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RESUMO

Dada a descentralizagdo de competéncias estatais a nivel municipal, a qual ganhou
destaque apds a Constituicao Federal de 1988, o presente trabalho busca contribuir
com a analise da atuacdo governamental a nivel local identificando a relacao entre o
desenvolvimento municipal com os incentivos promovidos pelas eleicdes. Desta
forma, o presente trabalho buscara identificar a relacdo das variaveis eleitorais no
desenvolvimento das acoes publicas locais, considerando-se para tanto as gestdes
governamentais eleitas em 2004, 2008 e 2012, com uma amostra de 5013
municipios brasileiros. Considerando-se como parametro para a mensuragao do
desenvolvimento municipal os indicadores da FIRJAN, e como variaveis explicativas
do modelo o resultado das eleicbes nas perspectivas de: reeleicdo; ideologia
partidaria; alinhamento partidario entre os niveis governamentais; e caracteristicas
pessoais do gestor municipal. Ressaltando-se entre os resultados obtidos a
indicacdo de que a reeleicdo do candidato relaciona-se positivamente com o
desenvolvimento do municipio e que a ideologia do prefeito sé apresenta
significancia estatistica quanto ao aspecto de desenvolvimento das politicas
educacionais. Sendo que a ideologia assumida pela cadmara dos vereadores
mostrou-se um relevante fator para todas as analises desenvolvidas, apresentando-
se gque a ideologia de esquerda no poder legislativo possui relagdo positiva com o
desenvolvimento municipal. E destaca-se ainda que a Unica variavel eleitoral que
apresentou associacado negativa com os indicadores municipais foi o alinhamento

partidario entre o prefeito e o governador.

Palavras-chave: Administracdo publica, federalismo fiscal, dados em painel, gestao

municipal.



ABSTRACT

For the decentralizations of the state competence in a minicipal level, wich won
featured after the Federal Constitution of 1988, the present work are looking-for
contribute with the analyzes of the government performance in a local level
identifying the relation between the development of the municipal public politics with
the incentives provides by the election. Thus, the present work will look for identify
the relation between the election variables on the development of the local public
politics, considering for that the government management elected in 2004, 2008 and
2012, with the sample of 5013 Brazilian cities. Considering as parameter for the
measurement of the municipal development the indicators of Firjan, and for the
explanatory variables of the model the result of the elections in the perspective of:
reelection; party ideology; party alignment between the government levels; and the
personal characteristics of the municipal manager. Highlighting the result obtained
the indication of the reelection of the candidate has a positive relation with the
development of the city and the ideology of the mayor only presents some
meaningfulness statistic in aspects of the development of the education politics.
When that ideology being assumed by the city councilmen show itself one relevant
factor for all the analysis develop, presenting as that the left ideology in the legislative
power has a positive relation with the municipal development. And still stands out
that the only electoral variable who shows a negative association with the municipal
indicator was the party alignment between the mayor and the governor.

Keywords: Public managent, Fiscal Federalism, Panel Data, Municipal
Management.
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1 INTRODUCAO

A andlise do Estado é um tema recorrente nas ciéncias sociais,
principalmente no que concerne as suas funcbes, formas de organizacdo e
mecanismos de escolha dos detentores do poder estatal. A compreensdao da
dindmica de seu funcionamento mostra-se cada vez mais fundamental a
prosperidade da sociedade moderna, principalmente sob o prisma administrativo.

De acordo com Bresser-Pereira (2004) o Estado é o instrumento de acao
coletiva da sociedade, por meio do qual se busca atingir objetivos politicos
fundamentais: a ordem ou estabilidade social, a liberdade, o bem-estar e a justica
social. Portanto, o Estado é imprescindivel na organizacao da dinamica social para a
promocéao do desenvolvimento e da ordem publica.

Existem diversas teorias que versam sobre as atribuicdes que devem ser
imputadas ao Estado, as quais apresentam divergéncias ideoldgicas historicas
quanto aos papéis que devem ser assumidos por este, como também ao seu
tamanho ideal, sendo comum na andlise politica dividir tais linhas de pensamento
em dois grupos as ideologias de esquerda e direita. Nesse sentido é interessante
destacar a posicao classica de Mill (1964, p. 16): “as funcdes peculiares ao governo
nao sao fixas, mas diversas em diferentes estados da sociedade — muito mais
extensas em estado atrasado do que em um desenvolvido”.

Diante disso, pode-se depreender que nao existe um conjunto
estabelecido de atribuicdes ao Estado, para que este alcance o objetivo de promover
o desenvolvimento social. Pelo contrario as funcées do ente publico dependem do
estagio em que se encontra a sociedade em questao. Cabendo a ressalva que para
a determinacdo das atividades inerentes ao Estado é necessério considerar outras
variaveis além do desenvolvimento apresentado pela nacao.

Nesta perspectiva Matias-Pereira (2012) destaca que devido a crise
econbmica de 1929 e suas fortes repercussdes na economia, houve a necessidade
do ente estatal atuar como interventor para combater a inflacdo e o desemprego,
bem como para interceder na distribuicao de renda tornando-a mais equitativa, desta
forma, o poder publico assumiu a responsabilidade de aumentar os servigos
ofertados a populagéo, o que exigiu uma maior acao deste. Tal autor ressalta ainda
que durante este processo ocorreram mudancas na forma de funcionamento do

Estado e em suas estruturas governamentais.
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Tais modificagdes na forma de organizacdo dos Estados ocorreram
inicialmente nos paises mais desenvolvidos, aumentando as fungdes atribuidas aos
governos e exigindo a adocédo de estruturas institucionais mais complexas para a
promog¢do do estado de bem estar social. Com isso, torna-se proeminente a
necessidade de formas organizacionais mais eficientes para a gestéao publica, sendo
que uma das possibilidades levantadas foi a descentralizagdo, ou seja, ocorre uma
redistribuicdo das competéncias e recursos para instancias regionais fortalecendo
assim os governos locais.

Neste processo surge uma linha tedrica que defende a descentralizacao
das funcdes do governo em diversas instancias. Oates' (1972 apud Mendes, 2004,
p. 426) “trabalha com a hip6tese de que os governos locais conhecem melhor as
preferéncias de seus cidadaos do que o governo central”. Defendendo que a
descentralizacdo, com a execugdo da agado estatal mais préxima a populacéo,
permitiria identificar de forma mais clara as necessidades de cada regido,
aumentando a efetividade das politicas publicas.

Esta nova perspectiva aumentou as competéncias atribuidas aos
municipios. Destacando-se que no Brasil este processo demorou a ocorrer
principalmente pelo alto nivel de concentragdo existente no governo durante o
periodo militar. Sendo somente com a redemocratizacao que esta nova perspectiva
de gestao publica comegou a ser vislumbrada nacionalmente.

Com o empoderamento® dos governos locais esperava-se que as
demandas dos cidadaos fossem ouvidas e atendidas de forma mais eficiente. Pois, a
populacdo estaria mais préxima do poder estatal permitindo a identificacdo, pelo
menos em teoria, de suas demandas prioritarias de forma mais assertiva. Como
também promoveria um maior controle social sobre os representantes do governo.

A principal forma de controle que a populagdo pode exercer sobre 0s
representantes governamentais em um regime democratico dar-se por meio das
eleicdes. E mediante o sufradgio que as civilizacdes modernas determinam as
diretrizes e as acdes que deverdo ser tomadas coletivamente em busca do
progresso da sociedade. Mas, para isto é necessario que a populacéo seja capaz de

! OATES, Wallace E. Fical Federalism. New York: Harcourt Bruce Jovanovich, 1972.

Zap definicdo de empoderamento é préxima da nocao de autonomia, pois se refere a capacidade de
os individuos e grupos poderem decidir sobre as questées que lhes dizem respeito, escolher enfim
entre cursos de acao alternativos em mudltiplas esferas” (Horochovski, 2007, p. 486).
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avaliar a atuagcdo estatal e identificar os pontos em que a acdo do Estado foi
ineficiente.

Em um contexto que as acdes governamentais encontram-se dispersas
em variados campos de atuagao é cada vez mais dificil a um cidadao mensurar se o
Estado consegue cumprir esta multifacetada missao para a promocao do
desenvolvimento social. Corroborando com este entendimento destaca-se a

colocagéao de Arretche (1999, p. 37):

“[...] a produgé@o e divulgacao de avaliagées, tal como demonstrado,
disponibilizam instrumentos que capacitam o eleitorado a exercer o
principio democréatico de controle sobre a eficiéncia da acdo dos
governos: a ideia de que ‘desperdigar recursos publicos (dinheiro que
€ do contribuinte) é eleitoralmente negativo’. Neste sentido, a
produgédo e divulgacdo de avaliagdes rigorosas, tecnicamente bem
feitas, permitem o exercicio de um importante direito democratico: o
controle sobre as agdes de governo.”

Para a consecugdo da eficiéncia no setor publico é necessario
compreender a efetividade das acdes dos entes estatais na prestacdo dos servicos
publicos e como a estrutura politica pode influenciar este processo, tendo em vista
que tal segmento tem forte influéncia sobre a estruturacao das atividades a serem
desempenhadas pelas diversas esferas governamentais, impactando diretamente os
indicadores de desenvolvimento.

Borsani (2004, p. 105), tomando como base o referencial da teoria da
escolha publica, afirma que “politicos e burocratas, da mesma forma que
empresarios e consumidores na economia neoclassica, sao atores racionais e estao
motivados pelo interesse proprio, que no caso dos politicos consiste em atingir o
poder e/ou manter-se nele”.

Haja vista tal objetivo, o processo eleitoral ganha destaque para a
determinacao da acéo politica, pois € por meio de tal sistema que é decidido a posse
do poder estatal. Desta forma, considerando-se a racionalidade dos agentes
publicos é necessario avaliar se as eleicbes fornecem os corretos incentivos para a
acao destes representantes governamentais, os quais sao responsaveis de atuarem
como catalizadores da eficiéncia estatal.

Neste contexto em que ndo existe uma formulacao tedrica que seja capaz
de descrever todas as funcées do Estado e como estas devam ser organizadas,
devido principalmente ao fato que tais varidveis sdo definidas por meio de um
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processo democratico, faz-se necessario compreender como o0 processo eleitoral
influencia no desenvolvimento das a¢des concretas do Estado.

Contribuindo com tal discursédo, o presente trabalho buscara identificar a
existéncia de relacdes entre o resultado das urnas com a evolucao dos indicadores
de desenvolvimento, utilizando-se para tanto o recorte municipal. Desta forma, o
presente trabalho terd como problema de pesquisa 0 seguinte questionamento: de
que forma os resultados das eleicoes impactam no desenvolvimento municipal?

Assim sendo, o principal objetivo desta monografia é identificar como as
variaveis eleitorais impactam nos indicadores de desenvolvimento municipal. Para
isso, serdo utilizados os resultados dos pleitos municipais como variaveis, valendo
destaca-las: a reeleicdo do candidato e a do partido; a ideologia do prefeito e da
camara dos vereadores; a relagdo partidaria existente entre 0s niveis
governamentais; e as caracteristicas pessoais do gestor municipal. Tais variaveis
serdo utilizadas para verificar o desempenho alcancado pela atuagdo municipal na
prestacdo de servicos & populacdo, o qual serd mensurado por meio do indice da
Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro de Desenvolvimento
Municipal (IFDM).

Tal trabalho buscard fazer uma analise quantitativa por meio de uma
inferéncia com dados em painel. Sendo que a dimensao temporal da analise
englobara as eleicbes municipais de 2004, 2008 e 2012; considerando-se um corte
transversal de 5.013 municipios. Abrangendo-se desta forma um total de 15.039
observacdes na anélise.

