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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo ¢ investigar a eficiéncia técnica da provisao de bens e servicos
publicos dos governos municipais do Brasil nos periodos de 2007, 2010, 2014 ¢ 2019. O
universo amostral dos cortes transversais adotados, oscilou em torno de 2000 municipios,
representando aproximadamente 35% do total de municipios. Uma vez que o interesse principal
diz respeito ao papel da autonomia financeira e do porte municipal sobre o ambiente de gestdao
local dos bens e servigos publicos, foi aplicado 0 método em dois estdgios proposto por Simar
e Wilson (2007). No estagio inicial, aplicou-se o modelo de Analise Envoltoria de Dados (DEA)
para mensurar a eficiéncia técnica dos municipios. J& no segundo estagio ¢ aplicado um
procedimento de duplo bootstrap a partir de um modelo de regressdo truncada para corrigir o
viés sobre a eficiéncia estimada e identificar a influéncia de varidveis externas sobre este
estimador. Os resultados indicam variabilidade em termos regionais e de escala populacional
no grau de efici€ncia no uso dos insumos para a provisao de bens e servigos publicos. Identifica-

se também que o grau de autonomia na realizagdo das receitas or¢amentarias ¢ um componente

que contribui para uma melhor oferta de bens e servigos publicos locais.

Palavras-chave: Autonomia financeira. Municipios. Eficiéncia técnica. DEA.



ABSTRACT

This study investigates the technical efficiency on the supply of public services and public
goods by local governments in Brazil during the periods of 2007, 2010, 2014 and 2019. The
cross-section samples have approximately 2.000 cities, that represents near of 35% of total
Brazilian cities. The central interest of the study it is evaluate the role of financial autonomy
and the size of the cities on the efficiency degree of local policymakers, it’s used the two-stage
method proposed by Simar and Wilson (2007). The method’s first stage applies the Data
Envelopment Analysis (DEA) to measure the local’s technical efficiency. Yet in the second
stage a double bootstrap procedure is applied to truncated regression model to corte the bias on
the estimated efficiency and to identify the effect of environmental variables on local technical
efficiency. The results indicate heterogeneity on efficiency as function of population size and
of the region that the city is located. It’s also identified that the degree of autonomy on the
budget revenues is a key component that contributes to a better supply of local public goods

and services.

Keywords: Financial autonomy. Cities. Technical efficiency. DEA.
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1 INTRODUCAO

A alocagdo eficiente dos recursos publicos ¢ uma condi¢cdo necessaria para o
atendimento das demandas sociais locais (educagdo, saude, seguranca etc.), Mendes (2013)
ressalta que o federalismo e a descentralizagdo da responsabilidade entre diferentes niveis de
governo ¢ tema central para a melhor gestdo das fungdes alocativas e distributivas dos recursos
tributarios.

Com a Constituicao de 1988, a prestacdo de servicos publicos no Brasil passou por
um processo de descentralizagdo entre os trés niveis de governo (Unido, Estados e Unidades
Municipais). O compartilhamento de responsabilidades da esfera federal com as entidades
subnacionais acentuou-se ao longo das tltimas décadas. Nos casos da educacdo e saude, tanto
a etapa de ensino basico (educacao infantil e nivel fundamental) quanto os servigos basicos de
primeiro atendimento clinico foram tutelados aos municipios, sendo responsabilidade da Unido
a determinacdo dos limites minimos de recursos que devem ser destinados em cada uma das
areas (DUARTE et al., 2015).

O Brasil ¢ um pais caracterizado por fortes assimetrias regionais em termos
culturais, climaticos e produtivos. As regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste apresentam niveis
relativos superiores de desenvolvimento socioecondmico, mensurado a partir do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), enquanto as regides Norte e Nordeste sao caracterizadas por
forte desigualdade socioecondmica e um consequente nivel reduzido de desenvolvimento
humano.

Visto que as regides se encontram em diferentes estagios de desenvolvimento, a
demanda por bens e servigos publicos locais tendem a apresentarem heterogeneidades. Assim,
autoridades municipais possuem vantagens em relacdo a entidade federal, dado a maior
capacidade de compreender as necessidades das sociedades locais (OATES, 1977). Em
contrapartida, visto que os recursos provisionados por impostos sao tutelados pelos governos
locais, a relagdo direta entre o contribuinte e o gestor local induz também o maior engajamento
da sociedade na fiscaliza¢do da tomada de decisdo e implanta¢do das politicas publicas dos
municipios.

Se o processo de descentralizacao das fungdes sociais do Estado for conjugado com
um ambiente de mobilidade geografica, onde individuos podem migrar para localidades que
servicos alinhados a sua demanda, entdo a concorréncia entre as entidades municipais tende a

promover a eficiéncia na provisao de servigos publicos locais (TIEBOUT, 1956).
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Entretanto, um aspecto decorrente do federalismo fiscal adotado no Brasil foi a
fragmentacao territorial. Desde o arranjo institucional promulgado pela Constituicao de 1988,
até o fim do século XX houve um surto emancipacionista. Foram criados 1181 novos
municipios, dos quais 705 possuiam uma populagcdo igual ou inferior a 5.000 pessoas
(BRANDT, 2010).

Dentre as principais criticas ao modelo de descentralizacdo adotado, ressaltam-se
os gastos de instalagao e manutencao dos poderes executivos e legislativos para servir pequenos
contingentes populacionais. A parcela de despesas administrativas torna-se um empecilho para
arealizacdo de obras estruturantes e gastos sociais, dinamica acentuada pela dependéncia destes
municipios de transferéncias verticais, da Unido e Estados, levando potencialmente a auséncia
de eficiéncia na gestao dos recursos publicos.

Por outro lado, existem argumentos tedricos que subsidiam o processo de
descentralizacao da gestao publica como instrumento de promogao da eficiéncia na provisao de
bens e servicos publicos locais. No entanto, um efeito pratico do federalismo fiscal brasileiro
foi a emancipagao de uma série de municipios com baixo nivel populacional e incapacidade de
gerar receitas proprias.

Para Weingast (2009) a baixa participagdo relativa de receitas proprias na
composi¢do da receita total do municipio causa redu¢do na demanda de accountabilty € menor
alinhamento entre a provisdo de bens e servigos e necessidades da sociedade local. As
evidéncias em De Borger e Kerstens (1996) e Boetti, Piacenza e Turati (2012) ddo suporte a
essa premissa.

Na medida que a qualidade da gestdo publica esta relacionada a capacidade de
ofertar a mesma cesta de bens e servigos ao custo minimo, a estrutura federativa nacional deve
ser calcada na promogdo da eficiéncia gerencial dos municipios. Apesar da importancia deste
debate, segundo o levantamento bibliografico realizado, somente os estudos de Sousa e Ramos
(1999), Sousa e Stocic (2005) e Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005) avaliaram a eficiéncia na
gestao dos governos municipais no contexto brasileiro com base em técnicas quantitativas.

Teoricamente, um redesenho do sistema federativo com a reducdo do niumero de
municipios muito pequenos faz sentido se: 1) a existéncia de economias de escala na provisao
dos servicos publicos e; i1) que a autonomia or¢camentiria traz consigo a maior
responsabilizacdo no uso dos recursos (um dos principios gerais da New Public Management).

Logo, o problema de pesquisa ¢ avaliar se governos locais em municipios de

pequeno porte de fato apresentam menores niveis de eficiéncia na gestdo dos servigos publicos.
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Outra questdo subjacente ¢ analisar se a autonomia financeira ¢ de fato um determinante para a
eficiéncia da gestdo publica local.

Além da introdugao, esta dissertacao ¢ composta por mais seis capitulos. A proxima
se¢do apresenta o enquadramento tedrico, apresentando os pressupostos basicos da New Public
Management e da teoria do federalismo fiscal. Em seguida, ¢ apresentado o modelo de anélise,
o qual faz uma associag¢ao do problema de pesquisa com o conceito de eficiéncia gerencial. O
quarto capitulo apresenta o modelo empirico adotado, discutindo as hipoteses da Analise
Envoltéria de Dados (DEA) e a corre¢do proposta através de um modelo de dois estagios. O
capitulo cinco, por sua vez, discute a selecdo de variaveis com base na literatura empirica
relacionada. O penultimo capitulo realiza a andlise exploratoria de dados e reporta os resultados

obtidos, ao passo que o capitulo seis traz as consideragdes finais.
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2 ENQUADRAMENTO TEORICO

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1998, e a instituicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, destinaram enfoque central as entidades municipais
no desenho das politicas publicas e or¢camentarias no contexto nacional. Neste novo desenho
institucional, os municipios caracterizam-se como entes federados autbnomos e com maiores
responsabilidades administrativas. Neste contexto, a se¢do 2.1 apresenta a teoria do federalismo
fiscal, na qual sdao discutidos os principais pressupostos ¢ motivagdes para a adogdo de um
esquema governamental descentralizado e vertical, onde as entidades subnacionais (Estados e
Municipios) passam a desempenhar protagonismo na implantacdo de um estado de bem-estar
social.

Em seguida, a secdo 2.2 destina-se a discutir trabalhos empiricos que modelam a
eficiéncia na provisao de determinados bens e servigos publicos por parte dos agentes publicos.
A partir da literatura existente, propde-se as variaveis que serdo utilizadas no exercicio empirico
com vistas a mensurar o grau de eficiéncia técnica gerencial dos municipios publicos

brasileiros, abordando quais sdo os insumos e produtos e justificando o uso deles.

2.1 A New Public Management e a descentraliza¢io do Estado

Segundo Barzelay (2001) a politica de gestdo publica € responsavel pela instituicao
de regras institucionais que regem as areas de planejamento administrativo e financeiro,
relagdes contratuais trabalhistas, auditoria e avaliagdo, entre outros. Larbi (1999) destaca que a
conjuntura socioecondmica observada ao longo das décadas de 1970 e 1980 gerou grandes
mudangas na concepc¢do de Estado enquanto provedor de politicas publicas tanto em economias
desenvolvidas, quanto em economias em desenvolvimento.

Em paises como o Reino Unido, Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia a
fragmentacdo do estado do bem-estar social ao longo dos anos 1970 implicou em um
reordenamento institucional publico. A administragdo publica tornou-se mais voltada para o
gerencialismo publico, causando uma redefinicdo no papel do Estado enquanto provedor e
regulador de bens e servigos demandados pela sociedade em geral.

Ja em referéncia as economias em desenvolvimento (em especial no continente
africano e na américa latina, em um primeiro momento), as sistematicas crises de divida publica
observadas ao longo dos anos 1980 levaram estes a recorrerem a instituicdes globais como o

FMI e Banco Mundial, as quais exigiram em contrapartida a moderniza¢ao do Estado, visto
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como o principal entrave ao desenvolvimento socioecondmico dos paises em desenvolvimento
naquela época.

