° + 95 - CobViz; + d3 - TxCob;*** - CobViz; + ; (4.15)

Cada parametro ¢; mensura a relacao entre ¢ e a respectiva variavel explicativa
apés “expurgar” a correlacdo com as demais varidveis utilizadas no modelo. Estimadores
consistentes podem ser obtidos inserindo a equagdo 4.14 em 4.14 (utilizando u; = v-q+€;).

Organizando os termos temos:

PercVotos; = (5o + vd0) + (81 + v01)-TxCobi®™® + (By + ~vd3) - CobViz;+
(B3 4+ v03) - TxCob*™° - CobViz; + u; + yr;

O termo de erro u; + yr; nao ¢é correlacionado com as variaveis explicativas e os

coeficientes (/3;+76;) sdo nao enviesados. Todavia, a estimacao pela equagao 4.15 produzird
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estimadores enviesados, sendo: plim 3; = 3; + ~d,. Assim, a magnitude da inconsisténcia

do coeficiente relacionado a varidavel CobViz; poderd ser estimada por:

plim B35 = S5 4+ 7[Cov(CobViz;, q)/Var(CobViz;)]

Sob a hipétese de que CobViz; é independente®™, entdo (CobViz;, q) = 0 e o
coeficiente 33 nao é enviesado.

Em relacao ao coeficiente (3, afirmamos que ele também é nao enviesado. Para
CobViz. .. TxCob®"%°.CobViz.
% )

evidenciarmos esse fato, seja r; ;T r! os residuos das varidveis CobViz,
TxCob®“"° . CobViz e ¢ em relacao a TxCob“"*°. Esses residuos representam a volatilidade

das variaveis nao correlacionada com CobViz e podem ser obtidos conforme:

r&obViz — CobViz — sz; onde: CobViz = o + 1 - TxCob®"°

bcenso

Os residuos da variaveis TxCo - CobViz e 1] sdo obtidos de forma andloga.

Os coeficientes (35, 83 € v do modelo 4.13 podem, entao, serem obtidos a partir

z 5 .
desses resfduos™, ou seja:

E[PercVotos;| TxCob{™™°, CobViz,, q] =f3) + Ba - 17 0PV 4 g . pfxCob™CobVia 4y

Sendo ¢ uma variavel ndo observada, o termo 7 - r{ estard no termo de erro e 3
TxCob®"*°.CobViz .9

sera consistente se Cov(r; ,17) = 0, 0 que ocorrerd sob a premissa de que

CobViz é independente e os residuos nao tém correlagao com CobViz.

Logicamente esses resultados podem ser estendidos para qualquer varidavel X
associada a interagdes com CobViz. Assim, os coeficientes associados a interagdes X -CobViz

serao consistentes se a variavel X estiver no modelo e se CobViz for independente.

Exemplo Empirico: Considere cinco processos geradores de ntimeros aleaté-

rios originado pela natureza: genl; gen2; gen3; gen4; gend. Esses processos definem quatro

variavel a, b, ¢ e q, sendo:

e a=genl;
e b=gen2+gen3;
o c=gen3+gend

e ¢=0,4 gen2 + 0,3 gen 4 4 gend

5 Na prética nio precisamos que a varidvel CobViz; seja independente, mas que sua correlacio com o

termo de erro seja suficientemente baixa, implicando na auséncia de viés dos coeficientes.

55 Para uma revisio no tema, ver (RUUD, 2000, Capitulo 3)
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Consequentemente, os pares de varidveis {b, c}; {b, q}; {c, q} estao correlacionados
enquanto a variavel a é independente a todas as demais. Seja também a variavel Y gerada

pela natureza a partir do seguinte processo:

Y =5+0,45-a-0,2-6+0,35-ab+0,8-¢c—0,6-q+¢ (4.16)

Onde € tem média zero e distribuicdo normal. Esses dados sdo obtidos pelo seguinte

c6digo no Stata (versdo 11.2):

version 11.2

clear

set seed 512465

set obs 1000000

/*Processo gerador de ntiimeros aleatérios™/
version 11.2

gen geradorl = (runiform()-.5)*10

gen gerador3 = (runiform()-.3)*10

( ()--5)
gen gerador2 = (runiform()-.3)*10
( 0-3)
gen gerador4 = (runiform()-.2)*10

gen geradorb = 20*runiform()

/*Formagao das varidveis explicativas*/

gen a = geradorl

gen b = gerador2 + gerador3

gen ab = a*b

gen ¢ = gerador3 + gerador4

gen q = 0.4*gerador2 + 0.3*gerador4 + geradorb

/*Formagao da varidvel dependente*/

geny =5+ 0.45% - 0.2*b + 0.35*ab + 0.8*c - 0.6*q + rnormal()*20
/*Regressao da coluna (1)*/

reg y c.a ¢.b c.a#c.b c.c c.q

/*Regressao da coluna (2)*/

reg y c.a c.b c.aftc.b c.c
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Na tabela 15 apresentamos os coeficientes estimados por Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO). Na coluna (1) incluimos todas as varidveis explicativas e na coluna (2)
omitimos a variavel g. Tal cenario simula a estimacgao dos coeficientes sob o problema de
endogeneidade por variavel omitida em um modelo similar ao proposto no capitulo: existe
uma iteracao entre duas variaveis ab, sendo a variavel omitida é correlacionada apenas a
variavel b. Ao estimarmos os coeficientes da regrecao por MQO, esperamos que aqueles
relacionados com as variaveis a e ab sejam consistentes independentemente da variavel ¢

ser inserida no modelo.

Os valores esperados desses coeficientes sao 0,45 e 0, 35, respectivamente (conforme
apresentado em 4.16) foram obtidos, ndo havendo viés na estimagao (ou seja, plim Bj = f3;).
Os demais coeficientes (associados a b e ¢) nao sdo consistentes na auséncia da variavel g,
apesar do tamanho da amostra. Tais resultados confirmam o argumento de que coeficientes
relacionados a termos interativos com pelo menos uma variavel independente, serao nao
enviesados se os demais termos interativos (e correlacionados com a variavel omitida)

forem incluidos na regressao.

Tabela 15 — Coeficientes de simulagao para nota explicativa

MQO  MQO
(1) (2)
0,449 0,449"**

Variaveis Explicativas

[0,010] [0,010]
o b -0,204**  -0,303***

[0,006] [0,006]
3 ab 0,349 0,349

[0,002] [0,002]
A c 0,806** 0,765

[0,006] [0,006]
5 q -0,600***

[0,003]
R? 0,1402 0,1133
Observagoes 1.000.000  1.000.000

Os coeficientes na coluna (1) foram obtidos por regressio MQO
incluindo todas as varidveis explicativas no modelo.

Os coeficientes na coluna (2) foram obtidos por regressio MQO
excluindo a varidvel ¢ (varidvel omitida).

Standard errors in parentheses. *** p < 0.0001
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Nota Complementar 2:

Nesta nota complementar exemplificamos o método de célculo da varidvel CobViz e
procurando ressaltar algumas de suas propriedades. Para esse fim, considere um municipio
1 com TxCob®™° = 0,2 e 5 municipios vizinhos, todos localizados a 10 km de distancia.
Ainda, os municipios apresentam diferentes niveis de implementacao do PBF, sendo quatro
com TxCob®™° =0 e um com TxCob®"*® = 1. Utilizando o parametro A=30, calculamos

a variavel CobViz em trés etapas.

i) A influéncia “positiva” (quando o municipio i tem TxCob®"*° maior que os

vizinhos) em relagdo aos demais municipios é calculada por:

CobViz!* = \/ >4 (TxCob™*® — TxCob§™**)2 - e7a™, sendo: TxCob{*™™** > TxCob§™™.

Em nosso exemplo, o valor dessa variavel é:

CobViz!* = /4. (0,2 — 0)2- e ~ 0,339

bCeHSO

ii) A influéncia “negativa” (quando o municipio ¢ tem TxCo menor que os

vizinhos) em relagdo aos demais municipios é calculada por:

—d; j
CobViz, ® = \/ > j2i(TxCobi™ — TxCobj™*)? - e7a~, sendo: TxCobj™* > TxCob{*™*.

Substituindo os valores do exemplo, temos:

CobViz!* = \/(1 - 0.2)2 - e ~ 0,677

iii) Por fim, a varidvel de interesse é calculada pela diferenga, conforme:

CobViz; = CobViz' % — CobViz! > ~ 0,339 — 0,677 = —0,339

Observamos que, embora o municipio ¢ tenha Taxa de Cobertura maior que 4
dos seus vizinhos e menor que apenas 1 localidade, com os parametros utilizados temos
CobVisz “ > CobVizl . Assim, o modelo prioriza as diferencas maiores, capturando a
intuicao de que eleitores ndo conseguem distinguir com precisao diferencas de desempenho

relativamente proximas.

Por fim, observamos que nas variaveis CobVisz I ¢ CobViz!* a diferenca entre as
taxas de cobertura sao multiplicadas pelo fator e#, que tem decaimento exponencial
e sao calibrados por um parametro A. Sob a premissa de que as interagoes sociais sao
responsaveis pela transferéncia de informacao entre os municipios e sdo mais intensas nos
municipios proximos, esse fator “desconta” exponencialmente as diferencas entre as Taxas
de Cobertura a medida que a distancia entre os municipios aumenta, sendo parametro A

para calibrar o valor desse fator, conforme apresentado na figura 13.
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Figura 13 — Fator de decaimento exponencial em func¢ao do pardmetro A
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Uma interpretacao para esse parametro seria a distancia de equivaléncia para
igualar duas “influéncias” da vizinhanga. Para ilustrar, no exemplo acima utilizamos o
pardmetro A = 30 e observamos que CobViz'® > CobViz . Para esse valor de A e
mantida todos os demais valores, CobVizfv 9= CobVizf % ge a distancia para o municipio

com TxCob®"°

= 1 aumentar para aproximadamente 51,6 km. Com os parametros A = 10
e A = 100 as distdncias de equivaléncia seriam respectivamente 17,2 km e 86,0 km,
respectivamente. Contudo, devido a falta de conhecimento mais aprofundado sobre os
mecanismos de interacoes sociais e a influéncia da distancia, a escolha do parametro A
demanda subjetividade, sendo necessario analisar a robustez dos resultados a variagoes

nos seus valores.
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Figura 14 — Distribuicao espacial do percentual da populacao vulneravel a pobreza e da
Taxa de Cobertura-Censo nos municipios da Regido Sudeste em dezembro/04
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Figura 15 — Distribuigao espacial do percentual da populacao vulneravel a pobreza e da
Taxa de Cobertura-Censo nos municipios da Regido Nordeste em dezembro/04
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Figura 16 — Distribuicao espacial do percentual da populagdo vulneravel a pobreza e da
Taxa de Cobertura-Censo nos municipios da Regiao Sul em dezembro/04
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Figura 17 — Analise da Sensibilidade Eleitoral ao PBF sob a influéncia do programa nos
municipios proximos - Parametro A = 10
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Figura 18 — Analise da Sensibilidade Eleitoral ao PBF sob a influéncia do programa nos
municipios proximos - Pardmetro A=100
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Figura 19 — Andlise da sensibilidade eleitoral em municipios com Ppob, > 45% e Pardmetro
A=30

(a) Sensibilidade & Taxa de Cobertura-Censo do (b) Sensibilidade & influéncia do programa nos
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5 O desempenho do municipio na implemen-

tacao do programa e os incentivos eleitorais

5.1 Introducao

No capitulo anterior verificamos que eleitores monitoravam o estagio de implemen-
tacao do PBF, comparando desempenho do programa em seu municipio com o das demais
localidades. Esse resultado e a extensao do programa, que ao final de 2004 estava presente
em todos os estados, criavam incentivos eleitorais para as prefeituras implementarem o

programa.

Neste capitulo aprofundamos nossa pesquisa investigando o papel dos incentivos
eleitorais na expansao do programa no pais a partir de 2005, quando as principais incertezas
em relacdo ao programa foram mitigadas. Diferentemente do capitulo anterior, agora

analisamos a existéncia desses incentivos pelo lado da oferta do programa nos municipios.

Nosso principal objetivo é avaliar o impacto dos incentivos eleitorais do PBF
procurando responder se prefeitos no primeiro mandato tiveram desempenho superior na
implementacao do programa entre 2005 e 2008. Esses prefeitos sao avaliados por eleitores
em sua gestao, podendo ser reconduzidos ao cargo caso aprovados. Assim, também tém
maior incentivo em empenhar esforgos para atender as demandas voltadas aos interesses dos
eleitores, buscando se diferenciar dos concorrentes sinalizando congruéncia aos interesses de
sua base eleitoral (BESLEY; SMART, 2007). Consequentemente, esse capitulo ndo somente
valida o resultado anterior, em que eleitores conseguem monitorar o comportamento do
prefeito, mas também avanca em mostrar que prefeitos com maior interesse eleitoral tém

desempenho diferenciado.

Se para Seabright (1996) a descentralizacao administrativa de governo traz a
vantagem dos politicos locais serem avaliados por elei¢oes periédicas — conseguindo capturar
quebras de contratos que dificilmente seriam identificadas ou consideradas por processos
administrativos ou judiciais —, a reeleigdo potencializa esse efeito (FEREJOHN, 1986;
MCARTHUR; MARKS, 1988; BESLEY; CASE, 1995a; BESLEY; BURGESS, 2002). Assim,
o mecanismo da reeleicdo prové incentivos para que politicos tenham mais interesses em
alinhar suas agoes as expectativas dos eleitores, restringindo comportamentos oportunistas
e de ganho privado quando estao no primeiro mandato e poderao ser reconduzidos ao

cargo.

Ainda que diversos estudos demonstrem que os incentivos eleitorais podem nao

ser suficientes para conter comportamentos patrimonialistas de politicos (PEREIRA;
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MELO; FIGUEIREDO, 2008; CASELLI; MICHAELS, 2009; BROLLO et al., 2013), nosso
estudo contribui em pelo menos duas linhas de pesquisa: que as reelei¢bes tém um papel
disciplinador nos politicos' (FERRAZ; FINAN, 2011; JANVRY; FINAN; SADOULET,
2012) e que o monitoramento do desempenho dos prefeitos por eleitores cria incentivos

importantes para a expansao de programas sociais nos municipios.

Para avaliar o impacto desses incentivos nos municipios, mantemos a métrica de
desempenho na implementagao do PBF utilizada no capitulo anterior, ou seja, a Taxa
de Cobertura-Censo desse programa (ver secao 4.2 e definicdo da varidvel 4.1). Esse
indicador relaciona o nimero de beneficiarios do programa com a estimativa censitaria da
populacao vulnerdvel a pobreza?, uma prozy da estimativa do potencial de beneficidrios

nos municipios.

Aproveitamos as descontinuidades em elei¢oes definidas com estreita margem
de vitéria para eliminar o problema da endogeneidade por variavel omitida, a exemplo
de outros trabalhos (LEE, 2008; FERRAZ; FINAN, 2011; BROLLO; TROIANO, 2012;
EGGERS et al., 2015). Encontramos evidéncias por diferentes métodos de que prefeitos
no primeiro mandato tiveram desempenho 12% superior aos seus pares no segundo e, se
somente municipios com elevada competicao eleitoral ou com proporcao da populagao
vulneravel & pobreza entre 30% e 70% forem considerados, o desempenho do prefeito no
primeiro mandato é quase 30% superior. Os resultados se mantiveram robustos a alteragdes

no indicador de mensuragao do desempenho do PBF.