O presente estudo sera divido em cinco capitulos, incluindo esta
introducdo. No segundo capitulo sera apresentada a fundamentagédo tedrica que
embasa esta pesquisa, tal unidade é dividida em trés partes: a administracdo
publica; o sistema de divisdo de competéncia federativo e as atribuicdes municipais;
e a representacdo social por meio das eleicbes. Na terceira secdo discute-se a
metodologia utilizada no trabalho, como também, sdo apresentadas as fontes dos
dados coletados e as variaveis do modelo, e, na quarta os resultados do modelo

econométrico; seguidas finalmente das consideragdes finais, no ultimo capitulo.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Administracao Publica

Segundo Saravia (2006) a administracao publica foi originada a partir dos
estudos de Woodrow Wilson® nos anos 1880%, os quais tinham como objetivo
combater o nepotismo e o favorecimento privado que dominavam a gestao
governamental norte-americana do século XIX. Para tal finalidade era defendido a
criagdo de uma classe administrativa apartidaria, selecionada na base do mérito e
que fosse tecnicamente preparada.

Conforme argumentado por Souza (2006, p. 21) esta nova perspectiva
rompe com a tradicdo entdo vigente de analise baseada no Estado e em suas
instituicbes componentes, adotando como énfase em seus estudos a agao dos
governos com vistas a identificar a real producao estatal. Tal campo de estudo é
entdo baseado em dois pressupostos analiticos de que em “democracias estaveis,
aquilo que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser (a) formulado
cientificamente e (b) analisado por pesquisadores independentes”.

Sendo assim, uma das principais fontes desta nova disciplina passou a
ser a administragao cientifica.

Nos estudos classicos de Wilson tem-se como uma ideia central que “a
melhor forma de desenvolver a administracdo publica era tomar do management
empresarial as normas de disciplina e de mérito na manutencdo do cargo e nas
promogdes” (SARAVIA, 2006, p. 22).

Cabendo a ressalva de que o segmento empresarial e a administracdo
publica ndo possuem exatamente as mesmas regras de negdécio: “a administracao
governamental pode e deveria ser como a de empresas, porém ela ndo é empresa.
E vida social organica” (WILSON, 1885, apud SARAIVA, 2006, p. 7).

Sendo fundamental pontuar que a empresa possui como légico a busca
pelo lucro e o ente estatal deve almejar o bem estar social, tomando escolhas por
um processo divergente em varios aspectos ao utilizado pelas corporagoes,
podendo-se marcar como uma diferenga fundamental a necessidade da

% Professor de Ciéncia Politica da Universidade de Princeton e, posteriormente, eleito presidente dos
Estados Unidos 1912 - 1921

* Podendo-se destacar como um marco a WILSON, Woodrow. Congressional government. New York:
Houghton Mifflin, 1885.
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representacado popular como critério de validade das agdes governamentais. Devido
a esta caracteristica particular nao se pode deixar de considerar o0 embate politico na
definicdo das decisdes publicas.

O estudo da administracéo publica ganhou forca e relevancia a partir de
processos histdricos que mudaram as configuracdes sociais vigentes. Como ja
mencionado a crise da década de 30 foi um marco para a incorporagdo de novas
fungdes ao Estado exigindo um corpo burocratico capacitado para desempenhar tais
fungdes. Ja no contexto brasileiro o Estado da forma que se conhece hoje estava em
processo de formacao com a Revolugao de 1930 e o fim da Republica Velha.

No Brasil vivia-se um intenso embate politico com a tentativa de varios
grupos assumirem o poder estatal. Ocorrendo um momento de relativa estabilidade
propicio a andlise da acao governamental, somente na era Vargas, com o projeto de
industrializacdo. Neste sentido destaca-se a colocagéao de Melo (1999, p. 15):

“A politica social e o projeto de industrializacdo pressupunham um
requisito comum: o fortalecimento do Estado. Tal requisito constituia
a base material que permitia esta coalizdo. O Estado &, a um s6
tempo, o sujeito da acumulacdo — atuando diretamente via setor
produtivo estatal ou indiretamente via fundos publicos — e o agente
da distribuicdo — de rendas publicas para sua burocracia publica ou
parapublica (sindical) ou entre grupos ocupacionais”.

Desta forma o Estado brasileiro ndo conseguia ainda assimilar as ideias
internacionais de eficiéncia na acdo da administragdo publica, uma vez que teve
como objetivo primordial a acomodacao de grupos de interesse para a construcéao
de um equilibrio social, por meio do fortalecimento do Estado, com a incorporacéo
de diversos grupos sociais a sua estrutura. Dessa forma, no Brasil o processo
assumiu a situacao de governo patrimonialista, a qual se estava tentando combater
em outros paises com a utilizagao dos estudos da administragéo publica.

Internacionalmente, diversos fatores socioecondmicos influenciaram o
processo de crescimento das atribuigcdes incorporadas aos Estados em tal periodo,
neste sentido Souza (2006) destaca a valorizacdo da tecnocracia governamental
durante a Segunda Guerra Mundial e a Guerra Fria, a qual foi responsavel por
buscar aplicagcdes do método cientifico na condugao dos esforcos de guerra. Saravia

(2006) destaca que tal periodo foi marcado pela criagcdo de grandes sistemas de
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planejamento governamental, tendo sido estes as bases sobre a qual se estruturou a
formacao de um governo central.

Sendo que tal sistema centralizado mostrou sinais de esgotamento
somente a partir da década de 70 (MELO, 1996). O planejamento governamental
central estabelecido mostrou-se muito lento e rigido para conseguir reagir a uma
conjuntura econémica complexa que exigia respostas imediatas (SARAVIA, 2006). E
como as acdes estatais ndo respondiam aos anseios da populacdo ocorreu uma
crise da credibilidade de tais institui¢coes.

Neste processo desponta como uma alternativa para a busca da
eficiéncia publica a descentralizacdo das competéncias estatais entre diversas
instancias. Conforme Melo (1996), surge um consenso politico em torno da
implantacdo deste novo paradigma, sendo que as forgcas ideoldgicas ligadas ao
liberalismo enfatizavam o ganho de eficiéncia e de reducdo do setor publico, e as
doutrinas sociais a maior possibilidade de controle popular e a democratizacao da
gestao local.

Destacando-se em tal processo o intento de cumprir o duplo objetivo da
administragdo publica de efetivamente entregar servicos publicos a populacéo, ao
mesmo tempo em que proporciona a participacao social na tomada da escolha
publica. Mas, tal forma de organizacdo da atuacdo estatal apresenta diversas
questdes a serem consideradas para sua implantacao. Neste sentido Secchi (2015)
ressalta a necessidade de coordenagao entre as diversas atuagcdées governamentais
para que se possa desenvolver uma politica publica, as quais muitas vezes estao
dispersas entre diversas esferas governamentais.

Sendo que, o desenvolvimento da acao publica ndo é um processo de
ordenacédo tranquila, no qual cada ator social conhece e desempenha uma funcéao
pré-determinada, tal formulagdo ndo possui uma racionalidade manifesta (SARAVIA,
2006). Sendo este um processo fortemente influenciado pelo embate politico.

No Brasil a descentralizacdo tem como seu principal referencial a
Constituicao de 1988 (CF/88), a qual tem como um de seus intuitos romper com as
praticas implantadas no regime militar. Neste sentido Melo (1996, p. 11) destaca que
em paises 0s quais vivenciaram governos ditatoriais “a descentralizacdo passou a
ser entendida enquanto dimenséo essencial da democratizagdo”, mas tal mudanca

no ordenamento juridico em varios aspectos nao foi capaz de condizer com a real



18

situacdo socioecon6mica, descentralizando diversas competéncias estatais sem
construir as reais condicoes de sua execugao. Destacando-se a partir deste
processo o enriguecimento de atribuicdes inseridas no ambito municipal, com um

respectivo aumento da complexidade na gestéo local.

2.2 Federalismo e divisao de competéncias

De acordo com Paulo e Alexandrino (2015, p. 292) “o conceito de forma
de Estado esta relacionado com o modo de exercicio do poder em funcdo do
territério de um dado Estado”, representando o modo de conformacdo das
competéncias estatais na divisdo geografica da nacdo, podendo este ser mais
centralizado ou distribuido nos governos locais.

Historicamente as nacdes organizaram-se em Estados unitarios, nos
quais o poder politico era concentrado no governo central. No entanto, esta forma de
organizacao estatal ndo foi capaz de suprir as necessidades de paises com grandes
extensdes territoriais, emergindo, assim, o sistema federativo.

Segundo Branco (2013, p. 779) “o federalismo tem suas primeiras origens
nos Estados Unidos. Surgiu como resposta a necessidade de um governo eficiente
em vasto territério, que, ao mesmo tempo, assegurasse os ideais republicanos que
vingaram com a revolugao de 1776”. Para tanto se utilizou a descentralizagcao de
competéncias entre os diversos niveis estatais, possibilitando a autonomia de cada
unidade da federacdo, mas, mantendo uma instancia central que é capaz de
coordenar esforcos.

Das teorias que abordam tal distribuicdo de competéncias entre as
instancias estatais cabe citar o federalismo fiscal. Mendes (2004) destaca que tal
formulacao busca a partir da visdo de racionalidade e eficiéncia econbdmica orientar
ajustes na organizacado das federagdes, as quais sejam possiveis dadas as regras
politicas postas.

Um dos primeiros pensadores a abordar esta perspectiva foi Tiebout
(1956)°, o qual defende que a descentralizacdo fiscal gera um estimulo a
concorréncia entre os governos locais (estados e municipios), em que cada

municipio ofereceria uma cesta diferente de servicos publicos e teria uma carga

® TIEBOUT, Charles M. A Pure Theory of Local Government Expenditure. Journal of Political
Economy. v. 64, p. 416-424, 1956.
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tributaria localmente determinada permitindo aos cidaddos escolherem a
combinacdo que mais se adeque as suas necessidades, aumentando a eficiéncia
dos entes governamentais. Destacando-se neste sentido o posicionamento de Oates
(1972)%, o qual defende que a descentralizacdo é favoravel, pois permitiria uma
maior participacao e fiscalizacdo da populacdo na acao do governo local.

Guedes (2007, p. 307-308) pontua que a descentralizagao fiscal:

“...] implica alguma autonomia dos governos regionais e locais nas
decisdes de gasto e de arrecadacdo, de modo a conferir-lhes
alguma responsabilidade perante os cidaddos daquelas
circunscricoes. Estes recebem os beneficios implicitos nos gastos,
mas também sdo os financiadores de pelo menos parte destes.
Esta autonomia nas questdes fiscais faz com que pelo menos parte
do tamanho global dos orcamentos seja definida localmente”.

Neste sentido cabe considerar o posicionamento levantado por Lassen
(2001)’, o qual destaca que uma das consequéncias esperadas com a
descentralizacdo € o aumento da competicdo politica e fiscal entre os governos
locais, 0 que acarretaria em menores gastos publicos, mas, por outro lado, esta
tende a ampliar as demandas por participacdo e inclusdo nas politicas publicas,
aspecto que possibilitaria um aumento dos gastos. Existindo divergéncias na
literatura de qual seria a forma de Estado que proporciona um maior nivel de
eficiéncia econdmica a este.

No caso brasileiro o sistema federativo € consagrado na CF/88, cabendo
destaque ao artigo 18, o qual estipula que “a organizagao politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo”. A carta magna
inovou o ordenamento juridico patrio ao elevar os municipios a condicdo de ente
federado, pois tradicionalmente tal posicdo era ocupada somente pelos estados e
pela Unido.

Tal qualificacdo dos municipios a categoria de ente autbnomo
representou um aumento no escopo de atuacdo dos municipios, atribuindo a estes
competéncias que antes eram exercidas de forma centralizada. Ocorrendo um

aumento das receitas publicas que sdo de competéncia local. Mas, apesar de os

® OATES, Wallace E. Fiscal Federalism. New York: Harcourt Bruce Jovanovich, 1972.
" LASSEN, David Dressen. Political Accountability and the Size of the Government; Theory
and Cross-Evidence. Copenhagen. EPRU Papers. 2001.



20

principios constitucionais indicarem a diretriz de um Estado mais descentralizado,
diversos Obices apresentam-se na estruturacao de um governo descentralizado.