Dentre os problemas apontados pela literatura com relagdo a administragao publica

tradicional, pode-se destacar:

1) Limitacdo a inovacdo causada pelo excesso de burocracia na estrutura
administrativa. Pratt (2006) pontua que a organizagdo burocratica da
administracao publica tradicional nao proporciona capacidade de adaptacdo do
Estado a mudangas na demanda da sociedade. Ainda segundo o autor, o carater
ante experimentalista desse modo de gestao publica gera uma série de incertezas
sobre o impacto das politicas e dos objetivos reais delas, resultando em baixa
eficiéncia da administragdo publica na provisao de bens e servicos.

i1) O desincentivo as praticas de regulacdo e fiscalizacdo das politicas publicas
(DIXON et al., 1998). Na medida em que o Estado atua nesse modelo de
administracdo como provedor e regulador das politicas publicas, a sobreposi¢ao
de funcdes delegadas aos administradores publicos causa um conflito de
interesses no processo de defini¢do das regras e verificacdo do cumprimento
delas, caracterizando-se um problema tipico de relagdes agente (contratado) e
principal (contratante).

1i1)A centralizagdo das fungdes administrativas reduz a autonomia e a capacidade
de controle sobre as atividades em sua tutela para os burocratas de médio-
escaldo, proporcionando um baixo incentivo a produtividade dos mesmos
(PRATT, 2006). A auséncia de responsabilizacdo também culminava em uma
atuacdo extensiva do Estado, culminando em baixa efetividade ndo s6 na
formulagdo e implementacdo de politicas publicas, como também nas fung¢des
administrativas de rotina.

iv)Com o advento do periodo de menor crescimento econdmico ao longo dos anos
1970, o Estado passou a sofrer problemas de restricdo or¢gamentaria, dificultando
a manuten¢do da infraestrutura e dos investimentos publicos e provocando a
deterioracdo de servicos essenciais, como educacdo, saude e saneamento
(LARBI, 1999).

Do ponto de vista objetivo, havia a percep¢do econdmica de que a administracao

publica tradicional ndo adicionava valor em determinadas areas. Logo, era necessario repensar

o papel do Estado enquanto provedor de bens e servigos publicos, de maneira a maximizar o
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valor adicionado pelo setor publico a partir da limitagdo de suas proprias atividades (KELLY
etal., 2002).

Em suma, as fortes crises econdmicas e o crescimento da divida publica geraram a
necessidade de reformulagdo na organizagdo da administragao publica vigente. Com a crise do
estado do bem-estar social, Larbi (1999) destaca que a consequente ascensdo de principios
liberais, como os postulados por Hayek (1973), influenciou diretamente nas reformas das
institui¢des publicas. As organizagdes internacionais, como o FMI e Banco Mundial,
responsaveis por pacotes de auxilio financeiro especialmente aos paises em desenvolvimento,
também auxiliaram na dissemina¢ao dos principios reformistas.

Tal confluéncia de fatores, aliados ao apoio da sociedade em grande parte, fez com
que reformas institucionais na administracao publica atingissem o topo da agenda politica de
forma sistemdtica em um conjunto denso de paises ao longo das décadas de 1980 e 1990,
principalmente. Essa onda de reformas gerenciais ficou caracterizada pela literatura como a
ascensdo da New Public Management (NPM).

As alteragdes no contexto politico tiveram a descentralizagdo da gestdo publica
como principal mudanga de paradigma. O pressuposto basico dos reformistas era de que os
departamentos possuiam maior capacidade de observar as demandas especificas da sociedade
em seus respectivos setores, de maneira que a flexibilidade de tomada de decisdo causaria um
resultado mais eficiente das politicas publicas (HOOD, 1991).

Dessa forma, o gerencialismo financeiro pode ser considerado um ponto comum
entre as reformas da administra¢do publica em paises desenvolvidos no periodo. Zifcack (1994)
destaca a conscientizacao dos custos decorrentes das decisdes aos gestores departamentais entre
as principais transformagdes do gerencialismo na Austrdlia, decorrendo também uma
descentralizacdo da organizacdo or¢amentaria federal. Da mesma forma, Gray, Jenkins e Flynn
(1991) apontam a reforma administrativa vivenciada no Reino Unido a partir do governo
Thatcher voltada para o accountable management, com especial aten¢ao para o gerenciamento
de programas de otimizagdo de custos e devolucdo da responsabilidade na execucao
orcamentaria aos gestores departamentais. J4 a reforma administrativa do Canada foi
fortemente voltada para o corte de despesas e promog¢ao da descentralizacdo administrativa em
nivel departamental.

Essa mudanca de filosofia na administracdo publica pode ser sintetizada pelo
documento elaborado pela OECD (1997).

Ainda que nao exista um modelo unico ou ideal de reforma, os objetivos a levar em

conta sdo, em geral, uma maior atencao aos resultados e uma melhor relagao preco/qualidade;
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transferéncias de competéncias e mais flexibilidade; reforco da responsabilidade e controle;
orientacdo para o cliente e para o servigo; maior capacidade de definicdo de estratégias e
politicas; introdugao da concorréncia € dos mecanismos de mercado, e a alteracao das relagdes
com outros niveis da administracao publica (OECD, 1997).

A onda reformista propos a formulacdo de meios alternativos para a organizagido da
administracdo publica, tensionando principalmente os aspectos relativos a performance e
monitoramento das politicas publicas de Estado. Dentre as principais transformagoes, Barzelay
(2001) pontua:

1) O arranjo institucional sobre o qual os programas de Estado sdo desenvolvidos;

i1) A relagdo entre o papel da burocracia politica e as praticas gerenciais adotadas

c;
111)Os desenhos de mecanismo postulados para o monitoramento e avaliagdo das
organizagdes publicas (AUCOIN, 1995).

Os principais componentes para a mudanca de paradigma propostos pela NPM sao

sumarizados a partir de um quadro tedrico em Larbi (1999, p. 15-16), que pode ser sintetizado

da seguinte maneira:

Figura 1 — Conceitos principais da NPM

l NPM

|
Processos l Fiscal Resultados
Profissionalizagdo Competigdo l Autonomia Uso dos Recursos Performance Consumidor

Fonte: Elaborado pela autora.

Com respeito a organizacao institucional do setor publico, Larbi (1999) aborda a
énfase sobre a profissionalizagdo, a partir do aumento da responsabilizagdo dos gestores

publicos, e a promog¢ao de um ambiente competitivo, com a desagregacao dos nucleos de gestao
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em unidades de operagdo e a adicdo de um ambiente de quasi-mercado na gestao dos servigos
publicos. O autor pontua que a transferéncia de controle e discricionariedade para os gestores
das unidades departamentais promove um ‘“contrato de responsabilidade de agdes” mais
objetivo, permitindo a adogdo de praticas de accountability e transparéncia na avaliagdo da
gestao publica,

Em referéncia ao aspecto fiscal, a autonomia na gestdo do orgamento traz consigo
também em contrapartida maior transparéncia na aplicagdo dos recursos, possibilitando a
sociedade de agéncias reguladoras conjecturar se a priorizacdo dos investimentos estd em
consonancia com as demandas setoriais. Dessa forma, a aloca¢do de recursos passa a ser
avaliada a partir de sua conexao com os resultados gerados, com énfase orientada a promog¢ao
de resultados e nao aos procedimentos realizados.

Por fim, a definicdo de padrdes e medidas de performance objetivas, em termos
quantitativos, torna possivel a avaliacdo e monitoramento sistematico dos resultados das
intervengdes publicas realizadas. Nessa linha, a concepgao do publico-alvo das politicas como
consumidores, com énfase na qualidade do servico prestado, torna os gestores publicos mais
responsaveis por suas decisdes e promove a accountabilty dos servigos publicos.

Assim, o modelo para a modernizag¢ao da organizacao administrativa baseou-se na
gestao privada, objetivando a redugdo dos altos custos com salarios € manuten¢do da maquina
publica e a terceirizacdo de bens e servigos nao-essenciais que eram provisionados de forma
ineficiente pelo Estado (RIBEIRO ef al., 2013). Nessa linha, a NPM defende a otimizagdo do
uso dos recursos publicos disponiveis, buscando maximizar o valor adicionado dos servigos
publicos a sociedade, focalizando primariamente a provisdo de bens publicos cléassicos

(seguranca publica, servicos basicos, satde, educagao etc.).

2.2 A Teoria do Federalismo Fiscal

A obra seminal de Oates (1977) manifesta a organizagao do Estado sob o regime
federalista como um meio termo entre um Estado composto por um planejador central e sua
contrapartida anarquista. Nesse sentido, o autor sustenta que a tomada de decisdo em relacao
ao fornecimento de bens e servicos publicos deve ser assentado em funcdo da demanda dos
residentes das respectivas unidades federativas.

Dessa forma, em Estados politicamente organizados em sistemas federativos, as
diversas unidades federadas dividem responsabilidades pela gestdo das funcdes alocativas,

distributivas e estabilizadoras. A principal questao relativa a organizacao do sistema fiscal ¢ a
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definicdo clara e precisa de competéncias que devem ser atribuidas a cada nivel de governo,
isto ¢, o grau de autonomia capaz de permitir o alcance de uma situacdo Pareto-eficiente
(SILVA, 2005).

Do ponto de vista alocativo, Oates (1977) indica que a correspondéncia perfeita
entre as agdes do governo e a demanda dos grupos que o financiam ¢ uma condi¢do suficiente
para o alcance da eficiéncia econdmica. Dessa forma, o governo central deve provisionar bens
os quais as preferéncias de consumo sejam uniformes em toda a federagdo. J& as entidades
estaduais destinam-se a ofertar itens homogéneos em termos de preferéncias regionais, restando
aos governos municipais bens com demandas e preferéncias especificas em termos locais.

Portanto, os esquemas federativos devem consideram questdes relativas a cesta de
bens que deve ser oferecida pelo setor piblico, bem como a heterogeneidade nas preferéncias
e nas cestas demandadas pelas familias em uma determinada localidade. Na medida em que
economias ou deseconomias de escala sdo presentes em determinados nichos de mercado, este
¢ considerado um aspecto dificultador para a determinagdo do desenho federativo institucional.

Por outro lado, Tiebout (1956) ressalta que a mobilidade das familias entre as
unidades subnacionais ¢ um fator que amplia a eficiéncia na alocagdo dos recursos. Na medida
em que a mobilidade dos agentes econdmicos ocorre, ha uma pressdo sobre os governos
subnacionais a provisionar bens e servicos que reflitam as preferéncias da populagdao de maneira
a maximizar as receitas orgamentarias proprias.

O aspecto distributivo presente no federalismo fiscal diz respeito a distribuicao de
bens (principalmente a renda) no intuito de minimizar a desigualdade existente no ambiente
econOmico. Nesta linha, as entidades governamentais devem adotar politicas de gastos e
tributagdo progressivas, que priorizem um maior beneficio ao estrato mais vulneravel da
sociedade e que imponha maior Onus tributario aos individuos com maiores poderes de compra.
Devido ao carater competitivo entre as economias de jurisdi¢des subnacionais (OATES, 1977)
ressalta que politicas de redistribuicdo de renda possuem maior probabilidade de éxito se
exercidas pelo governo central, destinando-se as entidades subnacionais um papel secundario
nesses termos.

No que tange a competéncia tributaria, Ter-Minassian (1997) defende a manutencao
da responsabilidade por parte do governo federal em tributos com alta mobilidade da base de
arrecadacgdo, a fim de evitar efeitos associados a guerras fiscais entre os governos subnacionais,
motivados pela indu¢do de deslocamentos dos fatores de produgdo para os seus territérios. O
autor destaca também que a Federagdo deve assumir papel central também em casos em que a

descentralizacdo acentuaria a assimetria inter-regional, além da politica econdmica externa
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(exportacdes e importacdes), na medida em que a mesma influencia a balanga comercial,
instrumento central para politicas de estabilizagao.