5.2 O Efeito do Mandato

Em sintese, gostariamos de estimar o efeito dos incentivos eleitorais em prefeitos
no primeiro mandato na implementacao do PBF. Com esse propésito, mensuramos o
desempenho do prefeito considerando a sua contribui¢do na implementacao do PBF no
municipio através da razao entre a variagdo do ntmero de familias cadastradas e um
referencial que captura o potencial de beneficiarios na localidade. Assim, definimos a

varidvel Variacio da Taxa de Cobertura-Censo do PBF? como:

2008 2004)

4 - (Familias Beneficiarias™"° — Familias Beneficiarias

ATxCobt™ = (5.1)

Populagao Vulneravel a Pobreza

1 Destacamos também a importancia da transparéncia e da homogeneidade do servico oferecido para

potencializar esse efeito, permitindo a comparagio em diferentes localidades (como apresentado no
capitulo anterior).

E considerada vulneravel a pobreza a popula¢io com renda per capita igual ou inferior a R$255,00
(valor em Reais em agosto de 2010), observando que esta estimativa é limitada aqueles que vivem em
domicilios particulares permanentes.

Conforme apresentado na secao 4.2, mantemos a consisténcia do indicador padronizando como quatro
o tamanho da familia.
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Sob a o6tica desse indicador, estimamos a diferenca de desempenho entre prefeitos
introduzindo uma variavel dummy caracterizando prefeitos no primeiro mandato, conforme

em 5.2:

ATXCObE™® = yg 47, - dIM; + C; - T + ¢ (5.2)

Nesse modelo, nosso parametro de interesse é o coeficiente v, que captura o efeito
na Variagdo da Taxa de Cobertura-Censo, ATxCob;*"*°, do municipio ¢ ao incentivo
eleitoral do mandato, inserido no modelo com a dummy d1M; (com valor 1 se o prefeito
estd no primeiro mandato). O vetor C; representa um conjunto de varidveis de controle
com atributos observaveis do municipio e do processo eleitoral e a variavel ¢; captura o

conjunto de variaveis nao inseridas no modelo e com influéncia na variavel dependente.

No capitulo anterior, refutamos a hipdtese de favorecimento politico no PBF
(ver secao 4.5), argumentando que a implementagao do programa foi conduzida por
quadro técnico no governo federal, com metas ousadas e sob intenso monitoramento da
midia e 6rgaos de controle (Ministério Ptiblico, CGU e TCU)*. Embora questionamentos
mais céticos possam ser direcionados a possibilidade de favorecimento de algum politico,
principalmente em municipios de grande porte, observamos que a maioria das prefeituras
brasileiras sao pequenas, de forma que os eleitores se encontram pulverizados em diversas
localidades. Em nossa anélise todos os municipios tém a mesma ponderacao, independente
do seu porte populacional. Consequentemente, ainda que consideremos a hipotese de algum
favorecimento, o comprometimento de nossos resultados somente seria afetado se essa
pratica fosse sistémica, discriminando o programa para municipios conforme o mandato

dos prefeitos, algo que nos parece improvavel.

Contudo, a estimacao do modelo 5.2 obtendo coeficientes nao enviesados e es-
tabelecendo uma relagao causal entre o mandato do prefeito e a Variacdo da Taxa de
Cobertura-Censo do PBF requer duas premissas: a independéncia entre o mandato do
prefeito e o termo de erro, evitando problemas conhecidos como endogeneidade por variavel
omitida; e a comparabilidade® entre o grupo de municipios com prefeitos no primeiro man-
dato (grupo de tratamento) e os demais municipios (grupo de controle). Assim, analisamos

alguns pontos que merecem maior atengao.

Primeiro, a comparacdo do desempenho entre prefeitos de diferentes mandatos
favorece aqueles que se reelegem. Por um lado, prefeitos no segundo mandato representam
um subconjunto selecionado, considerando que a renovacao dos incumbentes no cargo

¢é alta no Brasil. Em 2004, quase 70% dos prefeitos em primeiro mandato tentaram a

4 Ainda, o Relatério de Acompanhamento do Bolsa Familia 022.093.2006-5, o TCU observa no paragrafo

3.3.1.1 que “Nao foram constatadas evidéncias de favorecimento ou discriminacgao a partidos politicos
na distribuicdo dos beneficios do PBF”.

Por comparabilidade, nos referimos que os grupos sao homogéneos nas demais caracteristicas, possibi-
litando atribuir a diferenca entre os resultados ao efeito causal do tratamento.
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reeleicao, mas somente 40,8% foram reeleitos®. Assim, apenas uma fracao dos prefeitos —
usualmente, menos da metade — costuma ir para o segundo mandato. Sob a premissa de
que eleitores recompensam competéncia, a reeleicao representa um forte viés da habilidade
(ou competéncia) desse grupo em relagdo & média dos prefeitos em primeiro mandato.
Ainda, aqueles no segundo mandato também possuem um viés positivo em relagao a

experiéncia administrativa, devido ao seu maior periodo no exercicio do cargo.

Segundo, os municipios também podem ter caracteristicas préprias que nao consigam
ser devidamente controladas pelas variaveis disponiveis. Como exemplo, a probabilidade do
prefeito se reeleger pode estar correlacionada com diversas caracteristicas dos municipios:
existéncia de eleitores conservadores; baixa qualidade de infraestrutura administrativa;
captura dos partidos politicos (e consequentemente dos cargos publicos) por grupos de
interesse etc. Se essas caracteristicas também estiverem correlacionadas com o nivel de

implementacao do PBF, entdo os coeficientes obtidos no modelo 5.2 serdo enviesados’.

Terceiro, em nosso modelo atribuimos ao incentivo eleitoral o mecanismo indutor
da diferenca entre o desempenho de prefeitos em diferentes mandatos. Assim, ainda que
consigamos distribuir os municipios em grupos comparaveis (de tratamento e de controle,
conforme o mandato do prefeitos), é possivel que diversos fatores relacionados & competicao
eleitoral ou a demanda do PBF nos municipios influenciem o nivel de desempenho dos
prefeitos. Por exemplo, é razoavel esperar que prefeitos no primeiro mandato tenham
menos incentivos em empregar mais esforcos nas localidades onde o programa ¢ direcionado
a parcela muito pequena da populagao ou o prefeito tenha ampla vantagem eleitoral sobre

a oposicao.

Dessa forma, a estimacao do efeito do mandato no desempenho do PBF depende
de conseguirmos eliminar possiveis fontes de endogeneidade por meio de uma estratégia
de identificacao apropriada e, posteriormente, controlar os fatores que influenciam os

incentivos dos prefeitos.

5.3 A Estratégia de Identificacao

A estimacao do efeito do mandato no desempenho do PBF depende de conseguirmos
comparar municipios em grupos (de tratamento e de controle) diferentes para o mandato
do prefeito eleito em 2004 e semelhantes nos demais aspectos. Assim, tais grupos precisam

ser compostos por critério independente de suas caracteristicas.

6 Esses niimeros se mantiveram préximos nas eleicdes subsequentes. Aproximadamente 74,4% e 71,2%

dos prefeitos em primeiro mandato concorreram a reeleicao em 2008 e 2012, respectivamente. Contudo,
somente 50,2% e 39,8% dos prefeitos no primeiro mandato foram reeleitos.

Por exemplo, considere o cenario hipotético onde prefeitos de municipios com grave fragilidade
administrativa tém mais dificuldade em gerar servigos piblicos e de ser reeleger. Nesse caso, os prefeitos
de primeiro mandato terao maior proporgao desses municipios, resultado em menor desempenho no
PBF por conta de uma variavel omitida no modelo — a capacidade de gerar servigos sociais.
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Em elei¢oes acirradas, fatores aleatorios sdao cruciais para o resultado da eleicao.
Assim, seguimos a sugestao de Lee (2008), em que elei¢oes definidas com margem estreita de
vitéria oferecem uma amostragem quase aleatéria, oferecendo um experimento contrafactual

para testarmos o efeito do mandato do prefeito nas proximidades dos “pontos de corte”
(cut-offs).

Definimos como Margem de Vitéria do prefeito de primeiro mandato (MV) a
diferenca do percentual de votos entre o candidato adversario com maior votagao e
o prefeito do municipio. Assim, quando o incumbente tenta a reeleicao, exploramos a
descontinuidade de seu mandato na vizinhanca do cut-off em MV = 0, comparando
municipios cuja elei¢ao foi decidida por uma pequena margem: seja elegendo um novo
candidato (grupo de tratamento — MV > 0) ou reelegendo o prefeito (grupo de controle —
MV <0).

Como mostrado por Lee (2008), se as demais caracteristicas sdo continuas na
proximidade dos cut-offs — ou seja, E[e]MV] é continua na vizinhanga —§ < MV < § —,
entao o coeficiente v; da equagao 5.2 sera o Efeito Médio do Tratamento (ATE) e pode

ser estimado por:

71 = lim E[TxCob{*™*°| MV > —4] — lim E[TxCob;*"*°| MV < §] (5.3)
6—0 0—0

A estimagao do coeficiente de forma nao enviesada também é possivel ainda que
prefeitos incumbentes tenham algum controle sobre o percentual de votos que receberao
nas proximas eleigoes (LEE, 2008; LITSCHIG; MORRISON, 2010), contanto que esse
controle nao seja total (podendo haver resultados inesperados). Assim, o processo eleitoral
deve ser isento de fraudes e os votos apurados com imparcialidade. Embora estudo recente
(CAUGHEY; SEKHON;, 2011) questione a aleatoriedade em elei¢oes definidas por pequena
margem para a Camara dos Deputados no periodo pés-guerra nos EUA — argumentando
que o resultado da elei¢ao esté correlacionado com os recursos e a experiéncia do candidato
(normalmente favorecendo o incumbente) —, Eggers et al. (2015) avaliam que o padrao
observado no congresso americano é uma anomalia. Analisando diversas outras elei¢oes
em diferentes paises (inclusive em elei¢bes para prefeitos no Brasil entre 2000 e 2008), os
autores nao encontram evidéncias de manipulagao. Ademais, ressaltamos que no Brasil a
apuragao dos votos ocorre por urnas eletronicas com controle dos resultados e fiscalizacao
do processo eleitoral por Tribunais Eleitorais independentes do poder municipal. Embora
prefeitos possam ter algum controle sobre o resultado das elei¢oes, a baixa taxa de reeleicao
dos prefeitos atesta para o fato de que esse controle é impreciso e sujeito a eventos fora do

controle politico®.

A habilidade também é uma variavel omitida ao modelo e que favorece os prefeitos

8  Dos prefeitos que tentaram a reeleicio em 2004, apenas 58% se reelegeu.
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no segundo mandato. Sendo um subconjunto selecionado entre todos os eleitos, esse
viés decorre da aprovagao pelos eleitores, pois prefeitos com pior desempenho tém maior
probabilidade de serem substituidos. Para mitigar esse efeito, Ferraz e Finan (2011)
propdem a comparacao com prefeitos no primeiro mandato e que serao reeleitos na
préxima eleicao. Os demais prefeitos de primeiro mandato sdo, portanto, retirados da
analise, restando uma selecao dos municipios com prefeitos em ambos os mandatos e sem

viés relacionado & habilidade.

Essa estratégia, porém, traz um consideravel custo em termos da reducao da
base de dados. Por exemplo, ao limitarmos a margem de vitoria das eleicoes em 2004 a
5%, também restringimos nosso conjunto de dados a 401 prefeituras, sendo 121 e 280
municipios com prefeitos no primeiro e segundo mandato, respectivamente. A razao para o
pequeno nimero de municipios se deve as sucessivas restri¢coes aos dados. Das informagoes
disponibilizadas pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), 3.335 municipios tinham prefeitos
no primeiro mandato em 2004, mas somente 2.353 se candidataram a reeleicdo. A maior
reducao da base de dados ocorre, portanto, em relagdo a margem de vitéria do prefeito em
relacdo ao seu maior adversario politico. Quando limitamos, em valor absoluto, a Margem
de Vitéria a 5% o ntimero de observagdes cai para 550 municipios (sendo 270 no primeiro
mandato). A remocao do viés de habilidade, considerando somente prefeitos no primeiro

mandato que obtiveram a reeleicao, completa a reducao da amostra.

Prefeitos no segundo mandato também possuem um viés positivo em relagao a
experiéncia administrativa no cargo. Ferraz e Finan (2011) propdem considerar somente
aqueles no primeiro mandato e com experiéncia em gestoes anteriores, eliminando esse viés.
Todavia, os dados para as eleicoes dos prefeitos disponiveis no site do Tribunal Superior
Eleitoral (T'SE) retroagem até 1996 e os dados existentes na maioria dos Tribunais Regionais
Eleitorais (TRE) iniciam em 1988. Assim, nao somente a obtengao dos dados ¢é dificil, mas
também implicaria em reduzir consideravelmente o tamanho da base de dados. Embora a
experiéncia administrativa seja uma variavel importante numa comparacao geral entre
prefeitos de diferentes mandatos, o viés de sua auséncia pode ser minimizado pelo fato
de que os programas de transferéncia de renda foram capitaneados pelo governo federal,
havendo, a época, pouca “vivéncia” administrativa em relacao ao programa para prefeitos
de ambos os mandatos. Ainda, sua implementacao tem menor custo e nivel de complexidade
(se comparével aos servigos de satide e de educagao, por exemplo). Por fim, aceitamos que
a auséncia da inclusao dessa variavel, embora caracterize um viés favoravel aos prefeitos
de segundo mandato, seja menos prejudicial que a forte reducdo dos dados em func¢ao
da eliminacao do viés. Os resultados serao interpretados, portanto, como um “piso” ao

desempenho dos prefeitos de primeiro mandato.

9 Nos municipios onde houve segundo turno entre o prefeito incumbente e um novo candidato, o

percentual de votos obtidos no primeiro turno nao foi considerado e o critério de elegibilidade em
nossa analise se ateve a diferenga dos votos entre os candidatos na segunda etapa da eleicao.
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Na figura 20 apresentamos um fluxograma com as etapas utilizadas. Iniciamos a
selecao dos dados centrando nossa andlise nos municipios cujo prefeito estd no primeiro
mandato e tenta a reeleicdo em 2004 (etapa 1). Em seguida, consideramos somente os
prefeitos que ganharam ou perderam a eleicdo por uma pequena margem de vitéria, na
etapa (2), aproveitando a descontinuidade do mandato quando MV > 0. Dos municipios
selecionados, aqueles cujo prefeito foi reeleito constituem o grupo de controle (etapa 3)
e os demais passam por um novo filtro, sendo considerados somente aqueles em que o

prefeito se reelege (etapa 4).

Figura 20 — Fluxograma da estratégia de identificacao para retirar a endogeneidade dos
dados

| Periodo entre janeiro de 2001 a dezembro de 2004 | Periodo entre janeiro de 2005 a dezembro de 2008 |
Retirando viés de endogeneidade do Retirando viés de
municipio habilidade do prefeito
Inicio (1) (3) (4)

Municipios cujo

’ Tentaa Estd no 12 Reeleito Grupo de
prefeito estd no

| Reeleigdo Mandato em 2008 Tratamento
[l primeiro mandato 2 b 2 ?

Retira da Grupo de
Base |  Controle

Nota: Na etapa (2), | M V| representa a Margem de Vitéria do candidato, cujo valor absoluto
deve ser menor que um valor X.