Neste sentido destaca-se a colocagao de Arretche (2000, p. 17):

“Contudo, se, por for¢ca da recuperagdo das bases federativas do
Estado brasileiro, Unido, Estados e municipios passaram a ser
autdbnomos e independentes no plano politico-institucional, no plano
econémico, social e administrativo, o Brasil é estruturalmente um
pais marcado por profundas desigualdades. Vale dizer, os Estados e
0S municipios brasileiros sdo profundamente desiguais entre si, seja
no que diz respeito as suas capacidades econémica e fiscal, seja no

by

que diz respeito a capacidade administrativa para a gestdao de
politicas publicas, seja ainda no que diz respeito a sua tradigao
civica. Mais que isto, o Brasil caracteriza-se pela existéncia de uma
esmagadora maioria de municipios pequenos, com reduzida
densidade econdmica, dependentes de transferéncias fiscais e sem
tradicao administrativa e burocratica.”

Mostra-se desta forma uma contradicdo no sistema adotado
nacionalmente, em que se descentralizam competéncias fundamentais para o
desenvolvimento de politicas publicas a nivel municipal, mas por outro lado néo se
constatam nos governos locais condi¢des suficientes para o cumprimento de suas
atribuicbes. Excetuando-se deste paradigma os grandes municipios, 0s quais
normalmente sdo as capitais dos estados, que conseguem formar uma estrutura
financeira e administrativa sélida.

Dessa forma, destaca-se que no Brasil ha uma dependéncia dos
governos locais, uma vez que estes dependem de transferéncias oriundas de outros
niveis governamentais. A formulacao de convénios é uma das principais formas pela
qual grande parte dos municipios brasileiros consegue desenvolver politicas
publicas, pratica esta que segundo Guedes (2007) pode prejudicar o equilibrio fiscal
do Estado, pois os eleitores das localidades receptoras de tais beneficios
subavaliariam o custo dos servigos publicos, podendo induzir governos subnacionais
a nao explorar sua base tributaria e/ou aumentar seus gastos, buscando obter
beneficio politico local.

A importancia de tal instrumento pode ser observada a partir dos dados

da pesquisa de Fernadez e Duarte (2012):
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Tabela 1 - Composigcao percentual da receita por esfera de governo - Australia, Canada e
Brasil

Paises 2005 2006 2007

Central | Estadual | Local [ Central | Estadual | Local | Central | Estadual | Local
Australia
Impostos (%) 81,8 15,2 3,0 82,0 15,1 3,0 81,7 15,3 3,0
Transferéncias (%) 0,7 94,1 5,2 0,8 94,2 5,0 0,9 93,8 5,3
Outros (%) 33,0 51,6 15,4 34,1 51,4 14,5 33,7 51,4 14,9
Canada
Impostos (%) 53,6 37,8 8,6 52,3 39,2 8,5 52,8 38,9 8,3
Transferéncias (%) 0,7 56,0 43,3 0,8 55,2 44,0 0,7 58,6 40,7
Outros (%) 15,1 66,2 18,7 164 64,6 19,0 18,0 62,4 19,6
Brasil
Impostos (%) 68,2 27,1 4,8 68,0 27,0 5,0 68,5 26,5 5,0
Transferéncias (%) 0,0 37,5 62,5 0,0 36,5 63,5 0,0 35,2 64,8
Outros (%) 74,3 13,6 12,1 754 13,5 11,0 74,8 12,3 13,0

Fonte: FERNANDEZ e DUARTE (2012, p. 13).

Dos impostos arrecadados no pais em 2007 apenas 5% foram recolhidos
pelos governos municipais, sendo que a uniao é responsavel pela apuracao de mais
de dois tercos da verba tributaria. Nesta configuracdo o nivel federal é o maior
arrecadador ficando responsavel por repassar tais recursos para as outras esferas
estatais. Sendo 0s municipios os maiores destinatarios das transferéncias
intergovernamentais, com 64,8% destas.

Observando-se também que o Brasil possui uma distribuicdo de recursos
que pode ser comparada a adotada no Canad4a, no entanto hd uma diferenca entre
as duas nacbes, uma vez que no Canada ha um maior deslocamento para os
estados. J& na Australia as receitas publicas dividem-se entre o governo central e o
estadual, cabendo ao nivel municipal pequena parcela de recursos.

Destaca-se, portanto, que no Brasil opera um sistema federativo que
atribui um maior nivel de competéncia ao governo municipal, no entanto, verifica-se
que o sistema federativo brasileiro ndo foi implantado de forma eficiente em todas as
regides, uma vez que se pode verificar a presenca de certa heterogeneidade das
administragdes publicas a nivel local.

Nesta conformagao politico-administrativa a relacdo que a prefeitura
estabelece com os demais niveis estatais pode representar um fator diferenciador
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para a conquista de verbas para subsidiar convénios para o desenvolvimento de

politicas publicas.

2.2.1 Competéncias municipais

No sistema federativo adotado no Brasil ndo é posta uma divisao
completamente delineada para as competéncias de cada ente estatal, existindo
diversas atribuicbes que sdo exercidas concorrentemente pelos diversos niveis
governamentais. Conforme destaca Mendes (2004, p. 424) “ndo se trata, contudo,
de uma organizacdo estanque, em que cada nivel de governo cuida de suas
atribuicbes sem se preocupar com o que se passa has demais esferas”. Marcando
um sistema de federalismo cooperativo.

Ha um complexo conjunto regulamentar que define o escopo de cada
esfera governamental, podendo-se tomar como diretriz inicial o texto constitucional.
No que concerne as atribuicbes do governo local cabe destacar o artigo 30 da Carta
Magna, abaixo reproduzido:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

[ll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, 0s servigcos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacgao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educagéao infantil e de ensino fundamental;

VIl - prestar, com a cooperacédo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servigos de atendimento a saude da populagao;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacgao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local,
observada a legislacao e a acao fiscalizadora federal e estadual.”

Cabendo destaque especial para os incisos VI e VI, os quais tratam
respectivamente da educacéao e da saude. Tais temas sao relevantes nao s6 pela
sua importancia a populacdo como um todo, mais também, pelo tratamento
concedido a estes pelo legislador originario.
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Estas competéncias tiveram um maior detalhamento no texto
constitucional ressaltando-se principalmente a imposicao de um percentual de gasto
minimo a ser despendido no orcamento de cada nivel estatal para tais temas. Sendo
que para 0s municipios € uma imposi¢ao constitucional, conforme art. 212, de que
pelo menos 25% de sua receita resultante de impostos seja aplicada em educagao.

Quanto as despesas com saude ndao ha uma estipulagdo expressa na
CF/88, o que é estipulado no inciso | do § 3° do inciso lll do art. 198 é que uma lei
complementar (LC) estabelecera o patamar minimo de gastos. Sendo que a LC
141/2012 determina que tal gasto ndo seja inferior a 15% da receita tributaria
definida no artigo 7° de tal normativo.

Destaca-se ainda a previsdo de cooperacao técnica e financeira da Unido
e dos estados para o desenvolvimento de tais atribuicoes. Ressaltando-se que além
destas os municipios desempenham diversas outras atribuicées, tanto de forma
isolada como em concurso com as outras esferas governamentais.

Bremaeker (2003), tomando como base a legislacdo administrativa,
pormenoriza as atribuicbes municipais em: i) servicos publicos de interesse local:
edificar e conservar os prédios publicos municipais; construir e conservar as vias
urbanas, pontes e viadutos, as estradas e os caminhos vicinais; sinalizar as vias
publicas urbanas e rurais; construir e conservar pracas, parques, jardins e hortos
florestais; realizar servicos de assisténcia social; manter creches, orfanatos e
albergues; manter servico de defesa do consumidor; prestar assisténcia e orientacao
judiciaria gratuita; manter e fiscalizar mercados e feiras livres; manter matadouros;
prover o servigo de iluminagao publica; operar os cemitérios e 0s servigos funerarios;
realizar atividades de defesa civil, inclusive a de combate a incéndios e preservagao
de acidentes naturais — ii) programas de educacéao: preparar e fornecer a merenda
escolar; distribuir material e livros didaticos; manter bibliotecas; manter programas
de alfabetizacao de adultos; fornecer transporte escolar; realizar programas de apoio
as praticas desportivas — iii) no ambito da saude publica: assumir os encargos do
sistema de saude publica; exercer as atividades de fiscalizacdo sanitaria — iv)
saneamento basico: operar e/ou fiscalizar o servico de abastecimento de agua;
operar e/ou fiscalizar o servico de esgotamento sanitario; promover o esgotamento

das aguas pluviais; executar a coleta do lixo; dar destino final ao lixo.
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Ressaltando que além destas ha outras com atribuicdo de competéncia
compartilhada entre os diversos niveis estatais, destacando-se os artigos 23 e 24 da
CF/88, os quais tratam das atribuicoes concorrentes as diversas esferas estatais.

Tendo em vista a grande diversidade de possiveis linhas de politicas
publicas disponiveis aos municipios e que estas devem adequar-se a realidade
local, sendo constatada uma ampla gama de acdes publicas nesta seara estatal,
optou-se neste trabalho pela utilizacdo do indice da Federagdo das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro de Desenvolvimento Municipal (IFDM) para mensurar a
acao municipal, o qual sera detalhado em tépico posterior.

2.3 As eleicoes

O regime democratico representativo consolidou-se como a forma
predominante das sociedades organizarem seu processo de tomada de decisédo. Tal
sistema busca equilibrar a participacdo dos cidadaos com os custos necessarios a
determinacdo da escolha publica. Devido as dimensdes tanto territoriais como
demograficas a participacao direta de cada cidadao na delimitacdo das preferéncias
coletivas torna-se inviavel. Criando a necessidade que estes escolham
representantes, os quais deverao defender o posicionamento da populacdo que os
elegeu.

Na democracia indireta, a qual molda as instituicdes politicas postas, tem-
se a situacao de uma grande massa de eleitores elegendo seus governantes, e sdo
estes que possuem o poder/dever de gerir a maquina publica, mas sob a
fiscalizacdo social. Tal problema de pulverizagdo do controle politico descentralizado
em milhares de cidadaos pode ser comparado a questao levantada por Ross (2010)
na administragcdo de grandes corporagdes, em que a propriedade é diluida em um
namero enorme de acionistas, e desta forma, quem realmente exerce o controle
sobre a empresa € a sua administragao.

Como destacado por este autor, a vinculacdo entre acionistas e
administradores é chamada relacionamento de agéncia, em que os donos do capital
(principal) contratam os administradores (agente) para gerirem o0s negécios da
organizacdo em seu nome. Da mesma forma que o eleitor delega poderes aos

governantes eleitos, tendo em vista o principio constitucional o qual afirma que “todo
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o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente” (CF/88, art. 12, Paragrafo unico).

A questdao € que nestes relacionamentos podem ocorrer conflitos de
interesse entre o principal e o agente. E com a fragmentacédo do poder do principal,
os dirigentes delegados ficam em posicao privilegiada para influenciar as decisdes
organizacionais no sentido em que estes terdo maiores beneficios. O resultado de
tais embates representa o custo de agéncia.

Sendo que tal custo levantado pela teoria financeira amolda-se a
perspectiva politica, tendo em vista a racionalidade dos agentes publicos®. Ross

(2010, p. 13) propde uma classificagéo de tais custos:

“Os custos de agéncia podem ser diretos ou indiretos. Um custo de
agéncia indireto € uma oportunidade perdida [...]. Os custos diretos
de agéncia sao de dois tipos. O primeiro € um gasto da empresa que
beneficia a administracdo, mas que custa para os acionistas. A
compra de um jatinho luxuoso e desnecessario pode ser vista como
um gasto desse tipo. O segundo tipo € uma despesa que surge da
necessidade de monitor as agées dos administradores. O pagamento
de auditores externos para avaliar a exatidao das informagdes das
demonstragdes financeiras seria um exemplo disso”.

Utilizando a mesma légica para o setor publico pode-se exemplificar um
custo de agéncia indireto como a preferéncia do gestor publico ndo pela politica
publica que mais beneficie a sociedade, mas sim pela que proporcione maior ganho
eleitoral imediato, mesmo sabendo que esta pode nao ser a melhor escolha possivel
para a comunidade. Ja os custos diretos estao ligados ao custo da maquina estatal,
seja pela utilizacdo de carros oficiais, promocao de eventos institucionais ou até
mesmo pela necessidade da manutencao dos tribunais de contas.