J4 aos governos subnacionais, Ter-Minassian (1997) indica a responsabilidade dos
tributos que ndo apresentem mobilidade da base de incidéncia ou tributos relacionados a
servigos publicos prestados & comunidade.

Por fim, um ultimo aspecto relevante na constru¢do de um modelo de federalismo
fiscal diz respeito a distribuicao das competéncias tributarias. Oates (1977) observa que existem
uma série de falhas no modelo fiscal descentralizado relacionados as preferéncias, mobilidade
de fatores produtivos, capacidade e base de financiamento que geram imperfei¢cdes no
federalismo fiscal.

Com base na teoria da taxagdo de Mcluren (1983), impostos sobre bens e servigos
com grande mobilidade de fatores produtivos e coletados na origem devem recolhidos pelo
governo central, a fim de evitar a promocao de um ambiente de guerra fiscal entre as localidades
na captura de empreendimentos produtivos. Ja taxagdes sobre fatores sem mobilidade e com
base no destino sdo mais adequados aos governos locais, tal esquema garante que niveis de
contribui¢do mais adequados as preferéncias dos residentes, permitindo um desenho tributério
mais eficiente.

De Holanda Barbosa et al. (2016) discutem também o papel do trade-off entre a
harmonizacdo e concorréncia tributaria no desenho institucional de regimes tributarios. O
principal argumento favoravel a harmonizacdo tributaria refere-se a reducdo das distor¢des
econdmicas promovidas tanto pela mobilidade quanto pelo lobbying de empresas em busca de
redugdo da tributacao em regides especificas.

No contexto brasileiro em especifico, do Nascimento (2008) salienta que o padrdo
de competicdo tributdria horizontal (concorréncia entre unidades subnacionais de mesmo nivel
hierarquico, no caso do Brasil a disputa se da principalmente nas seguintes esferas: 1) Estados
via ICMS e i1) Municipios via ISS) com vistas a atragao de novos investimentos produtivos por
parte dos Estados e Municipios permite as empresas determinar suas decisdes quanto as
instalagdes em fungdo dos beneficios fiscais recebidos.

Esta dinamica de negociacdo leva a ocorréncia de uma série de distorgdes,
sintetizadas em trés dimensoes, segundo o autor:

1) Distor¢cdes na eficiéncia alocativa tributaria: o ganho tributdrio obtido pela

entidade subnacional decorrente do esquema de incentivos promovido no intuito
de trazer novos empreendimentos para a sua jurisdicdo ¢ menos do que

proporcional a perda arrecadatdria causada na entidade subnacional de origem.
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Dessa forma, do ponto de vista global ha uma reducao no total arrecadado pelo
Estado.

i1) Distor¢des das decisdes econdmicas locacionais: Empresas passam a determinar
a localizacdo de suas instalagdes em funcdo da politica de incentivos tributarios
em detrimento da escolha do local com maior efici€ncia na utilizagdo de seus
fatores producao.

iii)Distor¢cdes dos gastos publicos: Além de incentivos fiscais, os Municipios e

Estados priorizam também gastos em infraestrutura fisica no intuito de reduzir
os custos unitarios de produ¢do e, assim, atrair os empreendimentos privados.
Tendo em vista a restricdo orcamentaria imposta aos mesmos, os gastos em
infraestrutura implicam em um investimento aquém ao ponto 6timo em termos
de gastos sociais, desviando das preferéncias dos residentes.

Por outro lado, de Holanda Barbosa et al. (2016) argumentam que a adogdo de
impostos uniformes exerce também um potencial desvio as preferéncias dos policymakers. Na
medida em que eles ndo precisam fixar os impostos, os mesmos podem atuar de maneira a
buscar seu interesse proprio em detrimento dos interesses da sociedade residente. Dessa forma,
0 esquema tributario imposto pela federacao deve buscar equacionar o grau de harmonizacao
de modo a permitir um certo nivel de concorréncia tributaria.

Mcluren (1983) destaca, por fim, que mesmo um arranjo tributario que promova o
balanceamento entre tais questdes alocativas tende a promover uma distribui¢do desigual dos
tributos seja entre as entidades subnacionais, seja entre o governo central e os governos locais,
sendo imperativo o desenvolvimento de operacdes de transferéncia de recursos vertical, do
governo central em direcdo aos niveis hierarquicos inferiores, em especial para as localidades
com menor capacidade tributéria.

Silva (2005) destaca que as transferéncias sdo condi¢des necessarias para a
eficiéncia tributdria, na medida em que complementam os recursos financeiros proprios,
capacitando as entidades subnacionais a ofertar os bens e servicos demandados. O autor ressalta
ainda, que as transferéncias se fazem ainda mais necessarias em condi¢des de assimetrias inter-
regionais, como ¢ o caso do estado brasileiro.

Dessa forma, o desenho das transferéncias deve obedecer a condi¢des essenciais,
tais quais metas fiscais relacionadas a esforco de arrecadagdo das entidades subnacionais,
transparéncia nos beneficios gerados na oferta de bens ptblicos & comunidade, além de metas

sociais relacionadas a indicadores de desenvolvimento humano (SILVA, 2005).
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Conforme a discussdo realizada ao longo deste capitulo, a reforma da NPM e do
Federalismo Fiscal abordam o papel da descentralizagdo dos recursos e responsabilidades como
indutor para a melhor performance do Estado enquanto provedor de servigos publicos.

No desenho do Federalismo Fiscal, ao distribuir as fungdes hierarquicamente, o
Estado corrige o problema de automonitoramento em servicos publicos diretamente
provisionados, na medida em que o governo geral fica com a responsabilidade exclusiva de
monitoramento das praticas, enquanto aos governos locais cabe a execugdo e provisionamento
dos servigos.

No contexto brasileiro, € papel do governo federal o grau de efetividade das gestdes
municipais. Logo, compreender quais sdo os principais entraves ao desenvolvimento das
melhores praticas de gestdo ¢ especialmente util neste ambiente, para que seja possivel adotar
diretrizes gerais em dire¢@o a promog¢ado de bens e servigos publicos de modo a otimizar o bem-

estar social.
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3 MODELO DE ANALISE

Nesta se¢ao serdao discutidos os principais conceitos ¢ hipoteses que sustentam a
escolha da metodologia empirica proposta. Em termos gerais, ¢ apresentada uma caracterizagao
formal dos conceitos de descentralizacdo organizacional do Estado e de eficiéncia alocativa dos
recursos para a provisdo de bens e servigos publicos, bem como a formulagido das hipdteses

norteadoras da tese com base na literatura internacional.

3.1 Nova gestiao publica, descentralizacio fiscal e provisiao de bens e servicos publicos

Os principios basicos da Nova Gestao Publica promulgam um contrato social com
claras responsabilidades e accountability por parte das acdes da gestdo publica para com a
sociedade. Nesse enquadramento as reformas em dire¢do ao federalismo fiscal estdo em
consonancia com a teoria da Nova Gestao Publica na medida em que a concentracao de direitos
de tributacdo e de obrigacdo da provisdo de bens e servigos publicos em nivel local promove
incentivos para um comportamento de maior fiscalizagdo pela sociedade sobre os gastos dos
entes locais, evitando também o comportamento de rent seeking de autoridades
governamentais, com vistas a compartilhar os custos da mé gestdio com outras esferas
governamentais (BRAUN, 2008).
Nessa configuracdo, o governo federal e os governos estaduais possuem um papel
mais voltado para a coordenacio estratégica, tendo como principais fungdes:
1) Formulacdo de politicas gerais: delimita normas e estabelece padrdes para a
execugao pratica por parte dos governos locais.
i1) Transferéncias de recursos: garantia de condigdes para que os governos locais
realizem a provisao os bens e servicos (GASPARINI; MIRANDA, 2011).
iii)Monitoramento dos resultados: avalia se as praticas adotadas pelas gestoes
municipais estdo em consonancia com os objetivos pré-estabelecidos (BRAUN,
2008).
Aos governos locais sao garantidos um or¢amento fiscal independente e o poder de
tomada de decisdo sobre a provisdo de bens e servigos pré-estabelecidos. Em contrapartida,
determina-se aos municipios também a responsabilidade sobre o planejamento e a gestao de

tais bens e servicos publicos (RIBOT, 2001).
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3.2 Eficiéncia e gestdo publica

Uma fonte comum de equivoco na teoria da gestdo publica recai sobre o
entendimento e uso dos termos eficacia e eficiéncia. Bilhim (2013) destaca que ambas sao
medidas normativas, porém o primeiro diz respeito ao alcance dos resultados globais de uma
organiza¢do (meios e fins) enquanto o segundo termo refere-se estritamente a utilizagdo dos
recursos disponiveis (meios).

Torres (2004) destaca que a eficacia se refere ao estabelecimento dos objetivos mais
adequados a atuacdo da administragdo publica. Logo, eficacia gerencial reflete o €xito tanto
definicdo de decisdes estratégicas quanto nas agdes tomadas para atingir as mesmas. Nesse
sentido, Bilhim (2013) ressalta que eficacia ¢ obtida a partir da maximizag¢ao do rendimento
para a organizagao a partir de todos os meios.

J& o conceito de eficiéncia pode ser traduzido na maximizagao dos rendimentos por
meios econdmicos e técnicos, a partir da racionalizacdo do processo de transformagdo de
medidas tecnologicas e econdmicas (BILHIM, 2013).

Do ponto de vista da gestdo publica, com o avanco das reformas da nova gestao
publica (NGP) e a percepcdo da necessidade de promover a racionalizagdo dos servigos
publicos, a eficiéncia passou a desempenhar um papel central no processo de organizagdao
gerencial, sendo de fundamental importancia o monitoramento da gestdao publica a partir desse
conceito (LAPSLEY, 1999). Nesse sentido, as praticas de gestdo passaram a ser avaliadas por
critérios quantitativos, buscando-se auferir o nivel de entrega dos servigos publicos a populacao
dado um determinado nivel de insumos (recursos) disponiveis.

A eficiéncia produtiva € definida como a capacidade de uma organizagao produzir
um determinado produto ao custo minimo. Via de regra, para a obtencao da eficiéncia produtiva
pode ser obtida a partir da:

Eficiéncia alocativa: que reflete a capacidade de proceder com a escolha 6tima da
combinagdo de insumos com base na comparacdo em seus pregos relativos e no produto
marginal obtido (HANUSHEK, 1986). Note que para a mensuragdo da eficiéncia alocativa ¢é
necessario possuir informagdes sobre os precos de mercado de insumos e produtos, bem como
da funcao de produgdo enfrentada, definindo as elasticidades de transformagao de insumos em
produtos.

Eficiéncia técnica: que reflete a minimizagao dos custos de producao a partir do uso

eficiente dos insumos (BARROS; MASCARENHAS, 2005). Logo, o conceito de eficiéncia
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técnica estd conectado com as melhores praticas efetivas para a otimizacdo dos recursos
disponiveis.