5.4 A Estratégia Empirica

Em nossa estratégia de identificacao, restringimos os dados as elei¢oes definidas
com “estreita” margem de vitéria. Consequentemente, ha um trade-off entre o beneficio
de manter os dados mais proximos as condigoes experimentais e o custo de se trabalhar
com bases de dados muito pequenas. Assim, estimaremos os coeficientes para diferentes
intervalos da margem de vitéria e por dois métodos, testando a robustez de nossos

resultados.

Primeiro, estimamos o efeito do mandato do prefeito no desempenho do PBF por
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) conforme o modelo 5.2, ou seja, comparando
diretamente o desempenho do grupo de tratamento e do grupo de controle. Essa hipdtese
pressupoe que, dentro de intervalos pequenos, os dados sao pouco sensiveis a variacao no

valor da Margem de Vitoria, sendo o coeficiente estimado v;, uma boa prozy do efeito do
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tratamento. A principal vantagem desse método é a reducao do erro-padrao decorrente do

maior nimero de observacoes com “caracteristicas similares”.

Segundo, utilizando a abordagem tradicional da regressao em descontinuidade
(RDD), interagindo a Margem de Vitéria com a variavel de tratamento (d1M), conforme

apresentado no modelo 5.4.

p
ATxCobf®° = Z By - MVF) + d1M; - Z T MVF) 4+ Ci- Q1 + € (5.4)
k=0 k=0

Nesse modelo o coeficiente de interesse (m) ¢ interpretado como o valor do trata-
mento quando MV = 0'°. Uma desvantagem da regressao em descontinuidade, quando
bases de dados em intervalos proximos ao cut-off da descontinuidade sdo pequenas, decorre
da necessidade de se utilizar intervalos maiores para a Margem de Vitoria para se obter
significancia estatistica. Nesse caso, o coeficiente de interesse ¢ obtido a partir de ajustes
(ou tendéncias) com dados de menor qualidade em relagdo as condigoes experimentais.
Esse problema, contudo, pode ser mitigado considerando diferentes valores da variavel p,
conferindo maior flexibilidade as curvas (LEE; LEMIEUX, 2010) e aumentando a chance

de capturarmos a influéncia dos dados mais préximos a area da descontinuidade.

Estimaremos nosso resultado com ambos os métodos. Primeiro, agrupando os
municipios cuja elei¢ao foi definida com pequena Margem de Vitéria e estimando nosso
coeficiente de interesse v; pelo modelo 5.2. Posteriormente, pelo RDD utilizando as formas
funcionais linear (p = 1) e quadratica (p = 2). Assim, comparamos os resultados avaliando

sua consisténcia.

55 Os Dados

5.5.1 A evolucdo da Taxa de Cobertura-Censo entre 2005 e 2008

Na secao 4.2, justificamos a escolha da Taxa de Cobertura-Censo (TxCob{®"*?)
para mensurar o desempenho da prefeitura em implementar o PBF. Nessa subsecao,
apresentamos a evolugao dessa variavel no periodo de nossa andlise, caracterizando o

esforco dos municipios no periodo entre 2005 e 2008.

Esse indicador, porém, é sensivel a variagoes nao somente do nimero de familias
beneficidrias, mas também da populaciao vulneravel & pobreza'l, que representa o potencial

de beneficidrios do PBF no municipio. Nesse periodo, ambos evoluiram em sentido contrario:

10" Considere o modelo com especificacio linear (p =1): Y = By +mo - X+ B1- MV + o - X - MV +e.
Assim, % =7 + P2 - MV, sendo 7y a sensibilidade de Y quando MV = 0.
Proporcao dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior a R$255,00 mensais, em

reais de agosto de 2010, equivalente a 1/2 saldrio minimo nessa data.

11
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o numero de familias beneficidrias aumentou 60,6% (passando de 6,6 para 10,6 milhoes de
familias beneficiarias) e a populagao vulneravel a pobreza reduziu 11,1% (de 74,9 para

66,6 milhoes de pessoas)'?.

Devido a grande heterogeneidade que caracteriza os municipios brasileiros, indivi-
dualmente os municipios apresentam grande variancia em relacao a reducao da pobreza.
Por exemplo, dos 5560 municipios considerados, em 455 a populagao vulneravel a pobreza
aumentou entre 2000 e 2010 e, em 1077 reduziu em mais de 50%. Tal discrepancia tem
causas diversas, muitas nao correlacionadas com a gestao dos prefeitos'®. Portanto, optamos
em manter a estimativa dos beneficiarios fixa ao valor de 2005, mensurando o esforgo
do prefeito pelo nimero de familias cadastradas entre os periodos. Assim, nossa varidavel

dependente do municipio i sera definida como:

2008

i

— Familias Beneﬁciériasfom)
2005 (5.5)

)

ATxCob;{™ = 4 - (Familias Beneficiarias

Populacao Vulneravel a Pobreza,

Nesse indicador, mantivemos o padrao utilizado na equacao 4.1 optamos por ajustar
o numerador (nimero de familias) ao denominador (nimeros de pessoas) para auxiliar na

interpretacdo, assumindo que o tamanho médio das familias beneficidrias é quatro.

Com base no referencial da populacao vulneravel a pobreza em 2005, a Taxa de
Cobertura-Censo dos beneficidrios do PBF teve consideravel evolugao entre 2004 e 2008,
conforme apresentado na figura 21, tendo a média aumentado de 38,2% para 58,5%'4,

respectivamente.

5.5.2 As variaveis de controle
5.5.2.1 Caracterizando as condicdes iniciais, de restricoes e de incentivos aos prefeitos

Ao procuramos evidéncias de que incentivos eleitorais influenciaram o desempenho
na implementacao do PBF, torna-se necessario estabelecer um referencial comum aos
municipios em relacao as condigbes iniciais e de incentivos aos prefeitos em diferentes
mandatos. Com esse proposito, quatro variaveis de controle merecem destaque: as Taxas
de Cobertura-Censo do PBF e dos Programas Remanescentes em dezembro de 2004; o

Ajuste da Meta MDS; o percentual da populacao vulneravel a pobreza do municipio.

12 Esses valores foram obtidos linearizando as estimativas censitérias de 2000 e 2010 para os anos de

2004 e 2008.

Em nossa pesquisa, ndo conseguimos justificar a razao de tais discrepancias, mas destacamos o efeito
da migracdo. De fato, o nimero de municipios em que a propor¢do da populacdo vulneravel a pobreza
aumentou entre 2000 e 2010 ¢ significativamente menor (somente 28 municipios).

As diferencas entre os graficos 4b e 21a decorre da alteracdo do ano de referéncia do denominador do
indicador (2004 e 2005, respectivamente) e da inclusdo de 5 municipios emancipados em 2005: Ipiranga
do Norte, Nazaria, Itanhanga, Figueirao, Aroeiras do Itaim.

13
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Figura 21 — Distribuicao espacial da Taxa de Cobertura-Censo nos municipios brasileiros
em dezembro/04 e dezembro/08

(a) Taxa de Cobertura-Censo em dez/04 (b) Taxa de Cobertura-Censo em dez/08
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboragao do autor.

A Taxa de Cobertura-Censo do PBF em 2004 é obtida quando utilizamos as familias
beneficiarias do PBF no indicador 4.1, retratando o status do nivel de implementacao do
PBF no inicio do mandato. Portanto, a comparagao entre o desempenho de diferentes
municipios em cadastrar novos beneficiarios ganha sentido em relagao a um referencial
comum'®, que permita comparar o esforco dos prefeitos em cendrios equivalentes. Em
dezembro de 2004, o estidgio da implementacao do PBF era significativamente diferente

nos municipios, conforme pode ser observado na figura 21a.

O PBF também privilegiou a inclusao das familias oriundas dos Programas Rema-
nescentes, que somente deixaram de receber o respectivo beneficio apds a migracdo para o
PBF6. Assim, municipios com elevada proporcao de familias nos programas Bolsa-Escola,
Auxilio-Alimentacao e Cartao-Alimentagao tinham maior probabilidade de ter melhor
desempenho, tendo garantida a inclusao desses beneficiarios no PBF. Capturamos o efeito
desses programas através da variavel Taxa de Cobertura-Censo dos Programas Rema-

nescentes, também obtida quando utilizamos o nimero de familias beneficiarias desses

15 Para exemplificar, considere trés municipios onde em dezembro de 2004 a Taxa de Cobertura-Censo

era 0,5, 0,5 e 0. Em dezembro de 2008 o valor sobe, respectivamente, para 1, 0,9 e 0,95. Podemos
afirmar que o primeiro e o terceiro municipio tiveram desempenho superior ao segundo, mas nao
conseguimos “premiar o vencedor”, uma vez que o primeiro municipio atingiu incluiu todas as familias
potenciais beneficidrias e o terceiro a maior proporg¢ao. Se, contudo, ambos tivessem um referencial
comum o esfor¢o poderia ser comparado.

16 Conforme disposto no Lei n°® 10.836, de 09.01.2004. Ainda, a Instrucdo Operacional n°® 13 SE-
NARC/MDS, de 20 de abril de 2006, ressaltava a possibilidade do desbloqueio dos beneficios as

familias pelo municipio durante a migracao entre os programas de transferéncias.
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programas no indicador 4.1.

O desempenho das prefeituras na implementacao do PBF também era limitado
por uma meta de beneficiarios estipulada pelo MDS e que limitava a inclusdao de novos
beneficidrios quando atingida — a partir de uma determinada quantidade de beneficiarios,
os novos cadastros perdiam prioridade aguardando numa fila. Em 2006, essa meta foi
atualizada com dados do Censo de 2000 e da PNAD de 2004!" e apresentava consideravel
variancia em relacao a proporg¢ao da populagao vulneravel a pobreza estimada com os dados
censitarios de 2000 e de 2010. Assim, era possivel que prefeitos cadastrassem as familias, mas
tivessem o desempenho limitado pelo atingimento da meta do municipio. Como a meta do
MDS e a estimativa da populacao vulneravel a pobreza eram consideravelmente diferentes,

tal limite afetava nossa mensuragao do desempenho da prefeitura na implementacao do
PBF.

Para mitigar esse problema, elaboramos a varidvel Ajuste Meta MDS!®, apre-
sentando sua funcao de distribuicao pelo histograma na figura 22. Ao introduzirmos essa

variavel de controle no modelo, podemos estimar a diferenca de desempenho condicionada
a meta do MDS.

4 - Meta de familias pobres pelo MDS

Ajuste Meta MDS = — o s
Estimativa do censo para a populacao vulneravel a pobreza

(5.6)

Figura 22 — Histograma da distruigdo de valores da Variavel Ajuste Meta MDS.
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Nota: Dados SENARC/MDS e IBGE. Elaboragao do autor.

Por fim, a demanda pelo PBF no municipio pode ser capturada pela variavel

percentual da populagao vulneravel a pobreza, que também é uma boa prozy para o

17 Conforme informado na Nota Técnica n® 152 SENARC/MDS, de 23 de maio de 2012.
18 Também utilizamos essa varidvel no capitulo 3, secio 4.6.3.
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incentivo eleitoral do programa. Por exemplo, é esperado que os incentivos eleitorais
sejam maiores quando a proporcao das familias pobres tiver mais representatividade entre
os eleitores. Ao contrario, nos municipios mais ricos em que a populacdo mais carente
tem menos representatividade eleitoral, a implementacao do PBF tem menos a agregar
para a reeleicao do prefeito, sendo menos provavel encontrar diferencas significantes de

desempenho por meio do mecanismo em questao.

Conjuntamente, a insercao dessas quatro varidveis como controle no modelo 5.2
mitigam as diferengas para a implementac¢ao do PBF nos municipios, estabelecendo um
referencial comum. Enquanto as trés primeiras permitem nivelar municipios conforme
seus “desafios” na implementacao do PBF, a insercao da populagao vulneravel a pobreza
permite comparar o efeito do mandato entre prefeitos com incentivos equivalentes. Assim,
denominamos essas variaveis de controle como Variaveis de Nivelamento, destacando

seu papel na obtencao do coeficiente de interesse.

Na tabela 16 podemos comparar a média dessas variaveis entre os grupos de controle
e de tratamento para eleicdes definidas dentro do intervalo de 5%'Y. A média das quatro
variaveis sao préximas e nao estatisticamente significantes, o que sinaliza a qualidade
da estratégia de identificacdo em selecionar municipios de forma independente de suas
caracteristica. Todavia, quando os intervalos aumentam (as tabelas 25 e 26 no apéndice
apresentam os dados para os intervalos de 10% e 15%.), a qualidade da estratégia empirica
diminui e as diferengas ganham maior significancia estatistica — a diferenca entre a Taxa de
Cobertura-Censo do PBF em 2004 ¢ estatisticamente significante ao intervalo da Margem

de Vitéria de 15% (embora o valor da diferenca seja pequeno, aproximadamente 2%).

5.5.2.2 Caracterizando os atributos do prefeito, do processo eleitoral e municipais

Utilizamos diversas variaveis de controle oriundas do TSE, do IBGE e da Secretaria
do Tesouro Nacional para controlar outros atributos que podem estar correlacionados com

a implementacao do PBF.

Em relacao as caracteristicas do prefeito, utilizamos informacoes disponiveis no
repositorio de dados do TSE e que nos informam o grau da formacao escolar. Das varidveis
politicas, controlamos o percentual de votos validos no primeiro turno do candidato
vencedor das eleicoes no municipio, a fracionalizacao partidaria na camara dos vereadores
e introduzimos dummies de controle partidario para identificar o partido do prefeito em
exercicio. Com a fracionalizacao®’, buscamos capturar o grau de concentracao dos partidos
politicos com assento no legislativo municipal. Quanto maior o valor dessa variavel, mais

fragmentada (menor a concentragdo) é a composicao partidaria na camara legislativa

19 Os intervalos sdo definidos para ambas as eleicoes de 2004 e de 2008 (quando somente os prefeitos no

primeiro mandato participam).
A fracionalizacéo é a probabilidade que dois vereadores escolhidos de forma independente pertencam
ao mesmo partido.

20
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do municipio, podendo resultar em menor forca politica do partido do prefeito, maior
competicao eleitoral e presenca de barganhas politicas (podendo interferir na ocupacgao de

cargos técnicos).

Também inserimos variaveis que mensuram o nivel de infraestrutura administrativa
do municipio. Assim, controlamos a receita disponivel para o municipio (excluindo a receita
oriunda de ganhos de capital) e o percentual dessa receita decorrente do esforgo fiscal.
Enquanto a primeira esta correlacionada com a capacidade do municipio em implementar
politicas através de ajustes fiscais priorizando seus gastos, a segunda esta relacionada com
a sua eficiéncia e organizacao administrativa. Também inserimos as variaveis mortalidade
infantil até 1 ano de idade e percentual da populacao entre 6 e 14 anos na escola, devido
as condicionalidades do PBF, em que municipio ¢ obrigado a oferecer servigos na area de

saude e educac¢ao, monitorando a frequéncia dos beneficiarios.

Por fim, controlamos o Coeficiente de Gini*!, o tamanho da populacdo, o percentual
de residentes em area rural e inserimos dummies de regiao, buscando introduzir no modelo
informagoes genéricas sobre os incentivos e a complexidade administrativa nos diversos
municipio.