No segmento privado, 0os acionistas da empresa possuem uma maior
instrumentalizagao para o controle de seus administradores, do que os eleitores para
a fiscalizacdo dos representantes governamentais. Destacando-se a pergunta
disposta por Ross (2010, p. 13) “os objetivos dos administradores estdo mesmo
alinhados aos objetivos dos acionistas?”. Tal questionamento pode ser relacionado
aos incentivos que sao fornecidos aos agentes, no caso do setor publico destaca-se

o papel preponderante do sufragio.

® Vide BORSANI (2004)
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Varias consideracdes sao feitas pela teoria referentes a como tal questéao
impactaria nas decisées dos representantes eleitos. Neste sentido destaca-se o

posicionamento de Arretche (1999, p. 36):

“[...] em sociedades em que o mercado eleitoral tem peso, o impacto
social de uma politica tende a ter menor peso no processo decisério
que seu impacto sobre a opinido ou seu impacto eleitoral. Em outras
palavras, a avaliacdo da eficiéncia, eficacia e efetividade das
politicas tende a ser apenas um dos elementos — e possivelmente de
muito menor importancia — na decisao pela adog¢éao, reformulagao ou
supressao de um programa publico, dado que as razdes do mercado
eleitoral tém forte influéncia no processo decisério.”

A busca politica da conquista e/ou permanéncia no poder € desta forma
um fator decisivo na formulacdo e implantacdo das politicas publicas. E para que
ocorra o alinhamento entre os interesses sociais € o0 de seus representantes
designados é fundamental proporcionar aos governantes o estimulo adequado, para
que suas ac¢des possam refletir a melhor diregédo para seus eleitores.

No ambito privado Ross (2010) destaca que um fator determinante para o
alinhamento entre os interesses da administracdo e dos donos do capital é a forma
de remuneracao dos executivos. Na perspectiva publica por forca constitucional a
remuneracao dos cargos eletivos é fixa e dar-se por meio de subsidio, e é
necessario considerar que o controle da maquina estatal pode representar outros
beneficios para o0s governantes além da remuneracdo do cargo. Sendo
imprescindivel considerarem-se outros estimulos para a tomada de decisdo dos

representantes publicos. Neste sentido Silveira (2010, p. 1) pontua que:

“As instituicdes politicas, os sistemas partidario e eleitoral e as
particularidades e preferéncias do eleitorado sdo capazes de moldar
os resultados das politicas econdmicas ao definir os incentivos com
0S quais esses agentes se deparam”.

O alinhamento dos interesses sociais com os de seus representantes
governamentais é influenciado pelo regramento estabelecido para conquista e
manutencdo do poder politico. Sendo que tais regulamentos ndo sao apenas os de
origem legal, os preceitos politicos também induzem as formas que as agdes de tais
agentes se desenham.

Sendo fundamental aos cidadaos mais que o direito ao voto, a estes é
necessario o efetivo acompanhamento do desenrolar das decisdes publicas e de
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seus impactos. Neste processo € relevante o conhecimento de como repercussoes
eleitorais influenciam as acdes governamentais para o desenvolvimento das politicas
publicas.

Diante do exposto, esta monografia tem como principal objetivo identificar
como as variaveis eleitorais impactam nas acgdes concretas desempenhadas pelo
Estado, as quais refletiram na evolucdao dos indicadores de desenvolvimento
municipal. Para que tal objetivo seja alcancado sera utilizada a metodologia de
dados em painel, uma vez que a amostra contempla a analise dos municipios
brasileiros em um determinado periodo de tempo. As variaveis utilizadas, bem como

a metodologia empregada serdo descritas no préximo capitulo.



28
3 METODOLOGIA

Nesta secao serdo descritas as variaveis que compdem a base de dados

utilizada na pesquisa, assim como o modelo econométrico aplicado.

3.1 Base de dados

Inicialmente intentou-se realizar um estudo populacional a nivel local com
os 5.570 municipios brasileiros, mas devido a indisponibilidade de algumas
informacdes para alguns deles foi utilizada uma amostra composta por 5.013
cidades, representando 90% dos municipios brasileiros, distribuidos em todas as
regibes do Pais. As informacdes coletadas para a andlise desta monografia séo
referentes as eleicbes municipais ocorridas nos anos de 2004, 2008 e 2012.

Com o intuito de realizar uma avaliacdo quantitativa dos incentivos
promovidos pelas variaveis eleitorais no desenvolvimento das politicas publicas
municipais utilizar-se-& como variavel dependente o indice de desenvolvimento
municipal alcancado pela gestao local, onde tal varidvel sera mensurada a partir dos
indicadores da FIRJAN, os quais sdo segmentados em quatro indices para
acompanhamento de diferentes segmentos municipais. Serdo estimados quatro
modelos, um para cada um dos quatro segmentos considerados, 0s quais serao
descritos posteriormente.

As variaveis explicativas sao extraidas a partir dos resultados dos pleitos
municipais, obtidos por meio do repositério de dados eleitorais do TSE.
Considerando-se oito perspectivas neste critério, as quais se referem a parametros
relativos a: reeleicdo, ideologia partidaria, relagdes partidarias entre as esferas do
executivo e as caracteristicas do gestor municipal. O quadro abaixo apresenta uma
descrigao das variaveis utilizadas, as quais serdo detalhadas nos proximos tépicos.

Quadro 1 — Variaveis

Relacao

Valores assumidos
esperada

Sigla Variavel Tipo

IFDM_Geral | indice IFDM -Geral Dependente -

IFDM_Emp | indice IFDM - Emprego & Renda | Dependente -

IFDM_Edu | indice IFDM - Educagao Dependente - entre 0 e 1

IFDM_Saude | indice IFDM - Satde Dependente -
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. L . Relacao .
Sigla Variavel Tipo esperada Valores assumidos
Reel Reeleicao Explicativa Positiva 1 - Reeleito
Reel Part |Partido reeleito Explicativa | Positiva 0 - Nao reeleito
Ideol_Pref | Ideologia Prefeito Explicativa | Positiva
Ideoloai oritaria CA d 1 - Esquerda
Ideol_Cam Veo ogia majoritaria Lamara dos | g, icativa | Positiva 0 - Direita
ereadores
Pref_Gov Prefeito mesmo grupo politico Explicativa Positiva ,
Governador 1 - alinhados
i iti 0 - desalinhados
Pref_Pres Prefglto mesmo grupo politico Explicativa Positiva
Presidente
1 - ensino superior
completo ou incompleto
Inst_Pref Grau de Instrucéo Prefeito Explicativa | Positiva | 0 - sabe ler e escrever
ou fez até o ensino
médio
Sexo Sexo Explicativa | Positiva 1 - Mulher
0 - Homem

Fonte: Elaboragéo propria.

Cabendo destacar que devido a diferenca de periodicidade dos dados
analisados, tendo em vista que os indicadores de desenvolvimento municipal
possuem periodicidade anual e os pleitos municipais ocorrem a cada quatro anos,
optou-se por formar uma andlise segmentada em trés periodos: as informagdes
eleitorais referem-se aos anos de 2004, 2008 e 2012, ao passo que as informagdes
sobre o indice de desenvolvimento apontam para o ultimo ano do mandato do
gestor. Dessa forma tornou-se possivel a construcdo de um painel equilibrado a
partir dos dados disponiveis.
de

desenvolvimento de um mandato para outro, considerando-se para tanto os

Buscar-se-4, portanto, identificar a evolugdo do indicador
indicadores com os quais os prefeitos entregaram seus respectivos municipios. Vale
ressaltar que no ultimo periodo foi considerado o indice de desenvolvimento
municipal de 2015 tendo em vista ainda n&o ter se encerrado o ano de 2016. A
tabela abaixo apresenta um melhor detalhamento da periodicidade dos dados,

considerando-se os periodos de analise supracitados.

Tabela 2 — Periodos analisados

Periodo | Ano Eleicao | FIRJAN
1 2004 2008
2° 2008 2012
3° 2012 2015

Fonte: Elaboragéo propria.
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3.1.1 Métrica adotada para avaliar os municipios

Visando alcancar o objetivo do presente trabalho, de avaliar o impacto
das variaveis eleitorais na evolugcao do desenvolvimento municipal, sera utilizado o
indice calculado pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(FIRJAN) como variavel dependente do modelo.

Tal indice tem como intuito mensurar o desenvolvimento socioeconémico
municipal, avaliando as cidades a partir de trés aspectos basicos: emprego e renda;
educacgao; e saude. Para avaliar cada uma destas perspectivas sdo formulados
quatro indicadores, um para cada dimens&o isolada e um geral do municipio. Sendo
que estes possuem como uma de suas referéncias metodoldgicas o IDH (indice de
Desenvolvimento Humano) da PNUD (Programa das Nacbées Unidas para o
Desenvolvimento). Portanto, o indice aqui utilizado também varia de 0 a 1, onde
quanto mais proximo de 1 melhor é o desempenho do municipio.

A FIRJAN classifica o desenvolvimento municipal em quatro faixas:
inferior a 0,4 — baixo; entre 0,4 e 0,6 — regular; entre 0,6 e 0,8 — moderado; e acima
de 0,8 — alto. Cada uma das dimensfes avaliadas, citadas anteriormente, €
resumida em um Unico numero, o qual é divulgado anualmente, onde um ranking é
elaborado a partir destes indicadores. O calculo do indice IFDM — Geral é feito a
partir de uma média aritmética simples dos trés indicadores: IFDM -
Emprego&Renda, IFDM — Educacéo, e IFDM — Saude.

O IFDM - Emprego&Renda avalia duas dimensdes: a geracao de
emprego formal e a capacidade de absor¢cdo de méo de obra local; e no critério
renda a geracao de renda e sua distribuicido no mercado de trabalho local. Ja o
IFDM — Educacao engloba o ensino basico, sendo que neste indicador 80% do peso
refere-se ao ensino fundamental e 20% a educacédo infantil, possuindo em sua
composigao tanto indicadores de atendimento do servigo educacional, como também
de desempenho apresentado pelos estudantes.

Por sua vez, o IFDM — Saude é composto por quatro estatisticas, as quais
estao ligadas a prestacao de assisténcia a saude basica, com a mesma ponderacao
na formacao do indice, sendo elas: internacbes evitaveis por atencao basica, ébito
de causas mal definidas, taxas de Obito de menores de cinco anos por causas

evitaveis, e minimo de sete consultas pré-natal por nascido vivo (%)°.

® Maiores detalhes do indice sdo apresentados no apéndice A.
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Destacando-se a possibilidade de mensuracao dos incisos VI e VIl do art.
30 da CF/88, pois as dimensbdes de educagdao e saude do IFDM focam nas
competéncias atribuidas por tal normativo. Ressalta-se ainda que este indicador
possui uma série historica a partir de 2005 (com exceg¢ao de 2014, no qual nao
houve publicacdo) permitindo-se avaliar a evolugao dos municipios.

3.1.2 Variaveis eleitorais

A literatura apresenta diversos estudos que investigam os impactos
eleitorais no desempenho econémico e governamental, principalmente quanto ao
que se refere a politica fiscal. Tendo grande destaque nesta producao cientifica a Lei
de Responsabilidade Fiscal e seus impactos nas contas governamentais. Entre os
trabalhos com esta linha de atuacdo pode-se citar: Arvante, Avelino e Lucinda
(2008); Silveira (2010); Vasconcelos, Ferreira e Nogueira (2013); Oliveira (2014),
dentre outros.

Nesta pesquisa ndo foi possivel identificar estudos que fizessem uma
ligacdo direta entre a perspectiva eleitoral e o desenvolvimento municipal. No
referencial tedrico as principais analises estavam calcadas no gasto publico e na
responsabilidade fiscal. Desta forma, buscar-se-a neste trabalho a aproximacao de
diversas variaveis ja exploradas em outros estudos aplicando-as a perspectiva da

evolucao das condicbes socioecondmicas dos municipios.