Tendo em vista que o conjunto de atividades provisionadas pelo Estado existem
bens que sdo considerados bens publicos, em que o mercado € incapaz de precificar, a pratica
padrdo na analise de eficiéncia da gestdo publica é o uso do conceito de eficiéncia técnica
relativa, como serd utilizado aqui também. Em termos gerais, se dois processos produtivos
utilizam a mesma quantidade e composicao de insumos, qualquer diferenca sistematica no nivel
de producao ird refletir necessariamente ineficiéncia técnica relativa (HANUSHEK, 1986).

Em termos técnicos, uma alocacao eficiente do ponto de vista técnica refere-se a
uma combinagdo de insumos que produz um determinado nivel de outputs que se encontram ao
longo da fronteira de possibilidades de producdo. A fronteira de possibilidades de producao
realiza o mapeamento de combinagdes de outputs que sao potencialmente eficientes do ponto
de vista técnica em qualquer ponto de tempo, condicional a disponibilidade de recursos das
organizagdes (WORTHINGTON; DOLLERY, 2000). Em nosso caso, por exemplo, se um
municipio se demonstrar incapaz de atingir quaisquer das combinagdes de oufputs viaveis ao
longo de sua fronteira de possibilidades de producdo, entdo ele apresenta algum grau de
ineficiéncia técnica.

Nessa estrutura, a defini¢ao da orientacdo do modelo de anélise ¢ fator crucial para
a definicdo de eficiéncia técnica relativa adotada. Tendo em vista que os municipios tendem a
ter um maior nivel relativo de flexibilidade no direcionamento das despesas, enquanto os niveis
de producao sdo externamente impostos (CORDERO et al., 2017), faz sentido realizar a analise
orientada ao insumo. Outro ponto importante diz respeito ao agravamento da situacao fiscal das
trés esferas publicas (Federal, Estadual ¢ Municipal), situagdo que torna imperativa a adogao
de politicas com vistas a contencdo de despesas, justificando adicionalmente a analise orientada

a0 Insumo.
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4 A ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS (DEA)
4.1 Fundamentac¢iao do método DEA

O DEA ¢ um método baseado em programacao linear, que foi desenvolvido
originalmente para mensurar a performance relativa entre entidades produtivas em cenarios
onde nao ha uma definicdo objetiva dos precos, preferéncias e tecnologia que as entidades de
producdo enfrentam. Em especifico, estas entidades sdo denominadas Unidades Tomadoras de
Decisao (DMU, sigla em inglés).

Neste caso, o conceito de eficiéncia técnica ¢ baseado na capacidade de combinar
os insumos (inputs) para obter a maxima producgao (outputs) — DEA orientado ao produto —, ou
utilizar uma combina¢do minima possivel de insumos para atingir o um dado patamar de
produgdo — DEA orientado ao insumo -, condicionado a tecnologia disponivel.

Em termos gerais, considere K DMU’s que alocam m insumos para produzir n
produtos. Seja x* = (xf, ...,xfn) € RT* o vetor de insumos e y* = (yf, ...,y,’{) € R} o vetor
de produtos alocados e produzidos, respectivamente, pela k-ésima DMU (k = 1,..,K). Defina
também os pesos dos insumos e dos produtos através dos vetores w* = (W{‘, o W#l) € RT' e
p* = (pf,..,pk) € R}, respectivamente.

Na forma vetorial, o plano de produgdo da k-ésima DMU pode ser escrito como
(x*,y%), ao passo que o plano de produgdo do conjunto formado por todas as unidades
tomadoras de decisdo ¢ definido pela matriz (X,Y), onde Y = (y1,..,y®) e X = (x,.., x%).

Pode-se especificar o conjunto de planos de produgdo viavel para a k-ésima DMU
¢ restringido pela tecnologia disponivel T = {(x, k) € RT*'xR}}|x pode produzir y). Neste
caso, a eficiéncia orientada ao insumo estd associada ao plano de produgdo (x,y) ¢é definida
pelo menor fator E no qual ainda seja possivel atingir o nivel de producao y, dado a tecnologia
T isto é:

E(x,y) = min {E € R,|Ex pode produzir y} (1)

Na pratica, a dificuldade principal reside no fato de que a tecnologia T ¢ ndo-
observavel. Para contornar este entrave, o método DEA pressupde que as DMU’s compartilham

de uma tecnologia comum, de forma que todas as combinagdes insumos-produtos observadas

na amostra sdo pontos viaveis de producao.



27

A estimativa de tecnologia T ¢ obtida com base no principio de extrapolagdo
minima, contendo o menor subconjunto de observagoes reais de combinagdes insumo-produto
que satisfacam os seguintes pressupostos:

1) Livre disponibilidade (Free disposability): se uma dada combinagdo insumo-
produto forma um plano de produgao vidvel para uma determinada DMU, entao
quaisquer outras combinagdes com maiores niveis de insumo e/ou menores
niveis de produto também formara um plano de produgdo viavel:

se(x,y) €T, eexiste xX' 2x ey' <y->(x',y)€ET 2)

i1) Convexidade: caso duas combinagdes quaisquer de insumo-produto integrem o
conjunto de planos de produgdo vidveis, entdo qualquer mistura de ambas as
combinagdes também constituirda um plano de produgao viavel:

x,y)ETe(x',y)ET,»alx,y)+(1—-a)(x',y)eET,Vae[01] @3

iii)Retornos de escala (y): A producdo pode apresentar retornos crescentes,
decrescentes ou constantes de escala dado os insumos e fatores de produgao:
(x,y)ETeA€eTl(y) »Axy) ET 4)
onde A > 0 para retornos constantes de escala (crs), 0 < A < 1 para retornos
decrescentes de escala (drs), A = 1 para retornos crescentes de escala (irs) e

A = 1 para retornos variaveis de escala (vrs).

iv) Aditividade: A soma de quaisquer dois planos de producdo viaveis constitui
também um plano de produgio viavel:

,y)eT,(x',y)eET > x"+x,y'+y)€ET 5)

4.2 Medida de eficiéncia de Farrel

A adogdo de multiplos insumos e produtos na analise no estudo de eficiéncia impde
um custo elevado de complexidade no computo da eficiéncia técnica, haja visto o crescimento
exponencial de alocagdes possiveis. Uma forma tradicional de contornar este problema ¢ a
estratégia proposta por Debreu e Farrel (Eficiéncia de Farrel), que sugere a focalizagdo
exclusiva sobre alteragdes proporcionais em um dos vetores com respeito a combinacao
observada para a k-ésima DMU.

A eficiéncia orientada ao insumo de Farrel para um plano de producdo (x,y),

condicional a um conjunto de tecnologia T pode ser definido como:
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x*

E=min{0<ES1|(Ex,y)ET}=|x—| (6)
onde |x*| ¢ o comprimento do vetor x*. Ou seja, ¢ a maxima redugdo proporcional em todos os
insumos x que mantenha a viabilidade da produ¢ao y, dado o conjunto de tecnologia T.

De forma analoga, a eficiéncia orientada ao produto de Farrel para um plano de
producdo (x,y), condicional a um conjunto de tecnologia T pode ser definido como:
ly*

F =max{F = 1|(x,Fy) €T} = 5

(7

onde |y*| é o comprimento do vetor y. Ou seja, ¢ a maxima expansdo proporcional sobre o
vetor de produtos y que seja viavel de produzir com o vetor de insumos x, condicional ao
conjunto de tecnologia T.

De forma alternativa, dadas as funcdes eficiéncia de Farrel E ((x, y); T) e
F ((x, v); T), pode-se construir fungdes distancia. Neste caso, a fungdo distancia orientada ao

insumo ¢ dada por:

Di(x,y) = max{D > 0| (%,y) € T} (8)

T E®y)

em que D;(x,y) ¢ denominada como func¢do distancia orientada ao insumo de Shephard.

J4 a fungdo distancia orientada ao produto de Shephard ¢ representada da forma:

1
F(x,y)

D;(x,y) =min{D > 0| (x,%) € T} = (9)

E importante ressaltar também que a existéncia de medidas alternativas de
mensuracdo de eficiéncia técnica, dentre as quais pode-se ressaltar a denominada medida

hiperbdlica que basicamente combina as medidas de Farrel orientadas ao insumo e ao produto:
: 1
¢ =min{G >0|(6x,zy)eT};6<1 (10)

Onde, a partir de G busca-se reduzir os insumos e expandir os produtos de forma

simultanea.
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4.3 O modelo DEA

De forma essencial, o método DEA combina o conceito de extrapolagdo minima
para a estimacao do conjunto de tecnologia disponivel as unidades tomadoras de decisao com
as medidas de eficiéncia técnica baseadas em Farrel. Posto isso, a metodologia engloba
solucionar duas questdes basicas:

a) Definir uma medida padrao de performance (conjunto de tecnologia T) e;

b) Avaliar a performance da unidade tomadora de decisdo com respeito a fronteira

tecnologica identificada.

Existem diversas variantes DEA que divergem em termos do conjunto de tecnologia
estimado e do conceito de eficiéncia adotado. Nesta se¢do sera exposto um breve resumo sobre
os principais modelos e suas respectivas caracteristicas.

Com referéncia aos quatro modelos determinados segundo os retornos a escala, a

extrapolagdo minima do conjunto tecnologia T ¢ dada por:

T*(y) = {(x,y) € R"xR? |31 € AK(y):x = le"x",y < z/lkyk} an
k %

Onde:
Ak(crs) = {4 € RX] z Ak & livre} = RE
k
A*(drs) = {4 € RK] ZA" < 1)
‘ (12)
Ae(irs) = {4 € R§|Z,1k > 1) = Rk
k

A (vrs) = {2 € R¥| ) AF =1}
2

Em modelos orientados ao insumo, baseando-se na medida de eficiéncia de Farrel

para a DMU k, em que:
EX = E((xk,yk); T*) = min{E € R, |(Ex¥,y*) € T*} (13)

O problema de programacao matematica associada com a abordagem DEA ¢ dado

por:
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pn B (14)

sujeito a Ex° > z LI
K

1
yO < lekyk ( 5)

A EN(y)

E assim, a abordagem DEA para mensuracao de eficiéncia técnica reduz-se a um
problema de otimiza¢do matematica. A DMU k ¢ eficiente se ¢ somente se E* = 1 e todas as
folgas nas restri¢des sdo nulas na solugao 6tima. A situacdo oposta ocorre se E* < 1ouse E* =
1, com folgas positivas. Nestes dois ultimos casos, a DMU A ¢ vista como ineficiente. J& os
coeficientes 4;, > 0,k = 1,.., K, indicam as DMU que compdem o conjunto de referéncia da
k-¢ésima DMU.

Em modelos orientados ao produto, baseando-se na medida de eficiéncia de Farrel

paraa DMU K, em que:
gk = F((xk,yk);T*) = max{0 € R, |(x*, 6y%) € T*} (16)

O problema de programag¢ao matematica associada com a abordagem DEA ¢ dado
por:

o ? "

.

sujeito a x° > 2 ARk
K
By° < Y Akyk (18)

1€ A (y)
E a DMU k ¢ considerada eficiente se 8* = 1 e todas as folgas nas restrigdoes sao

nulas na solugdo o6tima. Ja se 8* > 1 ou se 8* = 1, com folgas positivas, entdo a DMU k ¢

considerada ineficiente.
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4.4 O problema de viés na estimacio da eficiéncia técnica e a correcio proposta por Simar

e Wilson (2007)

O método DEA, apresentado na se¢do anterior, ¢ estendido em dois estagios na
abordagem proposta por Simar e Wilson (2007), com o objetivo central de levar em
consideracdo a presenca de varidveis externas (ou varidveis ambientais), representadas pelo
vetor z¥, que podem afetar a habilidade da k-ésima DMU alocar de forma eficiente os insumos
consumidos para a obtengao dos produtos requeridos.