Na tabela 16, observamos as médias das variaveis nos grupos de tratamento e de
controle, sendo, em sua maioria, as diferencas nao estatisticamente significativas. Porém, o
percentual de votos validos com prefeitos no primeiro turno é 1,7% maior e a receita nao
financeira per capita maior em R$116,40 no grupo de controle. Por outro lado, municipios
do grupo de tratamento arrecadam maior percentual das receitas. Embora essas diferengas
estatisticas sejam significativas (e as justificamos pelo pequeno tamanho dos grupos no
intervalo de 5% da margem de vitéria em 2004), consideramos que seus valores sejam

pequenos para influir no desempenho dos prefeitos??.

De forma geral, os prefeitos eleitos recebem aproximadamente 47% dos votos no
primeiro turno e a fracionalizacao dos partidos na camara legislativa municipal é proxima
a 75%. Em torno de 40% dos prefeitos tem nivel superior completo e 15% nao tem
nivel fundamental. A maioria dos municipios é pequena, sendo a média inferior a 30 mil
habitantes, com aproximadamente 40% da populacao residente em area rural. Ainda, as
estimativa da mortalidade infantil*® e a taxa de atendimento escolar da populagio entre 6

e 14 anos®* eram préximos a 25 e 95%, respectivamente.

2L O Coeficiente de Gini mede o grau de desigualdade existente na distribuicio de individuos segundo a

renda domiciliar per capita. Seu valor varia de 0, quando nao ha desigualdade (a renda domiciliar per
capita de todos os individuos tem o mesmo valor), a 1, quando a desigualdade é maxima (apenas um
individuo detém toda a renda). O valor do coeficiente para o Brasil era 0,64 em 2000 e 0,60 em 2010
(www.atlasbrasil.org.br).

De fato, a introducdo dessas varidveis de controle no modelo tera pouca influéncia no valor do
coeficiente de interesse.

Numero de criangas que nao deverao sobreviver ao primeiro ano de vida em cada 1000 criancas
nascidas vivas. Valor obtido pelos censos de 2000 e 2010 e interpolado para o ano de 2005

Razao entre a populagdo de 6 a 14 anos de idade que estava frequentando a escola, em qualquer nivel

22
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Tabela 16 — Comparacao das médias das variaveis de controle em elei¢oes definidas
com Margem de Vitéria de até 5%

Municipios com Prefeitos no

Variaveis de Controle 1° Mandato 90 Mandato Diferenca
1- Taxa Cobertura-Censo em 0,358 0,384 -0,026
2004\! [0,017]
2- Taxa Cobertura do Programas 0,178 0,188 -0,011
Remanescentes em 2004\ [0,009]
0,621 0,640 -0,019
- ] \1 ’ ’ 9
3- Ajuste Meta MDS 0,018]
4- Populacao Vulneravel a 0,496 0,530 -0,034
Pobreza\? [0,022]
5- Percentual de Votos no 1° turno em 0,459 0,476  -0,017"
2004 [0,007]
6- Fracionalizacao Partidaria na 0,758 0,750 0,008
Legislatura [0,008]
. , . 0,438 0,386 0,052
7- Prefeitos com Nivel Superior [0,053]
8- Prefeitos com Nivel Fundamental 0,124 0,179 -0,055
Incompleto [0,040]
9- Receita Tributaria/Receita Nao Finan- 0,068 0,055 0,012
ceira [0,006]
10- Receita Nao Financeira per capita 01,9 1018,3 _1[51)2’11]
0,242 0,247  -0,005
B . . 1\2 ) ) )
11- Mortalidade infantil [0,010]
0,948 0,949  -0,002
B \2 ) ) )
12- % de 6 a 14 anos na escola 10,004]
0,514 0,518  -0,004
i : \2 ) ) )
13- Coeficiente de GINI 10,006]
14- Populacdo (em milhares)\? 27,9 23,9 [?El)]
15- Percentual da populacao residente 0,368 0,381 -0,014
em area rural'\? [2,320]

Numero de Municipios 121 280

Fonte dos dados: TSE, STN, MDS e IBGE. Erro Padrio entre colchetes. * p < 0.10; * p < 0.05;
p<0.01

\ Varidveis definidas com base na estimativa proporcio da populacio vulneravel & pobreza em 2005
(valor estimado por interpolacao dos valores da varidvel censitaria em 2000 e 2010).

\2 Valor estimado para o ano de 2005 por interpolacio dos valores das varidveis censitarias em 2000
e 2010.

ou série e a populacdo total nesta faixa etaria. Valor obtido pelos censos de 2000 e 2010 e interpolado
para o ano de 2005.
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5.6 Resultados empiricos

5.6.1 O Efeito do Mandato

Apresentamos nossos resultados na tabela 17, estimando os coeficientes modelo
5.2 por minimos quadrados (MQO) com erro-padrao robustos a heterocedasticidade.
Analisamos o modelo considerando trés intervalos da margem de vitéria na eleicao de 2004:
5%, 10% e 15% e apresentamos as principais estatisticas relacionadas ao nosso coeficiente

de interesse sob diferentes niveis de controle®”.

Considerando as elei¢oes definidas com margem de vitéria ndo superior a 5%,
encontramos evidéncia estatistica de que prefeitos no primeiro mandato tém desempenho
aproximadamente 2,2% superior aos seus pares no segundo mandato. Considerando que a
variacao do valor da Taxa de Cobertura-Censo do PBF no grupo de controle foi de 19,0%
(passando de 38,3% em 2004 para 57,4% em 2008), atribuimos ao incentivo eleitoral o

desempenho 11,6% superior dos prefeitos no primeiro mandato.

A tabela também deixa claro que, embora o valor do coeficiente tenha se alterado
pouco com a inclusao das variaveis de controle, houve consideravel reducao do erro-padrao
e aumento do R? quando as variaveis de “nivelamento” foram introduzidas, confirmando
que o desempenho entre prefeitos deve ser comparado a luz das condigoes iniciais (de
beneficiarios dos diversos programas de transferéncias de renda), dos limites impostos
pelas Metas do MDS e dos incentivos eleitorais — conforme analisado na subse¢ao 5.5.2.1.
Ademais, a manutencao dos valores do coeficiente apés a insercao das diversas variaveis de

controle ressalta a homogeneidade dos grupos nos demais critérios.

Quando ampliamos a Margem de Vitéria eleitoral para 10% e 15%, os resultados
se mantém significativos, com pouca alteragao no valor. Atribuimos o menor valor do
coeficiente no intervalo de 10% da Margem de Vitéria do prefeito de primeiro mandato (e
sua auséncia de significincia estatistica) ao enfraquecimento das “condi¢oes experimentais”,
possibilitando diferencas entre o perfil dos municipios nos grupos de tratamento e de
controle e, consequentemente, a interferéncia de outras varidveis na estimacao do coeficiente

de interesse?S.

O valor e a relevancia do aumento do desempenho dos prefeitos de primeiro mandato,
porém, devem ser contextualizados com as regras e a dindmica do PBF. Primeiro, quando
o municipio encontra familias com o perfil do programa mais rapidamente, a chance delas
receberem o beneficio aumenta — se o municipio for menos eficiente em encontrar as

familias pobres, o orcamento federal ao PBF ¢ atingido pela agdo dos demais e as familias

25 Observamos que variacoes expressivas tanto no valor do coeficiente quando no erro-padrao caracterizam

grupos heterogéneos nas demais caracteristicas.
Essa diferenga se reflete, por exemplo, na maior populagdo dos municipios do grupo de controle (ver
tabela 25).

26
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Tabela 17 — Estimacao do pardmetro de desempenho relativo ao mandato do prefeito
entre 2005 e 2008

MQO  MQO  MQO  MQO
(1) (2) (3) (4)
0,025 0,029 0,022  0,022"
(0,019] [0,012] [0,012]  [0,011]

Margem de Vitdria nao superior a 5%

Observacoes\! 401 401 401 401
R? 0,005 0,604 0,645 0,659
Média do Grupo de Controle\* 0,190 0,190 0,190 0,190

0,025 0,022 0,016" 0,013

Margem de Vitéria nao superior a 10%
s P ° 0,014 [0,008 [0,008] [0,008]

Observacoes\? 781 781 781 781
R? 0,004 0,639 0,67 0,68
Média do Grupo de Controle\* 0,187 0,187 0,187 0,187
Margem de Vitéria nao superior a 15% 0,035 0,027 0,021 0,018
[0,011]  [0,007]  [0,007]  [0,007]
Observacoes\ 1122 1122 1122 1122
R? 0,009 0,639 0,673 0,68
Média do Grupo de Controle\* 0,183 0,183 0,183 0,183
Variaveis de Nivelamento\® N S S S
Demais Varidveis de Controle\® N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e N N N S

de Regiao\”

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; * p < 0.05; *™* p < 0.01

\! Sendo 121 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Sendo 233 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\3 Sendo 334 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\4 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo
mandato).

\5 S50 as varidveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-
Censo dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populagao vulneravel
a pobreza. Foi utilizada a especificagdo funcional polinomial de 2* ordem para a Taxa de
Cobertura-Censo do PBF e para o % da populagao vulneravel & pobreza.

\6 S&0 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidaria
na legislatura municipal, proporcao dos prefeitos com nivel superior completo, propor¢ao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributdria/receita ndo financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populagao entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, populagdo do municipio (logaritmo), % da populacio residente em
area rural.

\7 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram
agrupados.

cadastradas permanecerao numa fila aguardando a disponibilidade or¢camentéaria. Assim,
ter maior proporg¢ao de beneficidrios implica maior rapidez (e esforgo) para encontrar as

familias com perfil do programa?’. Contudo, uma vez terminada a capacidade de ampliar

27 Nas tabelas 16, 25 e 26, observamos que a média da Taxa Cobertura-Censo do PBF e dos Programas
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o cadastramento das familias com o perfil do programa, seja pelo atingimento da meta do
MDS ou pelo esgotamento das familias ndo cadastradas, esses municipios sao impedidos

de ampliar sua vantagem em relagdo aos demais.

Assim, enfatizamos a relevancia do desempenho superior nos prefeitos de primeiro
mandato, uma vez que ambos os grupos — de tratamento e de controle — tiveram bons
desempenhos e, havendo limites a expansao do programa no municipio, as diferencas entre

os grupos se torna mais marcante.

5.6.1.1 Avaliando a influéncia da habilidade dos prefeitos e da competitividade eleitoral no

municipio

Municipios também tém diferentes niveis de competicao eleitoral que podem variar

com o tempo.

Sob a premissa de que prefeitos tém consciéncia do nivel de competicao eleitoral em
seus municipios, argumentamos que nas localidades onde a disputa eleitoral é mais intensa,
o prefeito no primeiro mandato tem mais incentivos em implementar o PBF, buscando se

diferenciar dos concorrentes na eleicao®®.

Nao afirmamos que os prefeitos sabem quantos votos terao nas elei¢oes seguintes,
mas, que conhecem a probabilidade de serem reeleitos. Assim, nas prefeituras onde o
resultado é definido por uma estreita margem de votos, pressupomos que os prefeitos
tenham ciéncia da competicao eleitoral. Quando desejam permanecer no cargo concorrendo

a reeleicao, esses prefeitos tém maior incentivo em se diferenciar aos eleitores implementando
o PBF%,

Para avaliamos a influéncia da competitividade eleitoral e da habilidade do prefeito
em implementar o PBF, alteramos nossa estratégia de identificacao e incluimos também os
municipios cujos prefeitos nao foram reeleitos no grupo de tratamento. Assim, nosso grupo
de tratamento é constituido de todos os municipios com prefeito no primeiro mandato e

que tentaram a reeleicdo, independente do resultado obtido®.

Assim, alteramos a equagao 5.2 introduzindo outras dummies que caracterizam o

prefeito no primeiro mandato conforme seu desempenho eleitoral em 2008, possibilitando

Remanescentes e das demais variaveis de nivelamento nao apresentavam diferenca significativa entre
os grupos em 2004, sendo a diferenca, portanto, atribuida ao desempenho do prefeito.

Esse argumento decorre da incerteza dos eleitores em buscar o candidato com maior convergéncia
aos seus interesses. Desconhecendo os demais, eleitores buscam, nas agoes dos prefeitos, sinais que
orientem a sua escolha (BESLEY; SMART, 2007).

Nao fazemos, porém, nenhuma afirmagdo em relagdo a implementacao do programa nos municipios
onde as tentativas de reeleicao sdo definidas com margem eleitoral mais ampla, podendo haver maior
heterogeneidade em relagao ao tratamento da implementacao do PBF.

Ou seja, na figura 20 alteramos o critério (4), retirando da andlise somente os municipios cujos
prefeitos ndo concorreram a reeleicao.

28
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distinguir os efeitos habilidade e competicao eleitoral. A equacao 5.7 apresenta as alteragoes:

ATxCobi™™ = ¢g + ¢ - AIM;Y + ¢y - AIM P g - dIMFT 57
G1 - dIMYBY 4 C; - @ 4 ¢ '
Nesse modelo, as variaveis quatro dummies tipificam os municipios i conforme o

desempenho eleitoral do prefeito em 2008.

As variaveis dle‘elV e dll\/[f”e15 caraterizam os municipios com prefeitos no primeiro
mandato que foram reeleitos, sendo que a primeira identifica os prefeitos que obtiveram
vantagem eleitoral superior a 5% dos votos sobre o principal adversario. A outra varidvel

caracteriza os prefeitos reeleitos com estreita margem de vitéria®!.

J4 as varidveis dIMI e d1MYR! identificam as localidades onde os prefeitos
participaram da eleigdo (em 2008), mas nao se reelegeram. A primeira varidvel é relacionada
aos municipios cujos prefeitos perderam as elei¢hes consecutivas mas conseguiram pelo

menos 40% dos votos vélidos e a segunda ao conjunto complementar.

Sendo todos os municipios com prefeitos no primeiro mandato identificados pelas
dummies, interpretamos os coeficientes ¢1, ¢9, ¢35 € ¢4 como o desempenho relativo
aos prefeitos de segundo mandato de cada grupo de municipios, analisando o efeito da
competitividade e do viés de habilidade pela comparagao de seus valores. Sendo ¢, o
desempenho relativo dos municipios com prefeitos que ganharam elei¢oes acirradas, a
diferenca ¢o — ¢ mostra o efeito da competitividade eleitoral. Os demais coeficientes ¢3 e
¢4 caracterizam o desempenho dos prefeitos nao reeleitos e permitem avaliar se houve viés

de habilidade em relacao a implementacao do PBF.

Na tabela a seguir apresentamos os resultado obtidos mantendo o intervalo da
Margem de Vitéria da eleigao em 2004 limitada em 5%. As tabelas 27 e 28 apresentam os

resultados para os intervalos de 10% e 15%, respectivamente, sendo dispostas no apéndice.

A tabela 18 mostra que, dos prefeitos que obtiveram a reeleicao, somente aqueles
que se reelegeram com margem eleitoral mais estreita tiveram desempenho superior aos seus
pares no segundo mandato. O resultado desse seleto grupo de 28 municipios, contudo, foi
notavel: mais de 6% superior a média do grupo de controle, representando um desempenho

mais de 30% superior ao dos municipios com prefeito no segundo mandato.

Esse resultado também se mantem, porém com alguma redugao no valor do coefici-

ente, quando aumentamos a margem de vitéria da eleicao de 20042, conforme pode ser

31 As varidveis dummies atribuem valor 0 ou 1 aos municipios de acordo com as caracteristicas que

interessam identificar. Quando falamos que a variavel dummy caracteriza um municipio, nos referimos
a atribuir o valor 1 caso o municipio ¢ tenha o atributo especificado.