3.1.2.1 Reeleicao

Nakaguma e Bender (2006) ressaltam duas explicacdes teédricas que
poderiam retratar a atuacdo dos agentes politicos frente a possibilidade de se
exercer um mandato adicional, sendo elas: o modelo de ciclos politicos
oportunisticos e 0 modelo de controle social.

Segundo estes autores, a primeira teoria ressalta a internalizagdo dos
beneficios da acdo de uma manipulacao eleitoral das politicas publicas, sendo que a
reeleicdo potencializaria os incentivos para a adocao de estratégias oportunistas,
pois seria 0 préprio politico que se beneficiaria com um novo mandato, acentuando
seus beneficios pessoais. Mas em contrapartida seria este também que teria que
arcar com o preco politico futuro advindo de tais intervencdes e suas possiveis
consequéncias, sendo que tais custos sao enfatizados pela teoria do modelo do

controle eleitoral.
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Oliveira (2014) avaliou em seu estudo se os gestores reeleitos tendem a
elevar as despesas publicas, encontrando uma relagdo positiva entre as duas
variaveis. Indicando que quando ocorre a reeleicdo existe uma tendéncia de os
gastos municipais serem maiores.

Partindo-se de tais colocacdes o presente trabalho buscara identificar se
o prefeito reeleito tende a melhorar o desenvolvimento das politicas publicas
municipais. Utilizando-se para tanto de uma variavel booleana, a qual assumira o
valor “1” quando o candidato for reeleito e “0” caso ocorra uma alternancia no poder.
Analisando-se também o caso em que o partido do prefeito consiga eleger um
candidato, para ser possivel abranger também o caso de um prefeito que ndo pode
concorrer a reeleicdo e esta apoiando um candidato de sua legenda. Sendo que
desta forma buscar-se-a identificar qual o impacto da permanéncia de um mesmo

partido no poder por varios mandatos.

3.1.2.2 Ideologia partidaria

Arvante, Avelino e Lucinda (2008) em seu estudo analisaram a influéncia
da ideologia politica sobre o resultado fiscal dos governos estaduais brasileiros,
mostrando que tal influéncia é importante para explicar a dinamica fiscal dos
governos. Sendo que tal analise mostrou significancia quando se considerava tanto
o poder executivo, quanto o legislativo. Tais autores demostraram que normalmente
os partidos de direita promovem melhores resultados fiscais.

Neste diapasao, Silveira (2010) na analise dos fatores que influenciam os
gastos publicos municipais considerou como uma de suas varidveis a orientacao
ideolégica dos partidos politicos. Chegando a conclusdo de que gestores alinhados
a esquerda tendem a gastar mais verbas publicas.

Nos dois estudos sdo utilizados uma variavel dummy (0 ou 1), a qual
classifica os partidos em esquerda e direita. Sendo que os partidos de centro sao
aproximados a partir de suas ideologias em centro-direita ou centro-esquerda e
agregados a um dos dois grupos. Conforme explicam Arvante, Avelino e Lucinda
(2008) apesar da existéncia pratica dos partidos de centro, ndo existe uma doutrina
politica de centro, sendo esta uma categoria residual e definida a partir do
“continuum” de posicdes politicas existentes.

Tais autores destacam ainda que do ponto de vista metodolégico a
divisdo entre esquerda e direita permite um ganho consideravel na acuidade e
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confiabilidade das medidas, tendo em vista um sistema partidario fragmentado e
com problemas de identificacao nas vertentes ideoldgicas de cada grupo.

Neste trabalho utilizou-se como base a classificacdo de partidos proposta
por Silveira (2010) em que aos partidos de esquerda é atribuido o valor “1” e aos
partidos de direita “0”. Tendo sido incluidos os novos partidos com participagdo nas
gestdes locais, os quais foram criados apds a publicagdo do mencionado estudo. A

tabela abaixo detalha a divisdo dos partidos nos dois grupos politicos considerados.

Quadro 2 — Agrupamento ideol6gico dos partidos

PAN, PC do B, PCB, PCO, PDT, PGT, PHS, PMDB, PMN, PPS, PRTB, PSB,

Esquerda | D=1 |0\ bsol PSTU, PT, PT do B, PTB, PTN, PV.

DEM, PFL, PL, PP, PPB, PR, PRB, PRN, PRONA, PRP, PRP, PSC, PSD, PSDB,

Direita D=0"|pspe psi, psT, PTC.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em SILVEIRA (2010, p. 11).

Serao consideradas duas perspectivas na analise: a ideologia do prefeito
e a ideologia majoritaria na Camara dos Vereadores, a qual sera representada pela
linha ideoldgica seguida pela maioria absoluta de seus membros eleitos. Parte-se da
premissa de que os partidos de esquerda atuariam de forma mais incisiva para o
desenvolvimento das politicas publicas, tendo em vista que os alinhados a direita

teriam uma maior tendéncia a se centrarem no equilibrio fiscal.

3.1.2.3 Relacao com outras instancias estatais

Carneiro e Almeida (2008, p. 425) analisaram as articulacbes existentes
no sistema partidario considerando os diversos niveis da federagdo, onde
encontraram como resultado a existéncia de uma coordenacéao partidaria, em que o
resultado de eleicbes passadas e de outros cargos influencia no resultado dos
sufragios futuros, posicionando-se favoravelmente a existéncia de um “padrédo
consistente de estruturacdo das disputas eleitorais no sistema partidario”.

Destacando-se entre os resultados de tal pesquisa que as eleicdes para o
executivo tém influéncia sobre a escolha do poder legislativo, indicando uma relacao
entre a eleicdo do cargo de governador com as de deputados federais e estaduais,
como também a associacao entre a escolha do Prefeito com a determinacdo da
Céamara Municipal.

Sendo evidenciada ainda a relagao existente entre os diversos niveis do
executivo, tendo sido testado na pesquisa a influéncia das votacbes para prefeito e
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presidente acerca das eleicbes de governador, como também da escolha de
governador sobre a determinagcdo nas prefeituras, encontrando-se efeitos
significantes entre os diversos cargos.

E importante ressaltar ainda a dependéncia financeira que grande parte
dos municipios tem das transferéncias entre esferas estatais, conforme exposto na
tabela 1. Sendo que a formacao de convénios € uma ferramenta importante para a
gestdao municipal, permitindo a esta buscar fontes incrementais de recursos para o
desenvolvimento de suas politicas publicas.

Neste sentido a conjectura levantada € que o alinhamento entre os
diversos niveis do executivo proporciona vantagem competitiva pelos recursos
publicos a comunidade, melhorando o desenvolvimento das acdes locais. Esta
analise considerara o alinhamento politico do Prefeito com o Governador e também
com o Presidente. Sendo atribuido “0” quando o prefeito ndo for do mesmo partido
das instancias superiores do executivo, e “1” quando ocorrer o alinhamento entre as

diferentes esferas.

3.1.2.4 Caracteristicas pessoais

Oliveira (2014) em seu estudo sobre os determinantes do endividamento
dos municipios propde a utilizacao de variaveis que sao ligadas a pessoa do gestor
municipal: sexo e grau de instrucdo. Apesar de no estudo em questdo nao ter sido
encontrada significancia estatistica na relacdo com os desembolsos municipais, pelo
menos teoricamente faz sentido supor que quanto maior o grau de instrucdo do
Prefeito melhor sera a administragdo municipal.

Como também, o exame da participacdo feminina na gestdo publica
torna-se relevante tendo em vista um cenario politico dominado por homens. Sendo
assim, buscar-se-a identificar se € possivel detectar relevancia em tais variaveis
para explicar o desenvolvimento das politicas publicas.

Adotando-se com parametros para a variavel grau de instrugdo do
Prefeito “1” quando este possuir ensino superior completo ou incompleto e “0” no
caso do gestor souber ler e escrever ou ter feito até o ensino médio. E no caso do
sexo sera atribuido peso positivo quando a gestora eleita for mulher, tomando como
hip6tese que a diversidade de género é favoravel a melhoria da gestdo municipal.
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3.1.3 Estatisticas Descritivas
Visando uma compreensao introdutéria da base de dados analisam-se as

estatisticas descritivas dos dados considerados na pesquisa, sendo esta dividida em
duas etapas considerando-se os dados gerais e segmentando-os a partir da
ideologia partidaria.

Inicialmente cabe destacar que os indices que mensuram o
desenvolvimento municipal variam entre 0 e 1, fazendo com que pequenas
variagdes possam representar mudancas significativas na analise do referido indice,
ou seja, uma variacao de 0,005 no indicador considerado permitiria a um municipio
avancar mais de 100 posi¢cdes no ranking municipal divulgado pela FIRJAN em
2015. O gréfico abaixo apresenta a distribuicado de frequéncias do IFDM — Geral
referente ao ano de 2015.

Figura 1 — Distribui¢&do de frequéncias IFDM_Geral 2015
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Fonte: Elaboragao propria a partir dos dado

A tabela a seguir apresenta algumas estatisticas descritivas das variaveis

utilizadas nesta pesquisa.



Tabela 3 — Estatisticas descritivas considerando-se os trés periodos

12 periodo de analise — gestao municipal 2005-2008

36

Estatisticas

IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu | IFDM_Saude | Reel | Reel_Part | Ideol_Pret | Ideol_Cam | Pret_Gov | Pref_Pres | Inst_Pref| Sexo

Média

Desvio Padrao
Coeficiente de
Variacao

N? Observagdes

0,5879
0,1208

20,55%
5013

0,4669 0,6401 0,6567 0,2446 0,2521 0,5101 0,5181
0,1392 0,1351 0,1695 0,4299 0,4343 0,4999 0,4997

29,82% 21,11% 25,81% 175,77% 172,24%  98,01% 96,46%
5013 5013 5013 5013 5013 5013 5013

0,2641 0,0762 0,4971
0,4409 0,2653 0,5000

166,94% 348,22% 100,59% 356,36%

0,0730
0,2602

5013 5013 5013 5013

2° periodo de analise — gestdao municipal 2009-2012

Estatisticas

IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu | IFDM_Saude | Reel | Reel_Part | Ideol Pref | Ideol_Cam | Pret_Gov | Pref_Pres | Inst_Pref| Sexo

Média
Desvio Padrao

Coeficiente de
Variagao
N¢ Observagdes

0,6449
0,1108

17,18%
5013

0,4995 0,7226 0,7125 0,3946 0,3106 0,5639 0,6060
0,1367 0,1234 0,1511 0,4888 0,4628 0,4959 0,4887

27,37% 17,08% 21,21% 123,88% 149,00% 87,94% 80,64%
5013 5013 5013 5013 5013 5013 5013

0,2196
0,4140

188,52% 300,46% 96,04% 320,03%

0,0997
0,2997

0,5202
0,4996

0,0890
0,2847

5013 5013 5013 5013

3? periodo de andlise — gestdo municipal 2013-2015

Estatisticas

IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu | IFDM_Saude | Reel | Reel_Part | Ideol_Pret | Ideol_Cam | Pret_Gov | Pref_Pres | Inst_Pref| Sexo

Média

Desvio Padrao
Coeficiente de
Variacao

N? Observagdes

0,6557
0,1073

16,36%
5013

0,4908 0,7490 0,7272 0,400 0,3002 05518  0,5715

0,1349 0,1172 0,1460 04271 04584 04974  0,4949

27,49%  15,64% 20,08%  177,98% 152,69%  90,14%  86,60%
5013 5013 5013 5013 5013 5013 5013

0,1925 0,1137 0,5615
0,3943 0,3175 0,4962

204,83% 279,22% 88,37% 278,39%

0,1143
0,3182

5013 5013 5013 5013

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da pesquisa.
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De acordo com os resultados apresentados na tabela acima, verifica-se
que a média das variaveis dependentes de educacdo e de saude sao proximas,
sendo que a dimensao saude apresenta uma dispersdo um pouco mais elevada.
Ocorrendo um distanciamento destas da medida de emprego e renda, a qual possui
uma média bem mais baixa e uma variagdo mais elevada.