As hipoteses supracitadas (tecnologia homogénea, convexidade, livre
disponibilidade, retornos de escala e aditividade) sdo mantidas, ¢ os autores adicionam o
pressuposto de separabilidade, que indica que o formato da fronteira de possibilidades de
produgdo ndo ¢ dependente de z.

Em termos gerais, seja 8% € [1,00) a medida de distincia radial orientada ao
produto do plano de producao da k — ésima DMU em relagdo a fronteira de produc¢ao, o qual
pode ser tomado como a medida de ineficiéncia técnica'. Simar e Wilson (2007) demonstram
que, sobre circunstancias gerais, o processo gerador de dados de 6 possui uma relacdo de

dependéncia linear com o vetor de varidveis externas, da forma:
9i =Ziﬂ+8i (19)

em que o vetor de coeficientes f captura a influéncia das respectivas variaveis externas sobre
o ambiente de gestdo das DMU’s; &; denota um distirbio estocastico que ¢ assumido ser
estatisticamente independente entre as DMUs, e que segue uma distribui¢do normal truncada
com média 4 = 0 e desvio padrdo o truncado a esquerda em 1 — z; 8. Note que a especificacao
imposta sobre o vetor de disturbios garante que 8; deve ser maior ou igual que a unidade,
independentemente dos valores que as variaveis externas possam assumir.

Note também que apesar de teoricamente ser possivel observar DMUs eficientes
(6 = 1), a probabilidade estatistica deste evento ocorrer ¢ zero. Dado 6;, a i-ésima DMU

escolhe um plano de produgdo (x;, y;) = (xﬁ, %) onde (x;, y;) denota algum ponto na fronteira

de possibilidades de produgao.
Devido ao fato de 6; ser uma variavel essencialmente ndo observavel, a medida de

eficiéncia estimada no modelo DEA 6 nio mensura a distincia radial do plano de produgio da

! Se O for alternativamente definido como a distincia orientada ao produto, denotando a o fator pelo qual o vetor
de insumos x¥ pode ser reduzido para atingir a fronteira, entio 6 € (0,1] ¢ uma medida de eficiéncia técnica.
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i — ésima DMU com respeito a verdadeira fronteira de possibilidades de producdo, mas sim
uma estimativa disso.

Simar e Wilson (2007) atentam que este fato ocasiona um viés em amostras finitas,
que torna 8, uma estimativa viesada para a verdadeira distincia em valores proximos a unidade.
Em decorréncia, as abordagens tradicionais de estimacdo de eficiéncia em dois estagios
resultam em:

i) uma vez que 8, paracadai =1,..,K, é estimado com base em uma amostra
comum, os erros estimados na regressdo de 0 sobre z sdo estatisticamente
dependentes entre as DMUs;

i1) visto que x; e y; sdo correlacionados com z; o termo de erro da regressdo de
segundo estagio &; também sera correlacionado com z;, de forma que o vetor de
pardmetros estimado B sera inconsistente e;

iii)embora a chance de 6; ser igual a unidade ser teoricamente zero, via de regra, os
estudos empiricos apontam um numero expressivo de DMUs como eficientes.

Os autores indicam ainda que em modelos com multiplos insumos e multiplos
produtos, a correlagdo entre os residuos ndo desaparecerd rapidamente, de forma a validar a
adogdo de técnicas padrao de inferéncia.

Observe que o pardmetro 8, pode ser representado como:
6,=E0,)+uw (20)
onde E (u;) = 0. Assim, o viés do estimador 8, pode ser definido a partir de:
VIES(8,) = E(8,) — 6; (21)

Rearranjando a equacdo (21) e substituindo E (@) por sua definicdo em (20), tém-

se:

6, =8, —VIES(8,) — (22)
Substituindo 8; em (22) por sua representacdo em (19), encontra-se:

0, —VIES(8,) —w=zB+¢& =1 (23)

Embora o termo u; tenha média zero, o valor esperado do VIES(@) sera

estritamente negativo em amostras finitas. Uma solu¢do para mensurar o grau desse viés,
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baseado em Simar e Wilson (2000), € sua estimacdo através do procedimento de bootstrap. O

viés estimado por bootstrap, VIES (@), ¢ representado por:
VIES(D,) = VIES(8,) + v, (24)

onde a variancia dos residuos v; tende a zero quando n — oo, dessa forma v;, via de regra, ¢
inferior ao VIES (91) para amostras com um tamanho n razoavel. A partir do viés estimado por

bootstrap, é possivel construir um estimador corrigido de 8:

—_ —
= —~

, =0, —VIES(H) (25)

)

Note que ao utilizar as equagdes (24) e (23) sobre (25) para substituir VIES (9:) e

VIES (91), respectivamente, € ao rearranjar a nova equacao, produz-se:

§l+vi—ui=ziﬂ+€i21 (26)

E uma vez que ambos os termos v;eu; tornam-se negligenciaveis
assintoticamente, a estimacdo do modelo via mdxima verossimilhan¢a da equacdo abaixo ird

produzir estimativas consistentes:

azziﬁ+£i21 (27)

Na pratica, para realizar a inferéncia estatistica, Simar e Wilson (2007) propdem a
adocdo de dois procedimentos de bootstrap para resolver o problema de estimacdo em dois
estagios. O primeiro procedimento de bootstrap ¢ adotado para melhorar a inferéncia do
modelo, mas sem corrigir o viés presente na equacgao (23). Ja no segundo momento, € aplicado
um procedimento de boostrap paramétrico (regressao truncada) com vistas a realizar a corre¢ao
do viés presente no problema de primeiro estagio. Para detalhes técnicos sobre os algoritmos

implementados, veja Simar e Wilson (2007).
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5 REVISAO DE LITERATURA E DEFINICAO DAS VARIAVEIS

As mudangas na estrutura organizacional da administragdo publica promovidas
pelas perspectivas de Estado da New Public Management (NPM) desencadearam uma série de
estudos com cerne na avaliacao da eficiéncia dos governos locais na provisdo de bens e servigos
publicos. Esse movimento foi pontualmente relacionado a descentralizagdo das atribui¢des da
administracao publica, em que os gestores locais passaram a ter maior autonomia e flexibilidade
na determinagdo de politicas publicas ¢ em contrapartida o Estado desenvolveu sistemas de
accountability com o objetivo de avaliar a adequabilidade das agdes realizadas por eles.

Nesse sentido, tendo em vista que cada territorio nacional desenvolveu sua propria
estrutura hierarquica e que o conceito de governo local difere também entre as regides, a
definicdo de indicadores de inputs e outputs para estudos de avaliagdo de eficiéncia gerencial
torna-se sensivel aos bens e servigos especificos que cada entidade ¢ responsavel. O grau de
transparéncia das instituigdes € o conjunto de informagdes disponiveis ¢ também outro fator
crucial para a determinacdo dos inputs e outputs, de maneira que o conjunto de varidveis
disponiveis difere de acordo com a regidio analisada (PERPINA; DE WITTE, 2018).

Feito esse breve preambulo, serdo apresentados a seguir as principais categorias €

indicadores utilizados pela literatura, segundo a pesquisa bibliografica realizada.

5.1 Definicio de insumos

Apesar da definicdo de indicadores apresentar certas divergéncias entre paises
decorrentes da organizagdo hierdrquica publica e do grau de transparéncia e/ou disponibilidade
de informagdes, um problema comum na sele¢do de inputs € a auséncia de precificagdo a partir
de mecanismos de mercado da extensa maioria de bens e servigos provisionados pelo setor
publico (NICHOLSON, 2005).

A 1mpossibilidade surge por tais bens e servicos serem definidos como nao-
exclusivos e ndo-rivais. Um bem ¢ dito ndo-rival quando os consumidores podem consumi-lo
de forma simultanea (tv a cabo, salas de cinema, entre outros), e ¢ dito ndo-exclusivo quando
nao ha formas de restringir o consumo a uma determinada classe de clientes (ar, defesa nacional,
iluminacao publica, entre outros).

Visto a incapacidade de realizar a decomposi¢do dos inputs em termos de pregos e
de quantidade, a literatura empirica opta de forma sistematica pela utilizagcdo de inputs em

termos de custos monetarios (PERPINA; DE WITTE, 2018). Segundo o levantamento da
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bibliografia realizado, a identificagdo e classificagdo dos inputs pode ser representada conforme

a seguir:

Figura 2 — A Taxonomia de Varidveis /nputs

)

Insumos

|
[
. . Nao-
Financeiros . .
Financeiros
|
[ 1

Otica de Otica de

Despesas Receitas

Fonte: Elaborado pela autora.

5.1.1 Insumos financeiros

Os insumos de classe financeira refletem os gastos realizados ou as receitas
auferidas em termos gerais, considerando o or¢amento global da autoridade local, ou em termos
especificos, abordando-se as rubricas que sdo diretamente relacionadas a provisdo de bens e
servicos publicos, sob a oOtica de despesas, e as fontes de financiamento das autoridades
governamentais locais, sejam receitas tributarias locais ou transferéncias e subsidios recebidos
dos governos centrais.

Com relagdo a 6tica de despesas, as principais varidveis adotadas pela literatura sdo:

1) Despesas totais: ¢ considerada a medida mais simples de insumo, refletindo o

custo geral maquina publica local. No entanto, se a taxa de despesas para o
provisionamento dos bens e servicos publicos provisionados pelas gestdes locais
for assimétrica entre os municipios, tal medida torna-se enviesada, na medida
em que o rubrica ndo discrimina esses gastos das demais despesas realizadas.
i1) Despesas correntes: o indicador considera somente as despesas operacionais
realizadas pelas entidades locais. Kalb, Geys e Heinemann (2012) utilizaram o
conceito de despesas correntes liquidas (descontando os gastos em juros e
amortizagao da divida e adicionando a renda de investimentos financeiros). O
autor justifica que a métrica ¢ menos propensa as flutuagdes no orcamento de

capital em decorréncia de projetos de infraestrutura de larga escala, o que tende
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a distorcer as despesas totais dos municipios em determinados periodos. De
forma alternativa, pode-se considerar somente as despesas correntes que sao
relacionadas aos bens e servigos primarios que estdo sob a responsabilidade
direta do governo local. Essa discriminagdo de despesas correntes ¢ utilizada
por Moore et al. (2005) para a economia americana, Loikannen, Susiluoto e Funk
(2011) considerando os municipios da Finlandia e em Lo Storto (2013 ¢ 2016)
com relagdo aos municipios italianos.

iii)Despesas com pessoal: Outra medida recorrente na literatura € o uso exclusivo
dos gastos com os funciondrios publicos. Cordero ef al (2017) destaca que as
autoridades governamentais locais possuem autonomia para determinar o
contingente de mao-de-obra a ser contratado diretamente. Assim como em
Cordero et al. (2017), Balaguer-Coll e Prior (2009) utilizam o custo total em
termos salariais para os municipios espanhéis. De Borger et al. (1994)
decompdem as despesas com pessoal entre funciondrios da area administrativa
(white collar workers) e funcionarios da area operacional (blue collar workers),
no intuito de capturar a heterogeneidade na forga de trabalho alocada pelos
governos locais da Bélgica. Na impossibilidade de determinar o montante gasto,
o total de funcionarios contratados tem sido utilizado como proxie para o
tamanho do servico publico na economia local. Dentre os principais estudos que
utilizam essa medida, destacam-se Moore, Nolan e Segal (2005), Loikannen et
al. (2011) e da Cruz e Marques (2014), o ultimo analisa a eficiéncia gerencial
para os municipios portugueses.

iv)Despesas de Capital: de maneira geral, a medida ¢ reflete as despesas de
investimento, as quais possuem impacto de longo prazo sobre a economia. No
intuito de expurgar os efeitos de investimentos ndo recorrentes sobre a variavel,
algumas alternativas sdo utilizadas pela literatura: a) Balaguer-Coll e Prior
(2009) e Cordero et al. (2017) discriminam as despesas de manutengao dos
equipamentos e bens publicos; b) De Borger et al. (1994) consideram a area
construida (Km?) de posse dos municipios locais como proxie para estoque de
capital publico e; c¢) Liu, Peng ¢ Wu (2011) considera a acumulagdo de ativos
fixos por parte dos municipios de Taiwan.