O ntmero de municipios com prefeitos reeleitos com menos de 5% de vantagem eleitoral em 2008 é 54
ou 74 conforme o intervalo da margem de vitéria em 2004 seja definido em 10% ou 15%, respectivamente.

32
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Tabela 18 — Estimacao dos parametros de desempenho relativo ao mandato do
prefeito, considerando o viés de habilidade e o efeito da competitividade eleitoral —

Intervalo da Margem de Vitéria em 2004: 5%

. . . MQO  MQO MQO MQO
Coeficiente Estimado dos municipios (1) 2) (3) (4)
¢1 - Com prefeitos que se reelegeram 0.008 0.020 0.010 0.010
com ampla margem de vitéria [0.021] [0.013]  [0.013]  [0.012]
@9 - Com prefeitos que se reelegeram 0.083 0.061"" 0.064™" 0.066""
com estreita margem de vitéria [0.041] [0.024] [0.023]  [0.022]
¢3 - Com prefeitos que ndo ganharam a  0.008  0.061™" 0.063"" 0.062""
reeleigdo mas tiveram pelo menos 40%  [0.030]  [0.019]  [0.020]  [0.019]
dos votos em 2008
¢4 - Demais prefeitos nao reeleitos “0.044 = -0.013 0.020  -0.035°

(0.034] [0.023] [0.022]  [0.022]
Observacoes\! 470 470 470 470
R? 0.019 0.603 0.641 0.656
Média do Grupo de Controle\? 0.190 0.190 0.190 0.190
Varidveis de Nivelamento\ N S S S
Demais Varigveis de Controle\* N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e N N N S

de Regiao\®

Notas: Erro Padréao entre colchetes. * p < 0.10; ™ p < 0.05; ™™ p < 0.01
\ Sendo 190 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo

mandato).

\3 S&o as varigveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-
Censo dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populagao vulneravel
a pobreza. Foi utilizada a especificacdo funcional polinomial de 2* ordem para a Taxa de

Cobertura-Censo do PBF e para o % da populagao vulneravel & pobreza.

\ S50 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidaria
na legislatura municipal, proporc¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, propor¢ao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributdria/receita ndo financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populacao entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, populagdo do municipio (logaritmo), % da populacao residente

em area rural.

\% Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram

agrupados.

vitéria em 2004 seja definida em 10% ou 15%, respectivamente.

observado nas tabelas 27 e 28. De forma geral, prefeitos reeleitos com menor vantagem

eleitoral tem desempenho 5% ou 4% superior ao grupo de controle, conforme a margem de

Os demais prefeitos reeleitos e no primeiro mandato tém, contudo, desempenho

menos de 1% superior ao grupo de controle. Observamos, portanto, que quando a disputa
eleitoral ¢é incerta e as elei¢oes sao definidas com estreita margem de vitéria, o desempenho
dos prefeitos é¢ maior. Os dados reforcam, portanto, o argumento de que o incentivo eleitoral

¢ 0 mecanismo responsavel pelo maior desempenho dos prefeitos no primeiro mandato.
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Na tabela 18 também observamos que os 42 municipios com prefeitos que nao
ganharam a reeleicao mas tiveram “bom” resultado eleitoral em 2008 também se destacaram
na implementacao do PBF, com desempenho aproximadamente 6% superior aos do grupo
de controle. Tal resultado, porém, nao ¢é observado quando ampliamos o valor do intervalo
da margem de vitéria das eleicoes de 2004 (ver tabelas 27 e 28). Todavia, em todos
os cenérios, os resultados mostram que o desempenho desse grupo é em torno de 3%
superior aos do grupo de tratamento e nunca inferior aos dos municipios com prefeitos
reeleitos com mais de 5% de vantagem eleitoral. Assim, descartamos que exista viés de
habilidade favoravel aos prefeitos de segundo mandato em relagdo ao conjunto de prefeitos
que perderam a reeleicdo, mas obtiveram pelo menos 40% dos votos véalidos. Obviamente,

restringimos essa conclusao a implementagao do PBF e nas condigoes utilizadas na analise.

Por fim, também encontramos alguma evidéncia estatistica que a implementacao
do PBF ocorreu de forma mais lenta nos municipios cujo incumbente teve desempenho
eleitoral mais fraco na tentativa de reeleicao, refor¢cando a possibilidade de viés de habilidade

favoravel aos prefeitos no segundo mandato em relacao a esse conjunto de municipios.

5.6.1.2 Avaliando a influéncia do incentivo eleitoral pela importancia do PBF no municipio

Nessa subsecao verificamos se a relevancia do PBF no municipio, mensurada pela
proporcao da populagdo vulneravel a pobreza e com possibilidade de se tornar beneficiaria
do programa, influencia o desempenho dos prefeitos no primeiro mandato em relagao aos

seus pares no grupo de controle.

Observamos, porém, que prefeitos de segundo mandato também sao afetados pelos
incentivos eleitorais, ainda que nao participem das elei¢oes subsequentes. Dos 3.481 prefeitos
que identificamos como tendo sido reeleitos para o segundo mandato em 2000 e em 2004,
73,2% se candidatou a uma nova eleicao (em 2008 e 2012) e 28,8% foi eleito novamente?>.
Sendo o PBF um programa de implementagao relativamente simples (se comparado a
outros servigos como saude e educagdo) e com bom retorno eleitoral, acreditamos que
prefeitos em ambos os mandatos sejam igualmente motivados nos municipios com grande
proporcao de eleitores pobres®. Ainda, em municipios onde a populacdo carente representa
pequena parcela social, os incentivos eleitorais sao pequenos, podendo nao haver distin¢ao

de desempenho relacionada ao incentivo.

Na figura 23a observamos a correlagao entre a propor¢ao da populacao pobre e

a variagao do nivel de implementagao do PBF entre 2004 e 2008, considerando todos os

33 A base de dados disponibilizada pelo TSE nao identifica um candidato que participa de diferentes

elei¢oes por um numero identificador. Assim, essas estatisticas sdo elaboradas com o batimento pelos
nomes dos candidatos, sendo possivel que estejam subestimadas.

Uma provavel justificativa para o aumento do incentivo a politicos nos segundo mandato em municipios
muito pobres seria a importancia do cargo politico vis-a-vis as demais oportunidades de trabalho na
localidade.

34
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municipios (sem distingdo do mandato do prefeito). A figura mostra a tendéncia® do
aumento do nivel de implementagao do programa em fung¢ao do crescimento da proporgao
de pessoas pobres. Ressaltamos que a implementacao do PBF pouco avangou, naquele
periodo, nos municipios mais ricos e teve o melhor desempenho nas localidades muito

pobres.
Figura 23 — Influéncia da Proporg¢ao da Populagao Vulneravel a Pobreza na Implementagao

do PBF entre meses dezembro de 2004 e de 2008.

(a) Implementagao do PBF e a Pobreza no mu- (b) Desempenho Relativo do Prefeito no Pri-
nicipio meiro Mandato

- -

30

|
25

Histograma da Variavel X - Intervalo 5%

Desempenho dos Prefeitos na Implementacéo do PBF
0
1
Desempenho do Prefeito no 12 Mandato

-o

0 2 4 6 .8
Percentual da Populagéo Vulneravel a Pobreza Percentual da populagdo com Renda abaixo de 1/2 salario minimo

[ (O S A S N (A RN A N S N
1 15 2 25 3 35 4 45 5 55 6 65 .7 75 8 8 9 .95

Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS, TSE, STN. Elaboragiao do autor.

Para explorar o desempenho relativo dos prefeitos no primeiro mandato em funcao
do nivel da propor¢ao da populagdo vulneravel a pobreza, propomos uma nova alteracao
na equacao 5.2, interagindo a dummy de desempenho do prefeito no primeiro mandato
e a variavel da populagao vulneravel a pobreza. Optamos pela interacdo com termos
quadraticos do indicador de pobreza no municipio, devido a possibilidade de comportamento
semelhantes entre os grupos (de tratamento e de controle) nos cendrios mais dispares, ou
seja, quando a pobreza é pequena ou muito alta. Assim, apresentamos a seguir a equagao

5.8 a ser estimada:

ATxCob{™° = \g 4+ A; - d1IM; + Ay - Ppob + A3 - Ppob? + A, - d1M - Ppob+ (5.8)
X5 - d1M - Ppob? + C - A + ¢ '
Nessa equacao a variavel Ppob ¢ a proporc¢ao da populagao vulneravel a pobreza, o
vetor C mantém todas as demais varidveis de controle listadas na tabela 16 e as letras

gregas sao os coeficientes a serem estimados.

35 Plotamos na figura uma linha de tendéncia feita com ajuste quadrético.
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Assim, aproveitamos as descontinuidade da variavel MV para analisar a influéncia
do mandato na implementacao do PBF em funcao da pobreza do municipio pela equacao

2.9.

E(ATxCob{"°|d1M; = 1) — E(ATxCob{*™*°|d1M; = 0) = -

A1 4 Ay - Ppob + As - Ppob? + ¢ (59)

Devido a nossa estratégia de identificacdo, considerando somente municipios com
prefeitos no primeiro mandato e que foram reeleitos, hda um ntimero significativamente
maior de prefeitos no segundo mandato — o conjunto de municipios no grupo de controle é
mais de duas vezes maior que o do grupo de tratamento. Procuramos, portanto, mitigar
esse desbalanceamento incluindo municipios com prefeitos no primeiro mandato e que
obtiveram pelo menos 40% dos votos validos no primeiro turno ao tentarem se reeleger
em 2008. Como vimos na subse¢ao 5.6.1.1, esse grupo de municipios tem desempenho nao

inferior a maioria dos que ganharam a reeleicao.

Na figura 23b apresentamos a linha de ajuste e seu intervalo de confianca (a 95%)
obtidos com os coeficientes estimados para margem de vitoria eleitoral em 2004 nao
superior a 5%. Observamos no grafico que o desempenho relativo dos prefeitos no primeiro
mandato é maximo quando a proporcao da populagao vulneravel a pobreza representa
50% da populagao. Tanto nos municipios mais pobres e nos mais ricos, nao existe diferenca

estatistica entre os desempenhos. Devido a perda de dados

Esse resultado também pode ser observado na tabela 19, onde apresentamos o
desempenho relativo dos prefeitos de primeiro mandato quando consideramos somente
municipios em que a proporcao da populagao vulneravel a pobreza se situa entre 30% e 70%.
Descartamos, assim, os municipios em que os incentivos ou sao muito pequenos para que os
prefeitos busquem se diferenciar empregando mais esfor¢os na implementacao do PBF ou
sao muito grandes, incentivando o esfor¢o dos prefeitos no segundo mandato. Novamente,
consideramos as elei¢oes definidas com margem de vitéria limitada em trés intervalos: 5%,
10% e 15% e incluimos os prefeitos nao reeleitos mas com “bom” desempenho eleitoral em
20083,

Primeiramente, destacamos que tanto os valores dos coeficientes, quando o erro-
padrao e o R? ndo se alteram de forma significativa se controlamos o estimador pelas
Variavel de Nivelamento. Ainda, se considerarmos somente os municipios com Margem de

Vitéria nao superior a 5%, o desempenho dos prefeitos é aproximandamente 6,0% superior

36 Obter pelo menos 40% dos votos validos pode ser considerado um bom desempenho, observando

que a reeleigdo ocorre somente nos municipios com mais de 200 mil eleitores (art. 27, Inciso II da
Constituigao Federal). Dessa forma, na maioria dos municipios brasileiros é possivel que um candidato
seja eleito com menos de 30% dos votos validos.
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Tabela 19 — Estimacao do parametro de desempenho relativo ao mandato do
prefeito em municipios com a proporg¢ao da populacao vulneravel a pobreza era
entre 30% e 70%

OLS OLS OLS  OLS
(1) (2) (3) (4)

0.033  0.063™" 0.059"" 0.061
[0.021] [0.014] [0.014]  [0.013]

kokk

Margem de Vitéria nao superior a 5%

Observacoes\! 254 254 254 254

R? 0.010 0.611 0.647 0.675
Média do Grupo de Controle\* 0.184  0.184 0.184 0.184
Margem de Vitéria nao superior a 10% Fd?02196?] 0[(??)? 1 0[(??)(1)1] 0[(??611]
Observagoes\? 459 459 459 459

R? 0.007 0.612 0.634 0.647
Média do Grupo de Controle\* 0.186 0.186 0.186 0.186

0.036°  0.0457"  0.040" 0.037"

Margem de Vitéria nao superior a 15% [0.014] [0.009]  [0.009]  [0.009]

Observacoes\? 635 635 635 635
R? 0.01 0.617 0.646 0.657
Média do Grupo de Controle\* 0.183 0.183 0.183 0.183
Varigveis de Nivelamento\® N S S S
Demais Varigveis de Controle\® N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e N N N S

de Regiao\?

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; ** p < 0.05; * p < 0.01

\! Sendo 96 municipios no primeiro mandato.

\2 Sendo 174 municipios no primeiro mandato.

\3 Sendo 237 municipios no primeiro mandato.

\4 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo
mandato).

\5 S50 as varidveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-
Censo dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populagao vulnerdvel
a pobreza. Foi utilizada a especificacdo funcional polinomial de 2* ordem para a Taxa de
Cobertura-Censo do PBF e para o % da populacdo vulnerdvel & pobreza.

\6 S&0 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidéria
na legislatura municipal, proporc¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, propor¢ao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributdria/receita nao financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populacao entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, populagdo do municipio (logaritmo), % da populacao residente
em Aarea rural.

\7 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram
agrupados.

aos seus pares no grupo de controle, um valor mais de 30% superior que o desempenho

médio dos prefeitos no segundo mandato.

A medida que flexibilizamos as condi¢oes experimentais, aumentando a Margem de
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Vitéria para 10% e 15%, o desempenho também aumenta em relacao a tabela 17, porém
de forma menos expressiva. Todavia, em ambos os intervalos o desempenho dos prefeitos
de primeiro mandato é estdvel e aproximadamente 4% superior ao da média do grupo de

tratamento, representando um aumento relativo superior a 20%.

Em resumo, encontramos evidéncias de que prefeitos no primeiro mandato tém
desempenho superior ao dos seus pares no segundo mandato, tais resultados comparando
a implementacao do programa em municipios com demais caracteristicas semelhantes.
Atribuimos aos incentivos eleitorais o mecanismo responsavel pela diferenca e validamos
nossos resultado mostrando que a distincao entre os desempenhos se concentra nos munici-
pios que tém maior concorréncia e retorno eleitoral com a implementacao do programa®’.

Ambos os resultados reforcam a hipotese da importéncia dos incentivos eleitorais.

5.6.2 O Efeito do Mandato — Explorando a Regressao em Descontinuidades.

Inferéncias usando regressao em descontinuidades dependem de dois supostos:

primeiro, a uncounfoundedness assumption®®

; segundo, a continuidade da variavel de
tratamento na auséncia do tratamento. A primeira condigao é trivial ao método, uma vez
que a substitui¢ao do prefeito é condicional ao seu resultado eleitoral. A outra, porém, sera
investigada de forma grafica, avaliando a descontinuidade da variavel de tratamento no

cut-off (MV =0), mas sua continuidade em outros pontos (IMBENS; LEMIEUX, 2008).

Todas as analises nessa se¢ao também incluem, no grupo de tratamento, os munici-
pios com prefeitos nao reeleitos, mas que obtiveram pelo menos 40% dos votos em 2008,

compensando parcialmente o pequeno nimero de observacoes desse grupo.