Relativamente as varidveis explicativas destaca-se que dos 15.039 cargos
em disputa nas gestées municipais nos trés periodos analisados a reeleicdo ocorreu
em menos de 30% dos pleitos, isto considerando tanto a permanéncia direta do
prefeito ou a de seu partido, mostrando que o controle da maquina publica ndo é
garantia de permanéncia no cargo e que existe um processo de alternancia na
gestao local. Ressaltando-se, também, que a ideologia de esquerda foi levemente
majoritaria tanto no poder executivo (54,2%) como no legislativo (56,5%).

Quanto as caracteristicas do gestor local, evidencia-se o fato de que
somente 9,2% dos gestores eleitos nas trés gestdes municipais consideradas sao
mulheres, mostrando uma desigualdade de representacdo de género na politica
nacional. Mas, cabe ressaltar que a cada mandato constatou-se uma leve melhora
em tal participagdo, saindo de 7,3% em 2004 e atingindo 11,43%, constatando-se
também um crescimento no grau educacional apresentado pelos prefeitos, a qual

passou de 49,71% dos gestores com nivel universitario para 56,15%.

3.1.3.1 Considerando-se a divisao ideoldgica

Tendo em vista o relativo equilibrio de forcas ideoldgicas presentes na
esfera municipal analisar-se-a a base de dados a partir da fragmentacdo em quatro
categorias conforme a posicdo partidaria assumida pelos poderes estatais
municipais, adotando-se a seguinte divisdo: i) prefeito de esquerda e cémara
majoritariamente de esquerda; ii) prefeito de esquerda e cAmara majoritariamente de
direita; iii) prefeito de direita e cAmara majoritariamente de esquerda; e iv) prefeito e
camara de direita. A tabela apresentada a seguir detalha o comportamento das

variaveis explicativas considerando as quatro segmentacdes supracitadas.
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Tabela 4 - Divisao Ideoldgica
Prefeito de esquerda, Camara majoritariamente de esquerda

Estatisticas IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu ‘ IFDM_Saude | Reel | ReeI_Part| Pref_Gov | Pref Pres | Inst_Pref| Sexo
Média 0,6366 0,4927 0,7062 0,7110 0,3119 0,3491 0,2072 0,1813 0,5505 0,0881
Desvio Padrao 0,1147 0,1404 0,1273 0,1564 0,4633 0,4767 0,4053 0,3853 0,4975 0,2835
Coeficiente de Variagéo 18,01% 28,49% 18,02% 21,99% 148,54% 136,56% 195,65% 212,54% 90,36% 321,73%
N¢ Observagdes 5947 5947 5947 5947 5947 5947 5947 5947 5947 5947
Prefeito de esquerda, Camara de direita
Estatisticas IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu ‘ IFDM_Saude | Reel | ReeI_Part| Pref_Gov | Pref Pres | Inst_Pref| Sexo
Média 0,6210 0,4798 0,6978 0,6855 0,2147 0,2188 0,1852 0,1698 0,5284  0,0949
Desvio Padrao 0,1157 0,1339 0,1339 0,1589 0,4107 0,4135 0,3885 0,3755 0,4993  0,2931
Coeficiente de Variagdo 18,63% 27.91% 19,18% 23,18% 191,29% 189,00% 209,80% 221,19% 94,50% 308,95%
N¢ Observagdes 2203 2203 2203 2203 2203 2203 2203 2203 2203 2203
Prefeito de direita, Camara majoritariamente de esquerda
Estatisticas IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu | IFDM_Saude | Reel | Reel_Part | Pref_Gov | Pref_Pres | Inst_Pref| Sexo
Média 0,6396 0,4901 0,7167 0,7119 0,2534 0,2150 0,2374 0,0000 0,5280  0,0971
Desvio Padrao 0,1159 0,1401 0,1318 0,1564 0,4351 0,4109 0,4256 0,0000 0,4993  0,2962
Coeficiente de Variagdo 18,13% 28,59% 18,39% 21,97% 171,67% 191,09% 179,28% - 94,57% 304,93%
N? Observagdes 2553 2553 2553 2553 2553 2553 2553 2553 2553 2553
Prefeito de direita, Camara de direita

Estatisticas IFDM_Geral | IFDM_Emp | IFDM_Edu | IFDM_Saude | Reel | Reel_Part | Pref_Gov | Pref_Pres | Inst_Pref| Sexo
Média 0,6180 0,4765 0,6963 0,6811 0,3303 0,2811 0,2638 0,0000 0,4910  0,0932
Desvio Padrao 0,1199 0,1335 0,1426 0,1611 0,4704 0,4496 0,4408 0,0000 0,5000 0,2907
Coeficiente de Variagéo 19,41% 28,02% 20,48% 23,66% 142,42% 159,93% 167,06% - 101,83% 312,01%
N? Observagdes 4336 4336 4336 4336 4336 4336 4336 4336 4336 4336

Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da pesquisa
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Destacando-se inicialmente que 68,4% dos municipios mantiveram uma
homogeneidade entre a ideologia do executivo e do legislativo e somente em 31,6%
dos governos locais houve divergéncia entre o prefeito e a ideologia majoritaria da
camara, o que corrobora com o estudo de Carneiro e Almeida (2008). Neste mesmo
sentido constata-se também, que a reeleicdo possui maior incidéncia em localidades
que ocorre tal alinhamento politico.

Quanto a analise dos indices de desenvolvimento percebe-se que estes
possuem valores préximos entre 0s grupos. Sendo que 0 grupo que apresentou 0s
maiores indicadores de desenvolvimento, nos quatro indicadores aqui considerados,
foi aquele que apresenta uma composicao ideoldgica de prefeito de direita e camara
majoritariamente de esquerda. Quando tanto o prefeito quanto a camara estao
alinhados a ideologia de direita é constatado o desempenho menos favoravel entre
0os segmentos, ocorrendo uma diferenca de 0,0308 em relacdo ao segmento com
prefeito de direita e cdmara de esquerda. O que corrobora com a hipétese inicial que
a ideologia de esquerda na camara dos vereadores possui relacdo positiva com o

desenvolvimento das acdes dos governos locais.

3.2 Modelo estatistico adotado

O presente trabalho utiliza como método de anélise o procedimento de
dados em painel. Conforme destaca Gujarati (2006) os dados em painel possuem
duas dimensdes: uma espacial e outra temporal, ou seja, ocorre o0 acompanhamento
de um mesmo grupo de analise em diversos periodos de tempo.

De forma genérica pode-se equacionar um modelo de dados em painel da

seguinte forma:

Yie = Boit + PrieX1it + ot PricXpie T €t

Em que, o subscrito i denota os diferentes individuos, o subscrito t indica
o periodo de tempo que estd sendo analisado e o subscrito k designa as diversas
variaveis explicativas. Desta forma, B, refere-se ao parametro de intercepto e 8, 0
coeficiente angular correspondente a k-ésima variavel independente do modelo. E o
elemento e;; € o termo de erro (DUARTE, LAMOUNIER e TAKAMATSU, 2007).

O objetivo da metodologia de dados em painel é a estimacdo dos

parametros de f;, que pode ser realizada por algumas maneiras. Na literatura,
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destacam-se dois métodos principais de estimacao: efeitos fixos e efeitos aleatorios;
os quais se utilizam de suposicdes sobre o intercepto (S,;;) € do termo de erro
(eic)-

O modelo de efeitos fixos “supde que o intercepto varia de um individuo
para o outro, mas € constante ao longo do tempo; ao passo que 0s parametros
associados as variaveis explicativas sdo constantes para todos os individuos e em
todos os periodos de tempo” (DUARTE, LAMOUNIER e TAKAMATSU, 2007, p. 3).

Desta forma tem-se:

Boic = Boi = @ Biit = B1 - Bric = Bx

Rescrevendo a equacéao anterior, 0 modelo por efeitos fixos poderia ser
descrito da seguinte maneira:

Yie = &+ P1Xqie + ot BrXkie + €

Ja 0 modelo de efeitos aleatérios supde que By;; € uma variavel aleatéria
com valor médio EO. Dessa maneira, o intercepto sera composto por um segmento

que capta as diferencas de comportamento dos individuos e por um componente
referente ao intercepto populacional (DUARTE, LAMOUNIER e TAKAMATSU, 2007).

Boi = B, + i=1,..,n

Desta forma, o modelo geral de efeitos aleatérios é dado pela equacao:

Vit = ﬁo + Bixqie + -+ BrXpie T Vit

Em que v;; = e;; + a; representa o erro.

Sendo que o determinante para a escolha entre qual modelo utilizar, se
efeitos fixos ou aleatérios, é a correlagcdo entre a; e as variaveis explicativas
(WOOLDRIDGE, 2002, apud DUARTE, LAMOUNIER e TAKAMATSU, 2007).
Destacando-se como uma possibilidade para a escolha entre os modelos a
aplicacao do teste de Hausman, o qual possui como hipéteses:

H,: a; ndo é correlacionado com as variaveis explicativas

H,: a; € correlacionado com as variaveis explicativas
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Caso a hipotese nula seja aceita a indicagdo é para o modelo de efeitos
aleatorios, se esta for recusada utilizar-se-a efeitos fixos.

No trabalho em questdo sera utilizado um modelo diferente para cada
indicador de desenvolvimento municipal. Considerando-se as variaveis dispostas na

tabela 2 as equacdes a serem estimadas sao:

IFDM _Geral;; = C+ ByReel;; + [yReel Part; + Bzldeol_Pref;y + [4ldeol_Cam;,
+ BsPref_Gov; + BePref_Pres; + f7Inst_Pref;; + [gSexo;: + et

IFDM_Emp;; = C + f[iReel;; + B,Reel Part; + [zldeol_Pref;; + Pildeol_Cam;;
+ BsPref_Gov; + BePref_Pres; + f7Inst_Pref;; + [gSexo;: + et

IFDM_Edu;; = C+ pBiReel;; + ByReel Part; + pzldeol Pref; + [ildeol_Cam;,
+ BsPref_Govy + PePref_Pres; + [7Inst_Pref; + [gSexo;; + e

IFDM_Saude;; = C + B,Reel;; + B,Reel Part;; + Bsldeol_Pref; + [ildeol_Cam;;
+ BsPref_Govy + LgPref_Pres; + B;Inst_Pref;; + PgSexo; + ey

i=12,..5013 t=123

Ademais, ressalta-se que C é a constante do modelo e e; refere-se ao termo
de erro. Sendo que o subscrito i representa o conjunto de municipios em anélise e t
a dimenséao temporal.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Nos quatro modelos realizados o teste de Hausman rejeita a 1% a
hip6tese nula do painel com efeitos aleatérios, neste caso estimaram-se os quatro
modelos supracitados por efeitos fixos. Sendo que estes se mostram bem ajustados
tendo em vista que o coeficiente de R2 foi sempre maior que 0,8.

Ressalta-se ainda que o0s pequenos valores apresentados pelos
coeficientes devem ser interpretados levando em consideragdo que as variaveis
dependentes variam entre 0 e 1, e que conforme apresentado no item 3.1.3 deste
trabalho pequenas variagcdes dos indicadores possuem grande representatividade na

andlise da condigdo de desenvolvimento municipal.

4.1 Modelo — IFDM_Geral

O modelo inicial utiliza como varidvel dependente o indice geral de
desenvolvimento municipal. Os resultados das estimacbes estdao elencados na
tabela abaixo.