No que tange a 6tica de receitas, as rubricas podem ser descriminadas como:

i) Receitas Totais: reflete o montante global de recursos disponiveis nos

or¢amentos das entidades locais. Algebricamente, a rubrica ¢ dada pela soma
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entre as receitas tributdrias proprias e as transferéncias e subsidios recebidos
através dos niveis hierarquicos superiores de administragdo publica (governo
federal e estadual, no caso brasileiro). O indicador foi exclusivamente utilizado
como varidvel input nos estudos de Doumpos ¢ Cohen (2014) e de Kalb et al.
(2012) na avaliagdo da eficiéncia dos governos locais na Grécia e Alemanha,
respectivamente.

i1) Transferéncias Correntes: na medida em que o recebimento de transferéncias

e subsidios, geralmente, estd associado a indicadores como o contingente
populacional ou o nimero de estudantes, entre outros, tal medida tende a refletir
as assimetrias presentes na distribui¢do de recursos de niveis hierarquicos
superiores aos governos locais.

Um fator determinante a utilizagdo dessa variavel, diz respeito ao perfil das
transferéncias com respeito a flexibilidade e autonomia na definicdo da alocagdo destes
recursos. Ballaguer, Prior e Tortosa-Ausina (2007) destaca que mais de 70% das transferéncias
recebidas pelos municipios espanhdis eram incondicionais, tornando-se, portanto, um insumo
valido para tais governos locais. A varidvel também ¢ utilizada em Kutlar, Bakirci e Yuksei

(2012) na analise da eficiéncia gerencial dos municipios da Turquia.

5.1.2 Insumos ndo-financeiros

Os insumos nao-financeiros sdo utilizados com maior recorréncia na literatura que
analisa a eficiéncia gerencial do setor publico local em uma determinada area. No entanto,
devido as peculiaridades presentes em determinadas regides, pode-se destacar a utiliza¢do dessa
familia de inputs, segundo a seguinte classificacao:

i) Servicos de Saude Publica: A atencdo primdria a saude, via de regra, ¢

designada como de competéncia das autoridades locais, nesse sentido a
infraestrutura ¢ a forca de trabalho disponiveis sdo os indicadores mais
populares. Em estudo sobre a eficiéncia gerencial dos municipios do Brasil,
Sousa, Cribari-Neto e Stosic (2005) utilizam o total de hospitais e postos de
atencao basica a saude. Os autores consideram também a taxa de mortalidade
infantil (mortes por 1000 nascidos vivos) como input adicional. Os proprios
autores reconhecem que ndo hé consenso sobre a plausibilidade dessa variavel,
tendo em vista que a taxa ¢ reflexo das agdes tomadas pelo sistema de satide

publico local, configurando-se, portanto, como uma variavel de resultado



38

(output). Em uma analise especifica para a analise dos departamentos locais de
saude dos Estados Unidos, Mukherjee, Santerre e Zhang (2010) adotam medidas
relacionadas a forga de trabalho disponivel em termos de enfermeiros e médicos.
i) Servicos de Educacio: Assim como no caso dos servicos de saude, os servigos
educacionais tipicamente voltados para a educacdo infantil e primaria, via de
regra, estdo sob a tutela das autoridades governamentais locais. Com rela¢do ao
Brasil, o nimero de professores empregados nos municipios ¢ adotado em
Sousa, Cribari-Neto e Stosic (2005), enquanto indices de disponibilidade de
infraestrutura e de equipamentos, além da taxa entre professores e alunos, sdao
considerados em Gongalves e Franca (2013) em estudo voltado para a eficiéncia
na provisao da educagdo basica em nivel de municipios.
iii)Area: A extensio territorial é considerada como ativo fixo no estudo de Haneda,
Hashimoto e Tsuneyoshi (2012) na analise voltada para os municipios que
compdem a prefeitura de Ibaraki, no Japao.
O Quadro 1 sintetiza as categorias de insumo adotadas pela literatura internacional.
Na ultima coluna, apresenta-se a fonte de informag¢des no Brasil em que € possivel encontrar
dados correlatos aos respectivos indicadores citados. E importante ressaltar que a plausibilidade
de cada uma das varidveis na execu¢do empirica ird depender crucialmente da regularidade dos
dados para os municipios ao longo do tempo. Outro fator restritivo ¢ a necessidade de reducao
da complexidade no processo de estimagao das especificagdes DEA adotadas, sendo necessario
realizar um filtro de selecao de maneira a reduzir o nimero de insumos utilizados. Tal discussao
serd retomada na secdo de metodologia e base de dados, onde reportaremos as variaveis

selecionadas.
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Variavel Descricio | Referéncias | Fonte (Brasil)
Grupo 1.1: Insumos Financeiros
Despesas totais Il Al O ETT0 MBI ) i (i ) Da Cruz e Marques (2014). FINBRA/STN
pessoal e investimentos.
Considera somente as despesas com manutengao e Kalb et al. (2012); Moore et al. (2005);
Despesas correntes pessoal. Loikannen et al. (2011); Lo Storto (2013; 2016). FINBRA/STN
De Borger et al. (1994); Moore et al. (2005);
Considera exclusivamente os gastos com 0s Balaguer-Coll e Prior (2009); Loikannen et al.
Rens el el funcionarios publicos. (2011); Da Cruz e Marques (2014); Veiga et al. NS
(2015); Cordero et al. (2017).
Considera as despesas de infraestrutura e de
. investimento. (Para expurgar os efeitos de gastos nao De Borger et al. (1994); Balaguer-Coll e Prior
Despesas de capital recorrentes, pode-se utilizar uma média ponderada de (2009); Liu et al. (2011). FINBRA/STN
multiplos periodos).
. . Engloba os recursos totais disponiveis para a De Borger et al. (1994); Balaguer-Coll e Prior
Receitas totais manutengio do Estado e provisao de bens e servigos. (2009); Liu et al. (2011). LTINS
A Recursos totais recebidos a partir de transferéncias e Ballaguer ef al. (2007);
Transferéncias correntes subsidios. Kutlar, Bakirci e Yuksei (2012) FINBRA/STN
Grupo 2: Insumos Nao-Financeiros
Total de recursos fisicos (escolas, creches e niimero de
Servicos de Satide Pablica matriculas) e humanos (quantidade de professores e Sousa e Stocic (2005); DATASUS;
¢ funcionarios vinculados a educagio) disponiveis na rede Mukherjee, Santerre e Zhang (2010). RAIS/PDET
publica de atendimento.
Total de recursos fisicos (hospitais, postos de satide ou CENSO
. ~ leitos) € humanos (quantidade de enfermeiros ou Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005);
Servigos de Educacao médicos) disponiveis na rede de ensino publi Gongalves e Franga (2013) ESCOLAR;
P al publico ongatves e frang ' RAIS/PDET
municipal.
: " — 5 ——
Area BriEretplienie Emlsd Dol (e Haneda et al. (2012), SIDRA/IBGE
brasileiro).

Fonte: Elaborado pela autora




40

5.2 Definicao de produtos
De forma andloga a apresentagdo da taxonomia de varidveis inputs, a determinagao
dos produtos adotados pela literatura depende diretamente das classes de bens e servigos
publicos que sdo designados as entidades administrativas locais, bem como do conjunto de
dados disponiveis sobre tais bens e servigos. Segundo o levantamento bibliografico realizado,

ha uma maior flexibilidade na atribui¢do de indicadores de resultados, existindo, portanto, uma

maior variabilidade de outputs:

Figura 3 — A Taxonomia das Variaveis de Qutputs

l Outputs
I
| | | |
l Financeiros Selrv.u;os l Mercado Demograficos
Basicos
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Saude Educacao gurane Servicos
Publica .
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Fonte: Elaborado pela autora.

5.2.1 Produtos financeiros

As medidas de resultado associadas a estrutura financeira relacionam a capacidade
de geragdo de recursos e otimizagdo das despesas realizadas pelas autoridades locais. Dessa
forma, tais indicadores refletem a capacidade de geracdo e administracao de caixa por parte dos
governos locais.

1) Autonomia Financeira: indicador associado ao grau de independéncia

orcamentdria dos municipios. Quanto maior nivel de autonomia financeira local,
maior a previsibilidade das receitas e a sustentabilidade das politicas voltadas

para desenvolvimento econdmico e para oferta de bens e servigos publicos. O
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conceito relativo ¢ abordado em El Mehdi e Hafner (2014), a partir da razao
entre as receitas proprias e as despesas operacionais como variavel de autonomia
fiscal. Ja o conceito absoluto ¢ abordado em Nijkamp e Suzuki (2009), os quais
consideram o total de receitas tributarias arrecadadas foi utilizado como proxye
para autonomia financeira.

i1) Custo dos Servigos: a medida representa uma proxie para o valor dos recursos
ofertados para atender a demanda por bens e servigos publicos da sociedade. O
Sistema de Contas Nacionais da Grécia utiliza o conceito de “valuation at cost”
para precificar os bens e servigos publicos, Doumpos e Cohen (2014) utilizam o

indicador como output para a analise de eficiéncia dos municipios gregos.

5.2.2 Outputs de servicos basicos

A classe de indicadores de servigos de atencdo basica corresponde ao nucleo de
bens e servigos publicos provisionados pelos governos locais. Em outras palavras, os
indicadores objetivam representar de forma direta os servigos e facilidades demandados pela

sociedade local.