Na figura 24 observamos a descontinuidade de nossa variavel dependente quando
aproximamos da condigao experimental, com margens de vitéria préximas ao ponto de

descontinuidade.

Para elaboracao dos gréficos, os dados foram divididos em dois grupos conforme o
valor da margem de vitéria do candidato em 2004, sendo os dados da direita representados
pelos municipios com prefeito no primeiro mandato. Os pontos coloridos representam a
média dos valores da varidvel dependente agrupados em intervalos 2%. A linha central
representa o ajuste dos valores por um polinémio de 2* ordem e as linhas externas seu

intervalo de confianca com 95%.

O grafico 24a retrata a estimativa da variavel dependente quando nao utilizamos

variaveis de controle e, a figura 24b, quando controlamos a linha de ajuste pelas Variaveis

37 Nos municipios muito pobres, porém, os incentivos eleitorais aumentam muito e os prefeitos de ambos

os mandatos tém desempenhos equivalentes.

A uncounfoundedness assumption, ou pressuposto da ignorabilidade, pressupde a independéncia entre
os resultados potenciais e a atribui¢do do tratamento, condicionado a Margem de Vitéria, ou seja,
Yo,Y; L dIM|MV. Mais informalmente, essa condigdo pressupde que o tratamento é exdgeno as
caracteristicas dos individuos (por exemplo, de sua necessidade ao tratamento).

38
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de Nivelamento. Conforme discutido na subsec¢ao 5.5.2.1, as Variaveis de Nivelamento
permitem a comparagao do efeito do incentivo eleitoral condicionada as condigoes iniciais,
aos incentivos e aos limites a expansao do programa impostos pela Meta do MDS. Assim,

consideramos que a figura 24b retrata o verdadeiro efeito do tratamento.

Figura 24 — Descontinuidade da Variacao da Taxa de Cobertura-Censo do PBF no ponto
de corte - MV =0

(a) Sem varidveis de controle (b) Controlando com as Varidveis de Nivelamento
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboracdo do autor.

Também analisamos a continuidade da variavel dependente fazendo a inspecao visual
do seu comportamento na auséncia de tratamento, ou seja, analisamos sua continuidade
quando nos afastamos do ponto de corte (MV # 0). Nesses pontos, as descontinuidades

nao sao esperadas e seriam relacionadas a outros fatores e nao ao tratamento.

Na figura 25 apresentamos a média da variacao da Taxa de Cobertura-Censo do
PBF pelo ajuste condicionado as Variaveis de Nivelamento em quatro pontos da Margem
de Vitéria -10%, -5%, 5%, 10%. Os graficos nao evidenciam a descontinuidade nesses

pontos.

Seguindo as etapas propostas por Imbens e Lemieux (2008), para estabelecer uma
relagao causal entre o tratamento e o salto do valor da variavel dependente também é
preciso que as demais caracteristicas dos municipios sejam equilibradas entre os grupos de
tratamento e de controle. Se a definicdo do mandato para prefeitos é um evento aleatorio

em elei¢oes acirradas, entao os grupos devem ser balanceados.

Na figura 26 apresentamos os graficos para inspecao visual das quatro principais
variaveis de controle, que denominamos de Variaveis de Nivelamento: Taxa de Cobertura-
Censo do PBF, Taxa de Cobertura-Censo dos Programas Remanescentes, Ajuste Meta
MDS e Propor¢ao da Populacao Vulneravel a pobreza. Os graficos das demais variaveis

sao apresentados nas figuras 27 e 28 em apéndice.

Na figura 26d observamos que hé alguma evidéncia de que a média da populacgao
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Figura 25 — Teste da Continuidade da Variavel Dependente fora do cut-off

(a) Cut-off em MV = —10% (b) Cut-off em MV = —5%
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboracdo do autor.

vulneravel a pobreza seja maior no grupo de controle — embora a diferenca nao seja
estatisticamente significante no intervalo de 95%. Contudo, ressaltamos que a diferenca
nao é grande, sendo ambas proximas a 50%. Ainda, a figura 23b mostra que a diferenca
de desempenho na implementacao do PBF nao é muito sensivel a pequenas flutuagoes de

valores quando a proporcao da populacao pobre é préxima a 50%.

A maioria das demais variaveis de controle ndo apresenta diferenca significativa
entre os grupos, sendo a proporcao de prefeitos com nivel superior completo a exce¢do mais
aparente. Contudo, a diferenca entre os valores é pequena e a correlagao dessa variavel

com o desempenho dos prefeitos no PBF é baixo.

Outra premissa da regressao em descontinuidade é a nao-manipulagao dos resul-
tados. Tal hip6tese, contudo, foi testada em elei¢oes para prefeitos em outros trabalhos
(BROLLO; TROIANO, 2012; EGGERS et al., 2015; RAMOS, 2015). Ainda, elei¢oes mu-
nicipais sdo majoritariamente conduzidas por urnas eletronicas e fiscalizadas por tribunais

eleitorais independentes do poder municipal, sendo comum a impugnacao de resultados e
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Figura 26 — Teste de Balanceamento - Varidveis de Nivelamento

(b) Taxa de Cobertura-Censo dos Programas
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a convocacao de elei¢oes suplementares quando ha comprovacao de desvios de conduta
por candidatos. Assim, aceitamos a hipétese da nao-manipulagao dos resultados para o

caso brasileiro e nao efetuamos novos testes para comprova-la.

Nas tabelas 20 e 21 apresentamos nossos resultados estimados por MQO com
erro-padrao robusto a heterocedasticidade, utilizando a estratégia empirica da regressao
em descontinuidade. Na primeira tabela mensuramos a diferenca de desempenho dos
prefeitos de primeiro mandato na implementacao do PBF, considerando os municipios que
passaram pelo filtro da estratégia de identificagdo. Na tabela 21, contudo, focamos nossa
analise nos municipios onde a proporcao da populagao vulneravel a pobreza se situava
entre 30% e 70%. Em ambas as tabelas, apresentamos os resultados divididos em duas
partes: na superior, controlamos a regressao pelas Variaveis de Nivelamento e, na parte

inferior, controlamos também as demais variaveis.

A regressao compara o desempenho relativo dos prefeitos de primeiro mandato

incluindo aqueles que foram reeleitos ou obtiveram pelo menos 40% dos votos validos
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nas elei¢oes de 2008. Estimamos os coeficientes com duas especificacbes — a linear e a
quadratica — e, cientes do trade-off entre variancia e viés para estimar os coeficientes,
optamos por apresentar o resultado para elei¢oes definidas com margem de vitoria em
2004 dentro de diferentes intervalos entre 5% e 15%.

Os coeficientes na tabela 20 sdo, em sua maioria, significativos, tornando-se esta-
tisticamente significativo na especificacdo quadratica quando o intervalo é maior que 7%.
O valor do coeficiente também tem consideravel flutuagdo dependendo do intervalo e da
especificacao do modelo, mas varia pouco com a inclusao das demais variaveis de controle.
Considerando os resultados apresentados, consideramos razoavel assumir que prefeitos de
primeiro mandato tiveram desempenho 5% maior (um aumento de quase 30% em relagao

a media do grupo de controle) quando estimamos por regressao em descontinuidade.

Na tabela 21, ao retirarmos os municipios mais ricos e os mais pobres da base de
dados, observamos que o valor do coeficiente aumenta e também se mantém estatisticamente
significante para a maioria dos intervalos selecionados. Os valores também se alteram
pouco quando inserimos as demais variaveis de controle no modelo e, apesar da volatilidade
dos valores em relacao ao intervalo selecionado, achamos coerente afirmar que o modelo

atribui aos prefeitos no primeiro mandato um desempenho entre 6% e 7% maior.

Esses resultados mostram que o efeito no desempenho atribuido ao mandato do
prefeito é ainda maior que o estimado anteriormente, confirmando a hipdotese de que o

incentivo eleitoral contribuiu para a implementacao do PBF nos municipios.
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5.7 Testes de Robustez

Testamos a robustez de nossos resultados considerando duas altera¢des na mensu-
ragao do desempenho dos grupos de tratamento e de controle, ou seja, na variagdo Taxa

de Cobertura-Censo do PBF dos municipios (conforme definida em 5.1).

Primeiramente, mensuramos o esforco dos prefeitos considerando a inclusao cadas-
tral de potenciais beneficidrios com o perfil do PBF em seus municipios, ou seja, todos os
cadastros efetivados ainda que a familia nao receba o beneficio do PBF. Esse indicador
permite mensurar o “trabalho feito” pelo municipio, cuja principal atribuicao é cadastrar
os beneficiarios. Contudo, devido a possibilidade de exaustao das familias ndo cadastradas
com perfil do programa, também possibilita que prefeitos menos empenhados aproximem

seus resultados com o passar do tempo.

Dessa forma, alteramos o numerador do indicador anterior, considerando o ntimero
de cadastros com perfil do PBF em 2008 ao invés do niimero de beneficiarios. Infelizmente,
nao dispomos do nimero de cadastros de beneficiarios em dezembro de 2004 e assumimos
que fila de espera para recebimento dos beneficios nao era proporcionalmente relevante
nesse periodo, ou seja, o numero de familias cadastradas era igual a quantidade de familias
que recebiam o beneficio. Essa premissa é conservadora, pois aumenta o desempenho
dos prefeitos de ambos os mandatos e reduz a diferenca do desempenho relacionado ao

coeficiente. Esse novo indicador é apresentado a seguir:

4 - (Familias Cadastradas®®® — Familias Beneficidrias®**)
2005 (5.10)

ATxCobCad;"™® = - —
Populacao Vulneravel a Pobreza

Na tabela 22 apresentamos o resultado da estimacao do parametro de desempenho
relativo dos prefeitos de primeiro mandato em cadastrar novos beneficiarios. Estimamos o
desempenho dos prefeitos de primeiro mandato em dois cenarios. No primeiro, considerando
somente os prefeitos de primeiro mandato reeleitos, permitindo a comparacido com os
valores da tabela 17. No segundo, incluindo os prefeitos de primeiro mandato que perderam
a reelei¢do mas obtiveram 40% dos votos e restringindo a andlise aos municipios onde a
propor¢ao da populagio vulnerdvel a pobreza era entre 30% e 70% (os resultados podem ser
comparados aos da tabela 19). Ambas as estimagoes foram feitas considerando o intervalo

de 5% da margem de vitéria nas eleicoes de 2004.

O desempenho dos prefeitos de primeiro mandato foi superior em ambos os cenarios.
Quando consideramos os municipios independentemente da proporcao da pobreza, o
resultado do grupo de tratamento foi aproximadamente 4% maior que o dos seus pares no
segundo mandato. Comparando com a média do desempenho de controle, esse aumento

representa um resultado 8.5% superior.

Ao limitarmos a andlise aos municipios cuja proporc¢ao da populagao vulneravel a
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Tabela 22 — Estimacao do pardmetro de desempenho relativo ao mandato do prefeito
considerando o nimero de familias cadastradas entre 2005 e 2008.

OLS OLS  OLS  OLS
(1) (2) (3) (4)

0,048 0,045 0,042 0,0417
[0,023]  [0,020] [0,020]  [0,020]

Margem de Vitéria nao superior a 5%

Observa(;ées\1 401 401 401 401
R? 0,012 0,220 0,274 0,292
Média do Grupo de Controle 0,471 0,471 0,471 0,471
Margem de Vitéria nao superior a 5% e 0,073 0,076™" 0,075 0,078
Propor¢ao da Populagdo Vulneravel a [0,025]  [0,023]  [0,025]  [0,024]
Pobreza entre 30% e 70%

Observacoes\? 254 254 254 254
R? 0,035 0,229 0,258 0,312
Média do Grupo de Controles\ 0,481 0,481 0,481 0,481
Varigveis de Nivelamentos\* N S S S
Demais Varigveis de Controles\® N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e de N N N S
Regiao\f

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; ** p < 0.05; * p < 0.01

\! Sendo 121 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Sendo 96 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\3 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo mandato).

\4 S50 as varidveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-Censo
dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populagao vulnerdvel & pobreza.
Foi utilizada a especificagdo funcional polinomial de 2% ordem para a Taxa de Cobertura-Censo do
PBF e para o % da populagao vulnerdvel & pobreza.

\5 S50 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidria na
legislatura municipal, proporg¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, proporgao dos prefeitos
com nivel fundamental incompleto, razao receita tributdria/receita nao financeira, receita nao
financeira per capita, mortalidade infantil, % da populacéo entre 6 e 14 anos na escola, Coeficiente
de Gini, populagido do municipio (logaritmo), % da populacao residente em &rea rural.

\6 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram agrupados.

pobreza se situa entre 30% e 70%, também observamos que os desempenhos se mantém
estatisticamente significantes e o cadastro de beneficidrios nesses municipios ¢ 7,5% maior

que no do grupo de controle.

Em ambos os casos, porém, a relevancia do resultado diminui com a alteracao do
indicador. Justificamos a menor relevancia nesse desempenho pela impossibilidade dos
prefeitos de primeiro mandato manterem uma diferenciagao devido ao esgotamento das

pessoas com perfil do programa em seus municipios.

Por fim, também comparamos o desempenho dos prefeitos utilizando a meta de
beneficiarios estipulada pelo MDS aos municipios como referencial para o desempenho

do prefeito. Observamos que a meta do MDS e a estimativa da proporc¢ao da populacao
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vulneravel a pobreza sao indicadores com propositos semelhantes sendo, consequentemente,
correlacionadas®. Contudo, ambas as estimativas apresentam diferencas significantes como
apresentado no histograma 22.

Dessa forma, estimamos o desempenho relativo dos prefeitos no primeiro mandato

pela Taxa de Cobertura-MDS, conforme definido abaixo®’:

Numero de Familias Beneficiarias
TxCobMPS = 5.11
O Numero de Familias com Perfil PBF Estimada pelo MDS ( )

Na tabela 23 apresentamos os principais resultados do efeito do mandato sob os
menos critérios utilizados na tabela anterior. Destacamos também que, sob essa métrica

de desempenho, omitimos a variavel Ajuste Meta MDS do controle da regressao.

Os resultados obtidos foram muito préximos aos encontrados nas tabelas 17 e 19.
Prefeitos no primeiro mandato tiveram um desempenho aproximadamente 4,5% maior que
seus pares no grupo de controle representando acréscimo de 13% em relagao a media do
grupo de controle. Se restringirmos a analise aos municipios com proporc¢ao da populacao
vulnerdvel a pobreza entre 30% e 70%, a diferenga de desempenho aumenta para 10%

(aproximadamente 22% maior que a média dos prefeitos no segundo mandato).

Concluimos, portanto, que os resultados também sao robustos a varia¢des no

indicador de desempenho.

5.8 Teste de Sensibilidade

Conduzimos o teste do “placebo” analisando a sensibilidade dos resultados se
utilizarmos como variavel dependente a Taxa de Cobertura-Censo do PBF em 2004. Sob
essa nova especificacdo, avaliamos se prefeitos no primeiro mandato teriam influéncia sob

o desempenho da gestao anterior, o que evidenciaria “falso-positivo”.

Observamos o resultado da estimagao na tabela 24, onde reproduzimos as mesmas
condigoes da tabela 17 com o intervalo da margem de vitéria da eleicao de 2004 limitado
em 5%. Ressaltamos que auséncia da variavel Taxa de Cobertura-Censo do PBF em 2004

como controle do modelo, sendo mantidas todas as demais variaveis.