Tabela 5 — IFDM Geral

Variavel Coeficiente | Erro padriao | Estatisticat Prob.
C 0,619981 0,001165 532,3020 0,0000
Reel 0,004079 0,001164 3,503900 0.0005
Reel_Part 0,003257 0,001312 2,483388 0.0130
Ideol_Pref 0,001000 0,001173 0,852290 0.3941
Ideol_Cam 0,008907 0,001189 7,488425 0.0000
Pref_Gov -0,009372 0,00123 -7,618423 0.0000
Pref_Pres 0,009029 0,002046 4414116 0.0000
Inst_Pref 0,003838 0,001185 3,238269 0.0012
Sexo 0,010831 0,001907 5,679998 0.0000

Teste de Hausman

Estatistica Graus de Liberdade P-Valor
316,789379 8 0,0000

Estatisticas

R2 0,883286
R2 Ajustado 0,824801
Estatistica— F 15,10275

Durbin - Watson 2,187834

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da pesquisa.
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De acordo com os resultados, verifica-se que a ideologia do prefeito
(Ideol_Pref) ndo apresentou significancia estatistica, sendo que a hipétese inicial
levantada era de que existiria uma relacao positiva entre as duas variaveis ja que no
estudo de Silveira (2010) foi constatado que os prefeitos de esquerda gastam mais
recursos publicos. Portanto, de acordo com os resultados obtidos nesta pesquisa
nao € possivel concluir que este gasto adicional seja convertido em melhores
servicos a populagao.

Quanto a ideologia cabe destacar ainda que a linha majoritaria da camara
dos vereadores (ldeol_Cam) apresentou significancia estatistica apontando relacao
positiva com o desenvolvimento municipal, conforme inicialmente foi previsto. Sendo
que, quando o poder legislativo é predominante de esquerda o indice de
desenvolvimento eleva-se em 0,0089.

A variavel Reeleicao (Reel) apresentou relacdo positiva, conforme
previsto, indicando que o acréscimo de gastos apontados por Oliveira (2014) quando
da ocorréncia do gestor se reeleger sdo convertidos pelo menos em parte para a
melhoria dos servigos publicos. De acordo com os resultados, quando da reeleigao
(variavel dummy igual a 1), o indicador geral de desenvolvimento do municipio
eleva-se em 0,004. Comportamento semelhante ocorreu para a variavel Reeleicao
do Partido (Reel_Part), a qual apresentou um coeficiente de 0,0033.

O impacto do alinhamento politico entre as esferas do poder executivo
mostrou um resultado singular, pois se constatou uma relacdo negativa quando se
considera a relacao dos municipios com o estado, e positiva destes com a unido. A
hipo6tese inicial é que o alinhamento politico permitiria aos gestores locais maiores
oportunidades de firmarem convénios possibilitando uma maior gama de recursos
para financiar as politicas publicas, suposi¢cdo que se mostrou possivel na relagao
entre prefeito e presidente. Mas com o governo do estado, o qual deveria ser mais
sensivel as demandas locais do que o governo federal dado a sua maior
proximidade, a relacdo encontrada foi inversa.

A variavel que mede o grau de instrucdo do prefeito (Inst_Pref)
apresentou relacao positiva, corroborando com a suposicao inicial que a qualificacao
dos gestores publicos promoveria uma melhor gestdo local. De acordo com os
resultados, quando o prefeito possuir escolaridade com nivel superior o IFDM —
Geral eleva-se em 0,0038.



44

E finalmente cabe destacar que a diversidade de género impactou
positivamente no desenvolvimento municipal. Destacando-se que quando se elegia
uma prefeita o indice geral de desenvolvimento municipal aumenta em média 0,011.
Destacando-se a importancia de se promover condi¢cdes para um sistema politico
que seja receptivo as diferencas e que se possa avancar além dos 9,2% de gestoras

femininas nos municipios.

4.2 Modelo — IFDM_Emp

O presente modelo possui como varidvel explicada o indicador de
emprego e renda da FIRJAN. Cabendo destacar que das variaveis utilizadas
somente duas apresentaram significancia estatistica'®, conforme pode ser verificado

na tabela abaixo.

Tabela 6 — IFDM_Emp

Variavel Coeficiente | Erro padrao | Estatisticat Prob.
C 0,483896 0,001680 288,0801 0,0000
Reel 0,003011 0,001679 1,793157 0,0730
Reel_Part 0,000175 0,001892 0,092775 0,9261
Ideol_Pref -0,002669 0,001691 -1,577958 0,1146
Ideol_Cam 0,005046 0,001715 2,941290 0,0033
Pref_Gov -0,006590 0,001774 -3,714772 0,0002
Pref_Pres 0,003255 0,002950 1,103435 0,2699
Inst_Pref 0,000203 0,001709 0,119054 0,9052
Sexo 0,006053 0,002750 2,201240 0,0277

Teste de Hausman

Estatistica Graus de Liberdade P-Valor
347,392891 8 0,0000

Estatisticas

Rz 0,824772
R2 Ajustado 0,736965
Estatistica - F 9,393049

Durbin - Watson 2,747010
Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados da pesquisa.

As variaveis com significancia estatistica no modelo foram a ideologia da

camara dos vereadores (Ideol_Cam) e o alinhamento politico entre o prefeito e o

1% Considerando-se um nivel de significancia de 5%.
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governador (Pref_Gov). Sendo que a ideologia de esquerda na camara apresentou
relacdo positiva com a dimensao de emprego e renda do IFDM. Mas a variavel de
alinhamento politico com o estado seguiu a mesma tendéncia apresentada no indice
geral de desenvolvimento, apresentando uma relacdo negativa, em que ocorrendo o
alinhamento entre prefeito e governador o IFDM_Emp reduz em 0,0066.

A partir do resultado do modelo em questdo pode-se levantar como
suposicao que a gestdo municipal, pelo menos em grande parte dos municipios
brasileiros, nao teria condicées politico-administrativos de intervir de forma decisiva
na geracao de emprego e renda. Podendo-se explicar tal fator pela ampla gama de
municipios pequenos que compdem a realidade brasileira, os quais apresentam
grandes restricdbes orcamentarias para investir em acdes que promovam o

desenvolvimento do mercado local de trabalho.

4.3 Modelo — IFDM_Edu

A educacao por forca constitucional representa um dos maiores campos
de dispéndios dos municipios, como também se mostra um segmento obrigatorio na
discursao dos palanques politicos, evidenciando-se na presente pesquisa como o
modelo que apresentou o maior nimero de variaveis explicativas significativas
estatisticamente, uma vez que todas as variaveis explicativas se mostraram
significantes ao nivel de 5%, conforme mostram os resultados expostos na tabela

abaixo.

Tabela 7 — IFDM_Edu

Variavel Coeficiente | Erro padrao | Estatisticat Prob.
C 0,688319 0,001557 442,0402 0,0000
Reel 0,004905 0,001557 3,151363 0,0016
Reel_Part 0,006897 0,001753 3,933485 0,0001
Ideol_Pref 0,004326 0,001568 2,759454 0,0058
Ideol_Cam 0,011579 0,00159 7,281120 0,0000
Pref_Gov -0,012233 0,001645 -7,438250 0,0000
Pref_Pres 0,015441 0,002735 5,646019 0,0000
Inst_Pref 0,006243 0,001585 3,940118 0,0001
Sexo 0,013509 0,002549 5,299121 0,0000

Teste de Hausman

Estatistica Graus de Liberdade P-Valor
245,075089 8 0,0000
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Estatisticas

R2 0,840550
R2 Ajustado 0,760650
Estatistica - F 10,52004

Durbin - Watson 1,924397

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da pesquisa.

A reeleicao do prefeito (Reel) apresentou relacdo positiva, seguindo o
mesmo efeito apresentado no indice geral de desenvolvimento. De acordo com os
resultados obtidos caso ocorra a reeleicio o IFDM_Edu eleva-se em 0,0049.
Destacando-se que a reeleicdo do partido (Reel Part) também possui relacao
positiva com a dimensdo de educacgao e ainda apresentou um coeficiente maior que
a reeleicdo do candidato, podendo indicar que a continuidade da linha do partido
estabelecido poderia promover politicas publicas de educacdo com impactos mais
perceptiveis a longo prazo. Mas cabe a ressalva de a literatura apontar a ocorréncia
de um incremento de gastos na reeleicdo cabendo estudos mais aprofundados se a
melhoria das politicas de educagéo suplantaria o custo adicional promovido por tais
governos.

A ideologia de esquerda tanto do prefeito (Ideol_Pref) quanto da camara
(Ideol_Cam) também apresentaram relagcdo positiva, ressaltando-se que o
coeficiente apresentado pela ideologia majoritaria do poder legislativo foi 2,5 vezes
maior que o do executivo. Sendo que na ocorréncia de linha politica majoritaria a
esquerda no poder legislativo o IFDM_Edu eleva-se em 0,0116. Cabendo a mesma
ressalva do paragrafo anterior, pois o0s partidos de esquerda também sao
destacados pela literatura como mais propensos a promoverem um maior
desequilibrio fiscal'".

O alinhamento politico com outras esferas do executivo mostrou-se
significativo estatisticamente nas duas variaveis explicativas consideradas,
destacando-se a questao anteriormente exposta da influéncia negativa quando o
prefeito e o governador sdo do mesmo partido. Sendo que quando ocorre tal
alinhamento entre municipio e estado o indice de educagao reduz-se em 0,012233.
Quanto a esta linha destaca-se ainda que a relacao entre prefeitura e uniao
(Pref_Pres) apresentou o maior coeficiente entre as variaveis explicativas do modelo

! Vide, por exemplo, Arvante, Avelino e Lucinda (2008).
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0,0154. Tal fato pode ter como uma de suas explicagdes a existéncia de diversas
transferéncias do governo federal para o financiamento da educacéao basica.

Cabe mencionar ainda que as variaveis referentes a pessoa do gestor
grau de instrugdo e diversidade de género, também apresentaram relacdo positiva

com o desenvolvimento das politicas educacionais municipais.

4.4 Modelo — IFDM_Saude

O ultimo modelo estimado possui como variavel dependente o indicador
de desenvolvimento da saude municipal da FIRJAN. Sendo que se mostraram
estatisticamente nao significantes na equacdo as variaveis reeleicdo do partido
(Reel_Part) e ideologia do prefeito (ldeol_Pref), considerando-se 5% de
significancia, conforme pode ser verificado por meio dos resultados apresentados na

tabela a sequir.

Tabela 8 — IFDM_Saude

Variavel Coeficiente | Erro padrao | Estatisticat Prob.
C 0,687728 0,001734 396,6813 0,0000
Reel 0,004322 0,001733 2,494093 0,0126
Reel_Part 0,002699 0,001952 1,382301 0,1669
Ideol_Pref 0,001341 0,001746 0,768129 0,4424
Ideol_Cam 0,010098 0,001771 5,703040 0,0000
Pref_Gov -0,009292 0,001831 -5,074511 0,0000
Pref_Pres 0,008392 0,003045 2,756216 0,0059
Inst_Pref 0,005067 0,001764 2,872288 0,0041
Sexo 0,012930 0,002838 4,555451 0,0000

Teste de Hausman

Estatistica Graus de Liberdade P-Valor
196,637377 8 0,0000

Estatisticas

Rz 0,859705
R2 Ajustado 0,789403
Estatistica - F 12,22879

Durbin - Watson 2,176481
Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da pesquisa.

A variavel reeleicao do candidato (Reel) apresentou relacdo positiva com
o IFDM_Saude, de modo que quando ocorre a reconducéo do prefeito para o cargo
o indicador da saude municipal eleva-se em 0,0043. Nao tendo sido constatada
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significancia estatistica quando da analise da varidvel referente a reeleicdo do
partido (Reel_Part). Fazendo-se um paralelo com a dimensao de educacgao destaca-
se que a manutencdo do partido apresentou-se como um fator relevante para o
desenvolvimento das politicas educacionais, ndo possuindo a mesma relevancia
para a determinacao das politicas de saude municipal.

A ideologia mostrou-se significante somente na analise da cadmara dos
vereadores (Ideol_Cam). Dado que o poder legislativo seja majoritariamente de
esquerda o indicador de saude do municipio eleva-se em 0,0101. Ressaltando-se
que conforme exposto no referencial teérico a ideologia de esquerda no executivo
promove um governo com tendéncia a gastar mais recursos publicos, mas na
presente pesquisa das quatro dimensbes municipais analisadas, somente foi
possivel constatar uma relacdo positiva entre tal linha politica e a melhoria das
condi¢gées municipais no segmento educacao.