5.2.2.1 Servicos de saude

Conforme exposto anteriormente, apesar de existirem distintas concepgdes de
descentralizacdo organizacional dos servigos publicos em termos internacionais, 0S governos
locais, geralmente, sao responsaveis pelos servigos basicos de saide. Com procedimentos mais
complexos e caros, que requerem economias de escala, sendo concentrados nas regides mais
populosas. Dessa maneira, os outputs observados na literatura de eficiéncia gerencial local sdo
primordialmente relacionados ao nivel de cobertura dos servicos de satde:

1) Grau de Cobertura: mensura a oferta de recursos fisicos disponivel nos

municipios. O total de leitos hospitalares € utilizado como proxie da capacidade
de cobertura Kutlar, Bakirci e Yuksei (2012). Em uma linha parecida, Seifert e
Niewsand consideram o total de leitos em casas de repouso publicas e privadas
no tocante a Franca.

ii) Atendimento Basico: de forma especifica, a quantidade de atendimentos

realizados em determinada localidade ¢ uma métrica quantitativa da

performance do setor de saude local. Ou seja, representa a capacidade local de
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transformar os recursos humanos e de capital empregados em aten¢dao a
populacdo alvo. Loikkannen, Susiluoto e Funk (2011) utilizam a quantidade
consultas de ateng¢ao basica, odontoldgicas e o total de internagdes em dias como
indicadores de produgdo de servicos hospitalares para os municipios da

Finlandia.

iii)Servicos de Emergéncia Médica: na medida em que os atendimentos de

emergéncia se diferenciam pela maior probabilidade de mortes associados, ¢
factivel também a adog¢ao de um peso diferenciado para tais atendimentos. Nessa
linha, Moore et al. (2005) adotam uma medida voltada para atencao e eficacia
em atendimentos médicos de emergéncia, tomando como output o espago
temporal médio entre a solicitacdo e a resposta de chamadas de emergéncia para

0s municipios norte-americanos.

5.2.2.2 Servicos de educacdo

Os outputs relacionados a educagdo infantil e primaria podem ser divididos em

indicadores de cobertura (oferta total de servigos educacionais), de fluxo (taxas de aprovagao,

reprovacdo e evasdo escolares) e de rendimentos (performance relativa em testes de

proficiéncia):

i)

Nivel de Cobertura: a primeira categoria de varidveis contém proxies para a
necessidade de servicos de educagdo basica em base municipal. Nessa linha,
Nikolov e Hrovatin (2013) e Carosi, D’Inverno e Ravagli (2014) usam a
populagdo em idade escolar como medidas para a demanda por educagao
infantil, primdria e secundaria. Na medida em que a taxa de cobertura de escolas
privadas tende a diferir entre diferentes localidades, o principal indicador de
cobertura utilizado refere-se ao total de alunos matriculados em escolas publicas
em nivel primario e secundario (DE BORGER et al., 1994; SOUSA et al., 2005;
KALB et al., 2012; PACHECO et al., 2014, entre outros).

i1) Estrutura Disponivel: a infraestrutura disponivel para atender a demanda por

educacdo publica também ¢ considerada em alguns estudos. Os principais
indicadores utilizados nesse conjunto sdo: a) o numero de escolas maternais
publicas (LO STORTO, 2013); b) o nimero de instituicdes publicas pré-
escolares (RADULOVIC; DRAGUTINOVIC, 2015) e; ¢) o nimero de escolas

publicas disponiveis.
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iii)Indicadores de Fluxo: a taxa média de aprovagdo e a distor¢do série-idade
(proporgdo de alunos com dois ou mais de diferenga entre a sua respectiva idade
e a idade prevista para a série ou ano escolar) sdo métricas utilizadas para avaliar
o grau de defasagem na produtividade educacional dos municipios (COSTA et
al., 2005; DIEL et al., 2014; DE SOUSA et al., 2005).

iv)Indicadores de Rendimento: buscam inferir o aspecto qualitativo do ensino
ofertado em um determinado municipio. Via de regra, as medidas sao baseadas
em testes especificos realizados por autoridades independentes, como o
Programa Internacional de Avaliacdo de Alunos (PISA, sigla em inglés),
desenvolvido e coordenado pela Organizacdo para a Cooperagdo e

Desenvolvimento Econémico (OECD, sigla em inglés).

5.2.2.3 Seguranga publica

Os servicos de seguranca publica estdo associados a manuten¢do da ordem civil,
resguardo ao direto a propriedade e prevengdo contra perdas financeiras e de vidas humanas
que poderiam ser evitaveis.

1) Despesas em Seguranca Publica: a medida explicita o esfor¢o financeiro

realizado pelas autoridades locais para a garantida da ordem publica. Hayes e
Chang (1990) adotam o total de gastos em saldrios de agentes de seguranga
publica e custos associados & manutengdo desses servigos para os municipios
americanos. Cuadrado-Ballesteros, Garcia-Sanchez e Pedro-Lorenzo (2013)
consideram o quantitativo de veiculos policiais disponiveis para os municipios
espanhdis.

i1) Criminalidade: a medida ¢ uma proxy para servigos de seguranga ptblica, uma

vez que a demanda por tais servigos € influenciada diretamente pelos indices de
criminalidade associados as unidades administrativas locais. Moore et al. (2005)
adotam como variavel de resultado o volume de crimes registrados, enquanto
Benito, Bastida e Garcia (2010) associam o indicador ao total de intervengdes e

prisdes realizadas na regido de Murcia, na Espanha.
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5.2.2.4 Demais servigos essenciais

Os demais servigcos essenciais contemplam a demanda pelos servigos distribuidos
em rede. Tais como a coleta de lixo, esgotamento sanitario, provisdao de agua encanada e
provisdo de energia elétrica publica. Esses sdo fatores fundamentais para a garantia de um
ambiente com qualidade de vida para a sociedade local. Outro aspecto subjacente refere-se ao
efeito indireto sobre a demanda por atencdo basica a saude, tendo em vista que a maior
eficiéncia na provisao de tais servigos causa uma reducao em doencas associadas a habitos de
higiene.

De maneira geral os indicadores dessa natureza sdo consolidados a partir de trés
tipos basicos: a) o total de residéncias que possuem acesso ao servigo (medida capaz de refletir
o nivel absoluto da oferta desse servico em termos de habitantes); b) a taxa relativa de
residéncias que possuem acesso ao determinado servigo essencial em relagdo ao total de
residéncias (indicador que mensura o grau de cobertura relativo observado na localidade
especifica) e; ¢) o volume de distribuicao ofertado a partir do servigo (nesse caso, o objetivo €
capturar a oferta real do servigo relacionado, e ndo o seu grau de cobertura, apesar das medidas
provavelmente serem correlacionadas).

i) Rede de Distribuicio de Agua: o total de residéncias abastecidas pelo sistema
de oferta de agua ¢ considerado em Worthington (2000) para a economia
australiana e em Moore et al. (2005). J4 a medida de volume de dgua ofertada ¢
considerada em Cordero et al. (2017), com base na métrica de m3/dia, e em
Moore et al. (2005), que considera a medida de milhdes de galdes/dia. No caso
especifico do Brasil, onde o grau de cobertura dos servigos essenciais ¢
considerado um problema central, de Sousa, Cribari-Neto e Stosic (2005) optam
pela razao de residéncias com cobertura da rede de distribuicao em relagdao ao
total de residéncias em termos municipais.

ii) Rede de Coleta de Lixo: o volume de lixo coletado em milhdes de toneladas ¢
adotado por Ballaguer-Coll, Prior e Tortosa-Ausina (2013). De maneira
semelhante, Cordero et al. (2017) utiliza a mesma unidade de medida, porém
considera exclusivamente a coleta realizada no perimetro urbano dos municipios
portugueses. O numero de residéncias contempladas na rede de coleta de lixos
solidos ¢ a medida adotada por Moore et al. (2005), e de Sousa e Stocic (2005)

para os municipios brasileiros.
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iii)Rede de Iluminac¢ido Publica: o consumo gerado pela iluminagdo publica em
Kw?/dia é considerado como proxy para a demanda por servigos de energia
elétrica no estudo de Cordero et al. (2017).

iv)Sistema de Esgotamento Sanitario: a abrangéncia dos servigos de esgotamento
sanitario ¢ primordial para a reducdo da proliferagdo de uma série de doengas
relacionadas a exposi¢do humana em um ambiente de baixa higiene. O indicador
mais comum adotado, segundo o levantamento realizado, condiz ao nimero de
residéncias com acesso ao sistema de esgotamento sanitario (WORTHINGTON,
2000; DE SOUSA; STOCIC, 2005; MOORE et al., 2005). Tendo em vista que
o sistema engloba custos elevados decorrentes da conexao entre as residéncias e
a estacao de tratamento, a variavel ¢ efetiva em capturar a capilaridade do

sistema.

5.2.3 Produtos de mercado

Os indicadores de mercado refletem a performance alocativa das autoridades locais
para o desenvolvimento de uma economia mais estavel. Indicadores como a taxa de
desemprego, € o crescimento do Produto Interno Bruto sdo comumente utilizados em estudos
que comparam a eficiéncia do setor publico entre paises. No entanto, ¢ notorio que as politicas
locais possuem efeito restrito sobre tais fatores macroecondmicos, de maneira que os
indicadores de mercado utilizados na andalise de governos locais sdo:
1) Ambiente Empresarial: uma estrutura de mercado mais desenvolvida envolve
um maior volume de negocios, afetando diretamente a capacidade de atragao de
investimentos privados em termos locais (NOGUEIRA; ARRAES, 2019). O
montante de firmas registradas em nivel local ¢ considerado em Ibrahim e Karim
(2004) na analise de eficiéncia para os governos locais da Maldésia.

i1) Especializacdo Produtiva: o desenvolvimento das atividades econdmicas,
refletidas em maior grau de industrializacdo, relaciona-se diretamente com os
custos dos bens e servigos publicos provisionados (ARCELUS et al., 2015).
Nesse sentido, o autor utiliza o share de empregos no setor de manufatura em
relagdo ao emprego total como medida de resultado para os municipios de
Navarre, na Espanha.

iii)Grau de Formalizaciao da Forc¢a de Trabalho: o grau de formaliza¢do da mao-

de-obra empregada também ¢ tido como uma proxy para o desenvolvimento da
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economia local. Nesse sentido, o nimero de trabalhadores que pagam a
contribuicdo do seguro social ¢ utilizado como indicador de output para os
municipios da Alemanha em Geys, Heinemann e Kalb (2010; 2013), em Kalb,
Geys e Heinemann (2012) e em Asatryan e De Witte (2015). O uso extensivo da
variavel na literatura alema estd relacionada ao fato de que as contribuicdes a
seguridade social ndo representam incrementos de receitas para 0s municipios,
tendo em vista que o governo federal € o responsavel pela administragdo de tais

recursos (GEYS; HEINEMMAN; KALB, 2010).