Como esperado, nenhum resultado apresentou valor positivo e estatisticamente

significativo.

39
40

A correlacao entre ambas as variaveis é 0,9729.
Destacamos que também utilizamos esse indicador no capitulo 3 - ver se¢do 4.2
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Tabela 23 — Estimacao do parametro de desempenho relativo de prefeitos de primeiro
mandato em relacao a Taxa de Cobertura-MDS entre 2005 e 2008.

OLS OLS  OLS  OLS
(1) (2) (3) (4)

Margem de Vitéria nao superior a 5%

Observacoes\!
RQ
Média do Grupo de Controle

0,054  0.046™ 0.040™  0.042"
[0,031] [0,018]  [0,017]  [0,017]
401 401 401 401

0,008 0,646 0,676 0,690
0,306 0,306 0,306 0,306

Margem de Vitéria nao superior a 5% e

Proporcao da Populagdo Vulneravel a
Pobreza entre 30% e 70%

Observacoes\?
R2
Média do Grupo de Controle\

kokk *ok sk

0,064 0.101™"° 0.099 0.101
[0,036] [0,022] [0,021]  [0,020]

254 254 254 254
0,012 0,700 0,729 0,755
0,318 0,318 0,318 0,318

Varidveis de Nivelamento\4
Demais Varidveis de Controle\?

Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e de

Regiao\f

N S S S
N N S S
N N N S

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; ** p < 0.05; 7™ p < 0.01

\ Sendo 121 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Sendo 96 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\3 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo mandato).

\4 S&0 as varidveis de nivelamento: Taxa Cobertura-MDS do PBF em 2004, Taxa Cobertura-MDS
dos Programas Remanescentes em 2004, % da populagao vulnerdvel & pobreza. Foi utilizada a
especificacdo funcional polinomial de 2% ordem para a Taxa de Cobertura-MDS do PBF e para o

% da populagao vulneravel & pobreza.

\5 S50 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacdo partidéria na
legislatura municipal, proporg¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, proporgao dos prefeitos
com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributédria/receita nao financeira, receita nao
financeira per capita, mortalidade infantil, % da populacéo entre 6 e 14 anos na escola, Coeficiente
de Gini, populagido do municipio (logaritmo), % da populacao residente em &rea rural.

\6 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram agrupados.

5.9 Conclusao

Nesse capitulo confirmamos nossa hipétese central que os incentivos eleitorais

catalizaram a implementagao do PBF: ao conseguirem monitorar as agoes dos prefeitos,

eleitores induziram maior esforco na implementacao do PBF e os prefeitos no primeiro

mandato, cientes de sua possibilidade de reeleicao e da necessidade da aprovagao junto

aos eleitores, buscam se diferenciar empenhando mais esforgos.

Em sintese, mostramos que prefeitos no primeiro mandato tém desempenho na

implementacao do PBF superior aos demais, estimando nossos resultado por diferentes

métodos. Nossa estimativa mais conservadora aponta que prefeitos no primeiro mandato
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Tabela 24 — Teste do placebo ao desempenho do prefeito de primeiro mandato,
considerando a Taxa de Cobertura-Censo em 2004 como variavel dependente.

OLS OLS OLS OLS
O O ©

-0,008 -0,008 -0,006 -0,005
(0,014] [0,011] [0,011] [0,010]

Margem de Vitéria nao superior a 5%

Observacoes\! 401 401 401 401
R? 0,002 0,326 0415 0,520
Variaveis de Nivelamento\? N S S S
Demais Varigveis de Controle\? N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e de N N N S
Regiao\*

Notas: Erro Padréao entre colchetes. * p < 0.10; ** p < 0.05; *™ p < 0.01

\ Sendo 121 municipios no primeiro mandato.

\2 Si0 as variaveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo dos Programas Remanescentes em
2004, Ajuste Meta MDS, % da populacao vulnerdvel a pobreza. Foi utilizada a especificacao
funcional polinomial de 2* ordem para a Taxa de Cobertura-Censo do PBF e o % da populacao
vulneravel a pobreza.

\3 S&0 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidaria
na legislatura municipal, proporcéo dos prefeitos com nivel superior completo, propor¢ao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributéria/receita ndo financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populagao entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, populagdo do municipio (logaritmo), % da populacio residente em
area rural.

\4 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram
agrupados.

tém, em geral, desempenho 12% superior a média de seus pares no segundo mandato.

Ressaltamos também que as condicoes tanto de competicao eleitoral quanto da
representatividade dos eleitores favoraveis ao programa influenciam o nivel de empenho
dos municipios. Quando hé evidéncias de competicao eleitoral acirrada ou se a populacao
pobre representa parcela significativa do eleitorado, entdo o desempenho aumenta conside-
ravelmente, sendo quase 30% superior & media dos prefeitos no segundo mandato. Esses
resultados reforcam a hipdtese que sao os incentivos eleitorais o mecanismo que fomentou

o melhor desempenho dos prefeitos no primeiro mandato.

Nossos resultados também foram validados por diferentes métodos, sao robustos a
alteracoes no indicador de mensuracao de desempenho e passaram por teste do placebo,
descartando a hipdtese do falso positivo. Ainda, os valores aqui mencionados representam
estimativas conservadoras, uma vez que resultados obtidos por regressao descontinua

apontam desempenhos ainda mais expressivos.

A luz dos experimentos que foram feitos, reforcamos nosso argumento central sobre
a importancia de aumentar a transparéncia das politicas aos eleitores. Considerando que o

PBF é um programa voltado aos extratos menos informados da sociedade, encontramos
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evidéncias robustas de que seus beneficiarios tomam decisdes politicas coerentes com seus
interesse, selecionando representantes e induzindo comportamentos que estejam alinhados

com suas expectativas.

Num pais carente de politicas piblicas apesar dos consideraveis gastos governamen-
tais, o sucesso obtido na implementacao do PBF, tanto pela rapidez da difusao quanto
na eficiéncia em alocar os recursos onde é mais necessario, fomenta maiores esforgos para
entendermos se resultados equivalentes também poderiam ser obtidos na implementacao

de outras politicas publicas.
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5.10 Apéndice: Tabelas e Figuras Complementares

Tabela 25 — Comparagao das médias das variaveis de controle em elei¢oes definidas
com Margem de Vitéria de até 10%

Municipios com Prefeitos no

Varidveis de Controle 1° Mandato  2° Mandato Diferenca
1- Taxa Cobertura-Censo em 0,373 0,390 -0,018
2004\ [0,012]
2- Taxa Cobertura do Programas 0,179 0,189 -0,009
Remanescentes em 2004\! [0,006]
0,632 0,636 -0,005
_ . \1 9 9 ’
3- Ajuste Meta MDS 0,013]
4- Populacao Vulneravel a 0,511 0,528 -0,017
Pobreza\2 [0,016]
5- Percentual de Votos no 1° turno em 0,477 0,489 0,012
2004 [0,005]
6- Fracionalizacao Partidaria na 0,761 0,745 0,015
Legislatura [0,006]
: . , 0,438 0,347 0,091°
7- Prefeitos com Nivel Superior 0,038]
8- Prefeitos com Nivel Fundamental 0,112 0,179 0,067
Incompleto [0,029]
9- Receita Tributaria/Receita Nao 0,065 0,060 0,005
Financeira [0,005]
10- Receita Nao Financeira per capita 893,6 1021,1 _1[172’57]
0,249 0,250 -0,001
_ . . 1\2 ) ) )
11- Mortalidade infantil 10,008]
0,949 0,949 0,001
— \2 Y 9 )
12- % de 6 a 14 anos na escola 10,003]
0,516 0,516 0,000
- 1 \ ) ) )
13- Coeficiente de GINI'2 10,004
14- Populacio (em milhares)\? 30,2 224 E)’89]
15- Percentual da populacao residente 0,380 0,380 -0,001
em area rural\? [1,717]

Numero de Municipios 233 548

Fonte dos dados: TSE, STN, MDS e IBGE. Erro Padrio entre colchetes. * p < 0.10; " p < 0.05;
< 0.01

\! Varidveis definidas com base na estimativa proporcio da populacio vulnerdvel & pobreza em 2005
(valor estimado por interpolagdo dos valores da varidvel censitaria em 2000 e 2010).

\2 Valor estimado para o ano de 2005 por interpolacio dos valores das varidveis censitarias em 2000
e 2010.
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Tabela 26 — Comparacgao das médias das variaveis de controle em elei¢oes definidas
com Margem de Vitéria de até 15%

Municipios com Prefeitos no

Varidveis de Controle 1° Mandato  2° Mandato Diferenca
1- Taxa Cobertura-Censo em 0,373 0,394 -0,021"
2004\ [0,010]
2- Taxa Cobertura do Programas 0,181 0,186 -0,005
Remanescentes em 2004\! [0,005]
0,628 0,638 -0,010
_ : \1 ’ ’ ’
3- Ajuste Meta MDS [0,010]
4- Populacao Vulneravel a 0,522 0,534 -0,011
Pobreza\? [0,014]
5- Percentual de Votos no 1° turno em 0,486 0,501 -0,015™
2004 [0,004]
6- Fracionalizacao Partidaria na 0,763 0,744 0,019
Legislatura [0,005]
. . . 0,434 0,374 0,060"
7- Prefeitos com Nivel Superior 10,032]
8- Prefeitos com Nivel Fundamental 0,108 0,157 -0,050™
Incompleto [0,023]
9- Receita Tributaria/Receita Nao 0,063 0,059 0,004
Financeira [0,004]
10- Receita Nao Financeira per capita 898,4 1010.4 _1[51’%]
. : . 0,255 0,253 0,002
11- Mortalidade infantil 10.007]
0,949 0,948 0,001
12- % de 6 a 14 anos na escola 10,003
. 0,518 0,516 0,002
13- Coeficiente de GINI [0,004]
14- Populagao (em milhares) 26,8 21,5 [52’?;]
15- Percentual da populacao residente 0,370 0,389 -0,019
em area rural [1,430]

Nimero de Municipios 334 788

Fonte dos dados: TSE, STN, MDS e IBGE. Erro Padrio entre colchetes. * p < 0.10; ™ p < 0.05;
" p<0.01

\ Varidveis definidas com base na estimativa proporcao da populacio vulneravel & pobreza em 2005
(valor estimado por interpolacao dos valores da varidvel censitaria em 2000 e 2010).

\2 Valor estimado para o ano de 2005 por interpolacio dos valores das varidveis censitarias em 2000
e 2010.
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Tabela 27 — Estimacao dos parametros de desempenho relativo ao mandato do
prefeito, considerando o viés de habilidade e o efeito da competitividade eleitoral —
Intervalo da Margem de Vitéria em 2004: 10%

MQO  MQO MQO  MQO
(1) (2) (3) (4)
¢1 - Com prefeitos que se reelegeram com  0.011 0.013 0.005 0.003

Coeficiente Estimado dos municipios

ampla margem de vitéria [0.015]  [0.009]  [0.009] [0.009]
¢y - Com prefeitos que se reelegeram com  0.072°  0.050"" 0.051"" 0.048"™
estreita margem de vitéria [0.026] [0.016]  [0.016] [0.016]

¢3 - Com prefeitos que nao ganharam a 0.019  0.027° 0.030" 0.028
reeleigdo mas tiveram pelo menos 40% dos  [0.023]  [0.016]  [0.016]  [0.016]
votos em 2008

0.007 0.000 -0.006  -0.011

¢4 - Demais prefeitos nao reeleitos 0.027]  [0.014]  [0.014]  [0.014]

Observacoes\! 914 914 914 914
R? 0.01 0.64 0.669 0.678
Média do Grupo de Controle\? 0.187 0.187 0.187 0.187
Varidveis de Nivelamento\? N S S S
Demais Varigveis de Controle\* N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e de N N N S
Regido\?

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; * p < 0.05; * p < 0.01

\! Sendo 366 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo
mandato).

\3 S&0 as varigveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-
Censo dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populacao vulneravel
a pobreza. Foi utilizada a especificacdo funcional polinomial de 2* ordem para a Taxa de
Cobertura-Censo do PBF e o % da populacao vulnerdvel & pobreza.

\1 Sd0 as demais varidveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidéria
na legislatura municipal, propor¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, proporgao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razao receita tributdria/receita nao financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populagdo entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, popula¢do do municipio (logaritmo), % da populagéo residente em
area rural.

\5 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram
agrupados.
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Tabela 28 — Estimacao dos parametros de desempenho relativo ao mandato do prefeito,
considerando o viés de habilidade e o efeito da competitividade eleitoral — Intervalo
da Margem de Vitéria em 2004: 15%

MQO MQO MQO MQO
(1) (2) (3) (4)
¢1 - Com prefeitos que se reelegeram com  0.029™  0.022""  0.014™ 0.012
ampla margem de vitoria [0.012]  [0.007]  [0.007]  [0.007]
¢y - Com prefeitos que se reelegeram com 0.055""  0.046™" 0.042"" 0.037"
estreita margem de vitéria [0.023]  [0.014] [0.014]  [0.014]
¢3 - Com prefeitos que nao ganharam a 0.031  0.033"" 0.035""  0.032"

reeleigdo mas tiveram pelo menos 40% dos  [0.021]  [0.014]  [0.013]  [0.013]
votos em 2008

Coeficiente Estimado dos municipios

0.018 0.006 -0.003  -0.006

¢4 - Demais prefeitos nao reeleitos 0.024] 0.012] 0.012] 0.012]

Observagoes\! 1278 1278 1278 1278
R? 0.010 0.643 0.674 0.680
Média do Grupo de Controle\? 0.183 0.183 0.183 0.183
Varidveis de Nivelamento\ N S S S
Demais Varigveis de Controle\* N N S S
Intercepto dos Partidos dos Prefeitos e de N N N S
Regiao\®

Notas: Erro Padrao entre colchetes. * p < 0.10; ™ p < 0.05; ™ p < 0.01

\! Sendo 490 municipios com prefeitos no primeiro mandato.

\2 Aumento médio da Taxa de Cobertura-Censo no grupo de controle (prefeitos no segundo
mandato).

\3 840 as varidveis de nivelamento: Taxa Cobertura-Censo do PBF em 2004, Taxa Cobertura-Censo
dos Programas Remanescentes em 2004, Ajuste Meta MDS, % da populagao vulnerdvel a pobreza.
Foi utilizada uma func¢do polinomial de 2* ordem para a Taxa de Cobertura-Censo do PBF e
para o % da populacio vulnerdvel & pobreza.

\% S&0 as demais varigveis: percentual de votos no 1° turno em 2004, fracionalizacio partidaria
na legislatura municipal, propor¢ao dos prefeitos com nivel superior completo, proporcao dos
prefeitos com nivel fundamental incompleto, razdo receita tributaria/receita nao financeira,
receita nao financeira per capita, mortalidade infantil, % da populacao entre 6 e 14 anos na
escola, Coeficiente de Gini, populagido do municipio (logaritmo), % da populagio residente em
area rural.