Nao sendo possivel creditar ao aumento de gastos promovidos pelos
governos esquerdistas a melhoria das condi¢cdes de saude basica da populacao.
Importante ressaltar que o posicionamento da camara mostrou-se um fator relevante
para a analise da evolucdo do desenvolvimento apresentado pelos municipios,
possuindo significAncia estatistica em todos os modelos analisados neste estudo.

O comportamento das variaveis de alinhamento partidario dentro do poder
executivo respeitou 0 mesmo padrdao estabelecido nos modelos anteriores.
Destacando-se que se o prefeito e o governador pertencerem ao mesmo partido
politico o IFDM - Saude reduz em 0,0093. Sendo um fato que deve ser mais bem
estudado tendo em vista que até mesmo no texto constitucional (art. 30) consta
expressamente que os estados colaboram técnica e financeiramente na promogao
da saude e educacao basica, e pelo contrario foi constatado em todos os modelos
que tal variavel é negativamente relacionada com o desenvolvimento das politicas
publicas municipais. J& a relacdo estabelecida entre a prefeitura e a unido foi
positiva confirmando a hip6tese inicial.

Cabendo ressaltar finalmente que as variaveis relativas ao gestor
apresentaram relacao positiva com o IFDM_Saude. Sendo que o fato de ter sido
eleita uma prefeita eleva o indicador de saude em 0,0129.
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5 CONCLUSOES

O presente trabalho objetivou identificar a relacdo dos incentivos eleitorais
no desenvolvimento dos municipios brasileiros, utilizando-se para tanto de testes
econométricos com dados em painel. O escopo da pesquisa consistiu no estudo de
uma amostra de 5013 municipios brasileiros, nas gestdes municipais eleitas em
2004, 2008 e 2012.

Tendo em vista a falta de referencial tedrico que analise o
desenvolvimento municipal a partir dos resultados das elei¢cdes, utilizou-se como
base para a construcdo do modelo, principalmente, estudos relativos a
responsabilidade fiscal e aos gastos publicos. Relacionando o desenvolvimento
apresentado pelo municipio com perspectivas eleitorais ja estudadas sob o prisma
do endividamento publico e do controle orgamentario.

Destacando-se a partir das estatisticas descritivas dos dados analisados
um relativo equilibrio entre as ideologias de esquerda e direta, seja no executivo ou
no legislativo. Como também, constatou-se a existéncia de renovacdo na gestado
local, tendo em vista a reeleicdo ocorrer em menos de um terco dos pleitos
considerados. Ademais, ressalta-se uma participacdo feminina na gestado municipal
quase que irrisoria, sendo este um ponto fundamental a ser trabalhado na politica
nacional.

Foram estimados quatros modelos econométricos, considerando-se para
tanto as dimensdes de: emprego e renda, educagcdo, e saude; as quais sao
analisadas em indicadores individuais e também compdem um indice geral que
avalia o municipio. Cabendo destacar entre os resultados do estudo a néo
comprovacao de que o aumento dos gastos publicos promovidos pelos governos de
esquerda, conforme indica o referencial teérico, serem convertidos em melhores
indicadores de desenvolvimento municipal, tendo em vista que a ideologia de
esquerda sO apresenta significancia estatistica no desenvolvimento das politicas
educacionais, representando um indicativo de que os desembolsos promovidos
pelos municipios ndo representem necessariamente a oferta de servicos publicos a
populacédo. Sendo necessario avaliar a real eficiéncia dos gastos publicos.

Quanto a perspectiva da possibilidade de reeleicdo constatou-se uma
relagdo positiva entre as varidveis e o desenvolvimento das politicas municipais.

Sendo necessaria nesta perspectiva analises mais profundas para indicar se o
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aumento de gastos ocorridos'? devido a reeleicdo sdo inteiramente convertido em
melhores servigos a populacdo, ou se ocorrem perdas de eficiéncia na gestéao
governamental.

Ressalta-se, também, que a hipétese inicial relativa ao alinhamento
partidario entre o poder executivo municipal e estadual ndo foi confirmada, muito
pelo contrario, encontrou-se uma relagcao negativa desta variavel com os indicadores
de desenvolvimento. Levantando a questdo de como o fato de o prefeito e o
governador pertencerem ao mesmo partido politico possa prejudicar o
desenvolvimento das gestbes locais, sendo necessarios estudos futuros que
promovam aprofundamento na questdo das inter-relagdes administrativas entre as
diversas esferas governamentais.

Destaca-se que este trabalho centrou-se em identificar a relacao
estabelecida entre os incentivos promovidos pelas variaveis eleitorais com a efetiva
melhoria da condigdo de vida nos municipios, ndo tendo sido analisado em
profundida questdes relativas ao impacto do equilibrio fiscal dos municipios com o
desenvolvimento das politicas publicas e também as relacdes existentes entre os
poderes publicos.

Para suprir as limitacbes do presente estudo podem-se apontar como
possiveis linhas de estudos futuros a analise de como os incrementos de gastos
publicos impactam a real prestacdo de servicos a populacdo e como a dinamica de
interacao entre os diversos poderes e instancias federais é capaz de potencializar as
politicas publicas. Sendo fundamental em pesquisas futuras a analise mais
detalhada da participacdo do poder legislativo na conformacédo da acao Estatal, e
como também, os determinantes das relagdes que se formam entre as trés esferas

do poder executivo.

'2 Conforme indicado por Oliveira (2014).
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APENDICE A

O indice de desenvolvimento municipal elaborado pela Federacdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (IFDM) é um indicador que possui como um
de seus principais objetivos o acompanhamento anual da evolucdo do
desenvolvimento sociocultural dos municipios brasileiros. Com série historica
abrangendo o periodo de 2005 a 2015, mas cabendo destacar que em 2014 nao
houve a publicacdo do indice. Neste ano o indicador passou por uma revisao
metodoldgica e sua base de dados foi recalculada para utilizar 2013 como ano base.

Os indicadores acompanham trés areas basicas: emprego e renda,
educacgao, saude. Dimensdes as quais compdem também um indicador geral de
cada um dos municipios brasileiros. Nos quadros abaixo sao detalhados os
componentes dos indices de desenvolvimento da FIRJAN'2.

Quadro 3 — indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal - Satde

IFDM - Satide
Atencgdo Basica
. , | Taxade dbito de menores . o e
., . | Minimo de 7 consultas pré- Obito de causas mal InternagGes Evitaveis por
Variaveis . . de 5anos por causas . ~ L.
natal por nascido vivo (%) PN definidas Atencdo Basica
evitaveis
Pesos 25% 25% 25% 25%

Fonte: FIRJAN

O IFDM - Saude possui como objetivo o acompanhamento da saude
basica, possuindo em sua formulacao indicadores cujo controle € de competéncia
municipal. Segue abaixo uma breve explanacdo dos componentes do indice.

i) Minimo de 7 consultas pré-natal por nascido vivo: percentual de gestantes
com mais de seis consultas pré-natal, mede o grau de cobertura do
atendimento pré-natal nos servicos de saude do municipio;

ii) Taxa de ébito de menores de 5 anos por causas evitaveis: constitui
indicador indireto da qualidade da atencao basica a saude, do qual pode
derivar medidas de resultado ou de impacto sobre a acao publica, como
por exemplo, saneamento e campanhas de vacinagao;

iii) Obito de causas mal definidas: a proporcao de mortes por causas mal
definidas permite inferir a qualidade da atencédo basica, que, em geral,
caminha, na mesma direcdo da qualidade no preenchimento das
declaragdes de 6bito;

iv) Internacdes evitaveis por atencdo basica: acompanha as internacées
hospitalares que poderiam ter sido evitadas caso os servigos de atengao
basica de saude tivessem sido efetivos, tendo em vista que é uma medida
mais efetiva para a promocéao da saude publica e com menor custo para a
administragdo publica.

' para maiores referéncias consultar http://www.firjan.com.br/ifdm/
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Quadro 4 — indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal — Educacao

IFDM - Educagdo

Ensino Infantil Ensino Fundamental
. Atendimento Distorg¢do Idade % Docentes com Média de Horas- Taxa de Abandono L
Variaveis - i . R . Média IDEB
Educagdo Infantil Série (1-tx) Curso Superior Aula Didrias (1-tx)
Pesos 20% 10% 15% 15% 15% 25%

Fonte: FIRJAN

O IFDM — Educacgéo tem como objetivo monitorar a educagao basica por

meio de indicadores do ensino infantii e fundamental, considerando tanto a

dimensao da oferta dos servicos educacionais como a qualidade destes. Sendo

composto por seis indicadores:

)

vi)

Atendimento educacao infantil: percentual de matriculas em creches e pré-
escolas em relacédo ao total de criancas de 0 a 5 anos;

Distorcao idade série: expressa o percentual de alunos com idade superior
a idade recomendada para a série que esta cursando;

% docentes com curso superior: mensura a qualificacdo dos professores;
Média de horas-aula diarias: indicador de qualidade do ensino, o qual
busca acompanhar a oferta de instituicées em tempo integral;

Taxa de Abandono: observa se os alunos matriculados no ensino
fundamental permanecem na escola durante todo ano letivo;

Média IDEB: o indice de desenvolvimento da educacédo basica (IDEB) é o

principal indicador de desempenho da educacgao basica no Brasil.

Quadro 5 — indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal — Emprego & Renda

IFDM - Emprego&Renda
Emprego (50%)
N Ordenacgao
. Ordenagdo . . N
., . | Crescimento Real . Crescimento Crescimento Formalizagdo do mercado de
Varidveis Crescimento . .
no Ano . Real no Triénio Negativo trabalho local
Negativo Ano A
Triénio
Pesos 10% 10% 30%
Renda (50%)
N Ordenagdo
. Ordenagao . .
., . | Crescimento Real . Crescimento Crescimento . .
Variaveis Crescimento L . Massa Salarial Gini da Renda
no Ano . Real no Triénio Negativo
Negativo Ano .
Triénio
Pesos 10% 10% 15% 15%

Fonte: FIRJAN
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O IFDM — Emprego & Renda é composto por dois aspectos igualmente
ponderados em sua formulagdo: a dimensdao Emprego que avalia a geracdo de
emprego formal e a capacidade de absorcdo da mé&o-de-obra local; e a perspectiva
Renda que acompanha a geracao de rendimentos e sua distribuicdo no mercado de
trabalho do municipio.

A dimensao Emprego é formada pelas taxas de crescimento do emprego
formal no ano base e também no ultimo triénio, compondo ainda o indice o grau de
formalizacdo do mercado de trabalho local, o qual é determinado pela relacao entre
o estoque de trabalhadores com carteira assinada e a populacao em idade ativa do
municipio.

E a perspectiva renda é composta pelas taxas de crescimento da renda
média no ano de referencia e no Ultimo triénio deste, destacando-se ainda a massa
salarial que mensura a relevancia econémica do municipio, como também, o gini da
renda, o qual acompanha a concentracdo de renda das vagas formais de trabalho no
mercado local.

Sendo que o indice geral de desenvolvimento do municipio é formado a
partir de uma média destas trés perspectivas acompanhando de forma global a
evolucao das condi¢cdes socioecondmicas da localidade. De forma geral pode-se
representar o IFDM — Geral conforme o quadro abaixo.

Quadro 6 — indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal — Geral
IFDM Geral

Emprego&Renda Educagao Saude
Geragdo de emprego formal Matriculas na educagdo infantil Numero de consultas pré-natal
Absor¢do da mdo de obra local Abandono no ensino fundamental Obitos por causas mal-definidas
Geragdo de Renda formal Distorg¢do idade-série no ensino fundamental Obitos infantis por causas evitéveis
Saldrios médios do emprego formal Docentes com ensino superior no ensino fundamental |Internagdo sensivel a atengdo bésica
Desigualdade Resultado do IDEB no ensino fundamental

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego Fonte: Ministério da Educagdo Fonte: Ministério da Saude

Fonte: FIRJAN

Desta forma, salienta-se que os indicadores de desenvolvimento da
FIRJAN buscam realizar um apanhado da situacao geral apresentada pelo municipio
considerando diversas competéncias que sao desenvolvidas diretamente pelos

governos locais.