\5 Discriminamos os partidos: PT, PMDB, PSDB, DEM, PP, PR, PTB. Os demais foram agrupados.
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Figura 27 — Distribuicao espacial da Taxa de Cobertura-Censo nos municipios brasileiros
em dezembro/04 e dezembro/08
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboragdo do autor.
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Figura 28 — Distribuicao espacial da Taxa de Cobertura-Censo nos municipios brasileiros
em dezembro/04 e dezembro/08
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Fonte dos dados: IBGE, SENARC/MDS. Elaboragao do autor.
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6 Consideracoes Finais e Conclusao

Na obra “O Federalista”, James Madison escreveu (Federalist Papers, #57, 1788):
“O objetivo de qualquer constituicao politica é ou deve ser, primeiro, conseguir para
governantes, homens que possuam no mais alto grau a sabedoria para distinguir e a virtude
para realizar o bem comum da sociedade; e, em segundo lugar, tomar as precaugoes mais
eficazes para conserva-los virtuosos enquanto continuarem a exercer o cargo”. O autor
destaca, primeiramente, a importancia da escolha de um bom governante e, depois, a

importancia de estabelecer controles para manté-lo buscando o interesse piiblico.

De forma geral, politicas publicas sao criadas e implementadas por atores que
possuem legitimidade politica e controladas por instituicoes que dividem a responsabilidade
em diferentes instancias — criando mecanismos de freios e contrapesos. Essa configuracao
ocorre sob a premissa de que individuos, de forma geral, ndo possuem formagao, informagao
ou inclinacao para lidar com questoes politicas ou de interesse piblico de forma geral.
Contudo, institui¢oes muitas vezes sao precarias ou capturadas por grupos de interesse.
Nesse caso, nao somente “maus” politicos prevalecem e tém menos restrigoes a adotarem
comportamentos oportunistas, mas também afastam a possibilidade de “bons” candidatos
se engajarem na vida politica (CASELLI; MORELLI, 2004), criando um equilibrio estavel

e desfavoravel ao interesse publico.

Nesse contexto, a implementacao de politicas ptublicas ainda é um desafio ao
Brasil, um pais com regime federativo composto por entes subnacionais heterogéneos —
muitos com capacidade institucional incipiente — e caracterizado por grande complexidade
administratival. Sob essas dificuldades, o Programa Bolsa Familia teve reconhecido mérito
na implementagao, tendo o programa rapida difusdao no pais e alocacao dos recursos com
nivel equivalente de focalizacao as das melhores experiéncias internacionais de programas

de transferéncia de renda(SOARES et al., 2009; BARROS et al., 2010).

Através da analise da difusao do PBF, acreditamos poder contribuir com uma
questao mais ampla, ressaltando a importancia da disseminagao da informagao para
aumentar a efetividade da prestacao de servicos publicos. Assim, enquanto boa parte da
literatura recente destaca a importancia das instituicoes?, nossa tese caminha em direcao
a primeira afirmacao de Madison: melhorando a capacidade de eleitores escolherem bons

governantes, é possivel fortalecer o papel da eleicao como instrumento de disciplina aos

L A complexidade administrativa diz respeito & necessidade de iteracdo continua entre trés niveis de

governo num ambiente permeado por um grande conjunto de 6rgaos e, consequentemente, de normas,
que sao criadas ou alteradas dificultando a execugao de programas e projetos mesmo quando 0s recursos
financeiros sao disponiveis.

2 Uma excelente abordagem geral sobre o tema pode ser lido em (ACEMOGLU; ROBINSON; WOREN,
2012).
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politicos, induzindo comportamentos e selecionando aqueles mais alinhados com o interesse
publico de forma geral, mesmo quando as institui¢oes nao estdao desenvolvidas ou aptas a

resguardar o interesse publico.

O fato, também, das familias beneficidrias do PBF constituirem o grupo que se
situa na camada menos privilegiada da sociedade — com menor capacidade de coordenacao
de suas agoes e de atribuir consequéncias de longo prazo a suas agoes — dificulta a obtencao
de um comportamento estratégico desse grupo e aumenta a probabilidade dos resultados

obtidos serem representativos para um conjunto maior de situagoes.

Nesse contexto, destacamos que uma caracteristica do PBF ¢é a descentralizacao
operacional, sendo um programa de transferéncia de renda focalizado e implementado pelo
governo central e pelos municipios: o primeiro ¢ responsavel pela concepc¢ao e elaboracao
das regras do programa e o segundo é contratado para a execucao. Dessa forma, municipios
cadastram os beneficiarios e decidem o quanto de esfor¢o colocarao na implementacao
do programa, uma informacao oculta para o governo central e as familias beneficiarias.
Ambos utilizam, de forma independente, as melhores informagoes disponiveis para avaliar

o desempenho do municipio.

De forma geral, avaliamos que o PBF se diferencia das demais politicas publicas,
devido a capacidade de eleitores avaliarem o nivel de implementacao do programa em
seu municipio e disciplinarem politicos em dissonincia com seus interesses. Ambas as
caracteristicas fortalecem o papel do eleitor na indugao de politicas de interesse social,
possibilitando caracterizar o programa como um modelo de agenciamento com multiplos
principais (eleitores e governo central) com interesses comuns (MARTIMORT, 2006).
Num paifs com quase 50% da populacdo vulnerdvel & pobreza® em 2000, os beneficidrios
se importam com a implementacgao de programas de transferéncia de renda e procuram
favorecer eleitoralmente os politicos que as implementem. A estabilidade das regras
do programa e a homogeneidade dos servicos nos diversos municipios possibilitam a
mensuracao do desempenho relativo da prefeitura, comparando sua chance de receber as
transferéncias com a de outras familias nas localidades vizinhas. Assim, eleitores podem
utilizar a eleicdo como mecanismo disciplinador, fortalecendo a acao do governo central,
a quem compete a elaboracao das regras, a autorizacao da concessdao do beneficio e a
fiscalizacao da acao do municipios — com auditorias e cruzamento de bases de dados dos

beneficiarios, impedindo a proliferacao da inclusao pessoas com perfil de renda mais alta.

Outras caracteristicas do programa, e de sua implementagdo, também nos pos-
sibilitaram fazer uma analise empirica robusta da importancia do beneficiario em sua

rapida difusao, a comecar pela grande disponibilidade de dados decorrente do grande

3 E considerada vulnerével & pobreza a populacio com renda per capita igual ou inferior a R$255,00

(valor em Reais em agosto de 2010), observando que esta estimativa é limitada aqueles que vivem
em domicilios particulares permanentes. Dados do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil -
http://atlasbrasil.org.br/2013/pt/.
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numero de municipios brasileiros e da abrangéncia do programa. Soma-se também, o fato
do programa ter sido instituido ao final de 2003 e relativamente préoximo das elei¢oes
municipais de 2004, possibilitando que diversas dificuldades em sua implementagao — e que
transcendiam a vontade do prefeito em implementar o programa — contribuissem para um

avanco heterogéneo?

e nao correlacionado com a necessidade (ou demanda) do programa
nos municipios. Tais caracteristicas possibilitaram uma andlise empirica com atributos de

um quase-experimento.

O pressuposto chave para a disciplina eleitoral é a existéncia de informacao qualifi-
cada em relagdo a prestacao de servicos de interesse dos eleitores. Obtendo informagoes
imperfeitas sobre o nivel de esforco empregado na implementacao do programa, eleitores
tém dificuldade em diferenciar os problemas de gestao (que sdo da competéncia do prefeito
e deveriam ser penalizados) das demais possibilidades de insucesso e que independem da
capacidade do prefeito. Nesse caso, é possivel que eleitores subestimem a capacidade do
municipio prestar servicos e reelejam prefeitos com desempenho aquém do potencial de sua
localidade. Quando, porém, conseguem observar o resultado dos esfor¢os de seu municipio
em prover servigos publicos e compara-lo com o dos demais municipios, entdo a qualidade
da informagao dos eleitores aumenta, possibilitando uma competicao por comparacao
(também denominada Yardstick Competition). Nesse caso, prefeitos terdo que aumentar os

esforgos na prestacao de servigos para serem reeleitos.

Analisamos essa questao no capitulo 3, avaliando a capacidade dos eleitores monito-
rarem e disciplinarem o desempenho dos prefeitos na implementacao do PBF. Encontramos
evidéncias empiricas de que eleitores compararam o desempenho dos prefeitos com o dos
municipios vizinhos e puniram nas urnas aqueles que negligenciaram o programa (quando
seus vizinhos o implementaram). Caso o municipio opte por nao implementar o PBF e
trés de seus vizinhos préximos® o implementem incluindo 80% de sua populacao pobre no
programa, a sensibilidade eleitoral ao PBF aumenta 16,8%. Esse resultado é expressivo, con-
siderando que a média dos votos desses prefeitos incumbentes no primeiro turno era 49,3%.
Ainda, prefeitos que optaram por nao aderir ao programa perderam aproximadamente
8% dos votos quando os municipios vizinhos comegaram a implementé-lo, sinalizando aos
eleitores a falta de empenho do seu prefeito. Ambos os resultados caracterizam um “jogo
eleitoral” onde o programa traz votos a quem se destaca em sua implementacao e tira
votos daqueles que tém desempenho inferior, resultando em uma corrida na prestacao dos

Servigos.

Também analisamos empiricamente o resultado do incentivo eleitoral na implemen-

Por avanco heterogéneo, queremos dizer que a implementagdo do PBF nos municipios em 2004 estava
incompleta e municipios com niveis similares de pobreza tinham proporgoes significantemente diferentes
de beneficidrios — alguns com muitas familias beneficidrias e outros com poucas. Tal cenario possibilitava
que eleitores comparassem o desempenho relativo de seus municipios com o das localidades vizinhas.
Por préximos queremos dizer localizados a distancia média 25km.
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tagao do PBF nos municipios, comparando o desempenho entre os prefeitos no primeiro
mandato que concorrem a reeleicao e aqueles em segundo mandato. Aproveitando a descon-
tinuidade do mandato em elei¢oes definidas com estreita margem de vitoria, evidenciamos
que prefeitos no primeiro mandato tém desempenho superior aos seus pares no segundo
mandato, confirmando que os incentivos eleitorais decorrentes da reeleicao também pro-
porcionaram maior empenho daqueles prefeitos. De forma geral, nosso resultado mais
conservador mostra um desempenho 12% superior & media dos demais prefeitos e, limitando
nossa analise aos municipios onde os incentivos eleitorais sdo mais evidentes — seja pela
disputa acirrada na reelei¢cao ou pela importancia do PBF no municipio em funcao da
maior proporc¢ao das pessoas pobres — observamos que a diferenca de desempenho aumenta
para 30%. Os resultados foram robustos a diferentes métodos empiricos e a alteracoes no
indicador de mensuracao do desempenho dos prefeitos. Por fim, a evidéncia empirica de
que a diferenca na implementacao aumenta de forma mais significativa nos municipios
onde o incentivo eleitoral é mais claro, atesta para o fato que o incentivo eleitoral é o

mecanismo indutor desse resultado.

Nossos resultados também ressaltam um dado interessante: no caso do PBF, foram
os municipios mais pobres, com menor capacidade técnica e de infraestrutura, que se
destacaram na implementacdo do programa. Municiados com informacao relevante® sobre
o esforco do prefeito, eleitores, e nao as instituigoes, disciplinaram os politicos. Embora
nos municipios com boas institui¢oes, a presenca de freios e contrapesos restrinja o com-
portamento oportunista dos politicos, garantindo maior seguranga na provisao de servigos
basicos — normalmente definidos em lei —, onde as essas institui¢oes falham, a necessidade
de informacao qualificada sobre o desempenho do prefeito aumenta, possibilitando aos

eleitores disciplinarem o comportamento do mesmo.

Barth, Caprio e Levine (2005) apresentam uma extensa pesquisa na area de banking
com conclusoes semelhantes ao nosso trabalho’. Atacando a premissa comum de que
supervisores bancarios se comportam como “anjos”, no sentido de que eles tentam garantir
a seguranca e a solidez do sistema bancario, os autores mostram evidéncias que o fortale-
cimento da supervisao bancaria e dos 6rgaos regulatérios nao necessariamente melhora
o sistema bancario. Contudo, as politicas regulatorias que facilitam o monitoramento

dos bancos pelo setor privado tiveram uma melhor correlacao com o desenvolvimento do

Conforme apresentamos no capitulos 3, eleitores monitoravam o desempenho do prefeito em seu
municipio comparando-o com os da vizinhanca, criando uma competicdo por comparagao — Yardstick
Competition.

Por curiosidade, os autores também iniciam o trabalho com outra frase de James Madison na obra Os
Federalistas: “Pode ser um reflexo da natureza humana que tais dispositivos sejam necessarios para
controlar os abusos do governo. Mas o que é governo senao o maior de todos os reflexos da natureza
humana? Se os homens fossem anjos, nao haveria necessidade de governo. Se os anjos governassem,
ndo seriam necessarios controles internos ou externos sobre o governo. Ao estruturar um governo que
serd administrado por homens sobre homens, a grande dificuldade é: Em primeiro lugar, devemos
habilitar o governo a controlar os governados e em seguida, obrigar o governo a se controlar.”.
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sistema bancario, aumentando a eficiéncia dos bancos e prevenindo crises no setor. Em
sintese, os autores evidenciam que institui¢oes falham em seus propésitos originais e a
existéncia de informacao relevante aos usuarios do setor bancario tem, em geral, melhor
efeito no desenvolvimento do setor do que o empoderamento regulatério. A conclusao
desses autores se assemelha a nossos resultados: reduzindo a assimetria de informacao,
as partes interessadas (por exemplo, os beneficiarios) conseguem disciplinar instituigoes
(e politicos), melhorando o desempenho, possibilitando um ambiente regulatério menos

complexo e reduzindo danos decorrentes da captura institucional.

Temos esperanca, portanto, que nossa tese traga evidencia para um resultado
mais genérico: nas politicas publicas implementadas por diversos niveis de governo —
caracterizando uma relacdo agente-principal — ou nas atividades regulatorias de forma
genérica, é preciso considerar a influéncia dos usuarios dos servigos em monitorar a agao
da parte contratada (ou regulada), municiando-os com informagao relevante para avaliar o
desempenho do provedor dos servicos, normalmente a parte informada que se beneficia com
a assimetria informacional. Assim, com nossos resultados esperamos também contribuir
para a literatura académica sinalizando um caminho para se aumentar a eficiéncia das

politicas publicas de forma geral.

Em tempo, temos total conviccao da complexidade do tema e a certeza de que
nossos resultados devem ser entendidos dentro do contexto em que foram obtidos. Assim,
também argumentamos que é preciso empenhar mais esforcos investigando, por um lado, as
possibilidades de explorar melhor a possibilidade dos eleitores disciplinarem politicos com
melhores informagoes sobre seu desempenho e, por outro lado, os limites da capacidade dos
mesmos — sejam esses limites decorrentes da complexidade dos temas, da falta de interesse
ou relacionados a falhas de coordenacao®. Esse campo de estudo é complexo, envolvendo a
analise por diversas outras dimensdes nao abordadas nesse estudo — por exemplo, o papel
da lideranga, da capacidade de coordenacao, das alternativas disponiveis e outros fatores.
Contudo, se de um lado existe a complexidade em se generalizar resultados obtidos, por
outro lado possui o beneficio de impactar positivamente a vida de milhdes.

Concluimos, portanto, destacando as palavras de Schattschneider em 1960, “The
problem is not how 180 million Aritotles can run a democracy, but how we can organize

a political community of 180 million ordinary people so that it remais sensitive to their
needs.”.

Um exemplo tipico de problema de falha de coordenacdo decorre das externalidades quando um
municipio tem o beneficio de uma politica (por exemplo, mais emprego), mas divide seu custo (mais
poluicdo) com todos os demais, possibilitando criar equilibrios desfavoraveis ao bem estar social de
forma geral.
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