5.2.4 Produtos demogrificos

Os indicadores demograficos refletem os servigos gerais administrativos realizados
pelas autoridades publicas locais. Via de regra, o total de habitantes e a distribui¢ao etaria dos
mesmos sdo indicadores relacionados a demanda por servigos publicos especificos, enquanto a
extensdo territorial municipal ¢ relacionada a complexidade dos servigos ofertados. Dessa
forma, pode-se segmentar as variaveis de outputs demograficos como:

1) Populacio Total: o nimero de habitantes ¢ amplamente utilizado pela literatura

(BALAGUER-COLL et al., 2007; DE SOUSA; CRIBARI-NETO; STOCIC,
2005; GEYS et al., 2010 e 2013; DA CRUZ; MARQUES, 2014; CORDERO et
al., 2017, entre outros) como uma proxy para o volume de servigos gerais
oferecidos pelos governos locais (CORDERDO et al., 2017). De Sousa, Cribari-
Neto e Stosic (2005) destacam adicionalmente que a variavel reflete de forma
indireta também indicadores de resultado que ndo podem ser diretamente
identificados no caso brasileiro, tais como a o controle de criminalidade nos
municipios (incidéncia de criminalidade ¢ fortemente relacionado com o
contingente populacional).

i1) Estratos Populacionais: a utilizacdo de uma determinada faixa etdria tem sido

uma alternativa adotada pela literatura na impossibilidade de aferi¢do direta de
determinadas varidveis de resultado. O total de habitantes com idade entre 3 e
13 anos ¢ utilizado em D’Inverno, Carosi e Ravagli (2018) como medida de
oferta de servi¢os educacionais para os municipios da Toscana, na Italia. Os
autores utilizam também a soma da populacao de 0 a 5 anos, da populagdo com
idade igual ou superior a 65 anos e do nimero de imigrantes como variavel

relacionada a atenc¢ao basica social. Indicadores semelhantes sao adotados como
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outputs em Borge, Falch e Tovmo (2008), para os municipios da Noruega, € em
Afonso e Fernandes (2006) para os municipios portugueses.

iii)Area Territorial: a medida esta relacionada a complexidade dos servicos gerais
administrativos, na medida em que amplia os custos de provisao. Outro fator
importante que ¢ refletido indiretamente pelo indicador sdo os servigos de
manuten¢do de rodovias e infraestrutura publica (D’INVERNO; CAROSI;
RAVAGLI, 2017). Lo Storto (2013) e D’Inverno, Carosi e Ravagli (2017)
consideram a extensao territorial. J& Arcelus et al. (2015) constroem indicadores
a partir do produto entre a area territorial urbanizada e medidas de qualidade na
provisdo de energia elétrica e de pavimentacao.

E vélido ressaltar que existem alguns indicadores que foram selecionados como
inputs ou outputs em fungdo do estudo em andlise (area territorial e numero de leitos
hospitalares, por exemplo). Tais eventos surgem em decorréncia da heterogeneidade na
estrutura de divisdo de responsabilidades entre os paises. Dessa forma, ¢ condigdo necessaria
estabelecer de forma clara quais fungdes estao sobre o controle direto das autoridades locais do
Brasil para definir de forma consistente o conjunto de indicadores de output, dentro do leque
disponivel na literatura, conforme discutido ao longo desta se¢do e sintetizado no Quadro a

seguir.
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Variavel Descricao Referéncias \ Fonte (Brasil)
Grupo 1: OQutputs Financeiros
Mensura o grau de independéncia orgamentaria dos
municipios. A medida pode ser adotada em termos
correntes, considerando o total de receitas tributarias ou
em termos relativos, onde medidas alternativas podem
ser adotadas: 3 )
Autonomia Financeira Ny kamp 9 PITe i (ATE) FINBRA/STN
( Receitas Préprias Mehdi e Hafnere (2014).
Aut. Fin; tDespesqs Operlacif)nais
Receitas Proprias
Receitas Totais
Medida com base em valores contingentes (ou
Custos dos Servigos Valuation at cost) para mensurar o valor monetario dos Doumpos e Cohen (2014).
bens e servigos ofertados.
Grupo 2: Qutputs de Servicos Basicos
. , Grau de cobertura média (total de leitos hospitalares); Cribari-Neto e Stocic (2005);

STRIEEEORAE Quantidade de atendimentos basicos (conIZultas); Mukherjee, Santerre e Zhang (2010). DNRERIOR

Populagdo em idade escolar (filtro deve observar aetapa | Nikolov e Hrovatin (2013); Carosi et al. CENSO

de ensino que esta sob responsabilidade direta do (2014); De Borger et al. (1994); De Sousa,

: o o e . i ESCOLAR;

Servicos de Educagdo governo local, en,smo primario, no caso do Brasil); Cribari-Neto e Stocic (2005); Kalb et al. CENSO

Total de matriculas no ensino publico local; (2012); Pacheco et al. (2014); Lo Storto (IBGE):
Quantidade de instituicdes escolares; (2013); Radulovic e Dragutinovic (2015); Prova Bra;il
Taxa de aprovacao e/ou rendimento escolar. Costa et al. (2005); Diel et al. (2005). )

D g Hayes e Chang (1990); Ballesteros ef al. . étl?s da .
Seguranca Publica espesas com p essogl fa seguranea EsLie (2013); Moore et al. (2005); Benito ef al. VDL o8

Volume de crimes registrados. (2010) RAIS/PDET;
: DATASUS.

Continua
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Conclusao
Quadro 2 — Quadro sintese dos principais outputs selecionados pela literatura internacional
Variavel Descricio | Referéncias | Fonte (Brasil)
Grupo 2: Qutputs de Servicos Basicos
Bt de Agia Total (ou Share) de residéncias abastecidas pelo sistema | De Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005); SNIS
de distribuicdo de 4gua; Volume de dgua ofertada (m?). | Moore et al. (2005); Cordero et al. (2017).
Volume, em toneladas, de residuos coletados; Moore et al. (2005); De Sousa e Stocic
Coleta de Lixo Total (ou Share) de residéncias contempladas com | (2005); Ballaguer-Coll, Prior e Tortosa- SNIS
a coleta de lixos solidos. Ausina (2013); Cordero et al. (2017).
s Total (ou Share) de residéncias com acesso ao Worthington (2000); De Sousa ¢ Stocic
SR (sistema d)e esgotamento sanitario. (2(?05); g\/loori et al. (2005). SNl
Iluminagdo Publica Consumo (Kw?/dia) gerado pela iluminagao publica. Cordero et al. (2017).
Grupo 3: OQutputs de Mercado
Ambiente Empresarial Total de Firmas registradas. Rl GG PN TENTE RAIS/PDET
Arraes (2019).
Especializa¢dao Produtiva Total (ou Share) de empregos no setor industrial Arcelus et al. (2015). RAIS/PDET
(manufatura).
Total (ou Share) de Trabalhadores que pagam a Geys, Heinemann e Kalb (2010 e 2013);
. NS . ; . RAIS/PDET;
Formalizagao contribui¢do do seguro social (com carteira de Kalb, Geys e Heinemann (2012); Asatryan IBGE
trabalho assinada, no caso brasileiro). e De Witte (2015).
Grupo 4: OQutputs Demograficos
Balaguer-Coll ef al. (2007); De Sousa,
Populacao Total Total de Habitantes. (2C Or 1?)&2-;3%0);elassoé;iz(zeoggﬁqi:zize (; la i)’ IBGE
Cordero et al. (2017).
Total de habitantes com maior propensao aos servigos D’Inverno, Carosi e Ravagli (2017);
Estratos Populacionais de atengao basica (com idade entre 3 e 13 anos eacima | Borge, Falch e Tovmo (2008); Afonso e RAIS/PDET
dos 65 anos); Total de imigrantes. Venancio (2016).
. o Extensao territorial (km?); Lo Storto (2013); Areluls et al. (2015);
Area Territorial Extensdo territorial da érea( urbe)mizada. D’Invern(o, Cazosi e Ravagli (2(017).) IBGE

Fonte: Elaborado pela autora.
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5.3 Variaveis externas ou ambientais

No processo de alocagao dos recursos e provisao de bens e servicos existem fatores
importantes que afetam o desempenho dessas politicas publicas € que nao sdo gerenciadas
diretamente pelas autoridades locais. Dessa forma, os condicionantes externos causam efeitos
sobre o ambiente de gerenciamento dos governos locais, e consequentemente sobre a eficiéncia
gerencial observada.

De maneira pratica, se as condi¢des externas a tomada de decisdo dos gestores
locais forem positivas (proximidade ao centro econdmico da regido ou alinhamento politico
com os niveis hierarquicamente superiores de administragcdo publica), havera uma facilidade
maior para que os gestores locais alcancem niveis mais elevados de eficiéncia gerencial. Por
outro lado, se as variaveis externas forem mais restritivas (maior isolamento econdomico ou
condi¢des territoriais irregulares, por exemplo), os gestores locais enfrentaram um ambiente
mais adverso para a otimiza¢do na alocagdo dos recursos e alcance de maiores patamares de
eficiéncia gerencial.

Logo, a literatura tem buscado isolar esses fatores nao-discriciondarios, de maneira
a ponderar o escore de eficiéncia gerencial dos governos locais segundo os indicadores externos
adotados. Antes de apresentar detalhes sobre os grupos de condicionantes consolidados, ¢
valido pontuar a inexisténcia de consenso sobre o impacto de tais variaveis sobre o ambiente
gerencial dos governos locais. De forma geral, com estudos reportando evidéncias
heterogéneas, a depender das condi¢cdes de desenvolvimento e culturais de cada regido.

Assim como no caso das varidveis inputs e outputs, ¢ possivel segmentar as

variaveis externas (ou ambientais) de acordo com suas caracteristicas:
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Figura 4 — A Taxonomia dos Condicionantes Externos

Condicionantes

Externos

Institucionais e
Politicos

Naturais e

L Econbmicos Financeiros
Geograficos

I

Recursos

Otica de
Despesas

Otica de
Receitas

Questao

Naturais e .
Locacional

Demografia

Fonte: Elaborado pela autora

5.3.1 Determinantes naturais e geogrdficos

O primeiro grupo de condicionantes externos a eficiéncia gerencial aborda o efeito
de caracteristicas locacionais, disponibilidade de recursos naturais e possibilidades de
economias de escala. Nessa linha, a literatura tem centrado a discussao no teste de hipoteses
pré-estabelecidas na relagcdo entre esses fatores e as condi¢des de oferta de bens e servigos

publicos.

5.3.1.1 Recursos naturais e demografia

O gerenciamento dos recursos naturais ¢ um importante instrumento tanto para o
crescimento econdmico quanto para o desenvolvimento social das regides que possuem uma
elevada disposi¢ao dessas matérias primas. Larson (2002) destaca que a descentralizacao desse
processo gerencial do governo central em dire¢do aos governos locais tende a beneficiar a
alocagdo de tais recursos, na medida em que a sociedade local, a partir de suas preferéncias,
possuem maior acuracia na resolucao de seus problemas ambientais.

Outro ponto crucial para o gerenciamento e provisao de bens e servigos publicos
diz respeito as diferencas demograficas vivenciadas pelos gestores locais. O crescimento nas

demandas associados aos movimentos de urbanizacdo e aglomeracdo populacional e seus
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respectivos reflexos sobre as condig¢des climaticas tornam criticas as condigdes de oferta de
infraestrutura e servicos publicos. Por outro lado, a geracdo de economias de escala possibilita
redugdes nos custos médios de producao dos bens e servigos publicos. Dahiya (2012) sumariza
que esses efeitos contrastantes estdo intrinsicamente presentes ao processo de crescimento dos
centros urbanos asiaticos.
Nesses termos, os principais indicadores adotados como determinantes associados
aos aspectos naturais e demograficos sao:
1) Royalties: o papel dos royalties recebidos pelos governos locais a partir da
permissao de uso dos recursos naturais por parte das empresas publicas e/ou
privadas sobre a eficiéncia dos governos locais ¢ abordada em Caselli e
Cunningham (2009). Segundo a 6tica da teoria da escolha publica, existem dois
efeitos divergentes ocasionados pelo aumento das receitas: a) o crescimento da
disponibilidade de recursos amplia a concorréncia politica, o que torna o
ambiente mais propicio a eficiéncia gerencial e; b) o maior nivel de receitas eleva
o poder de incumbéncia dos politicos eleitos, existindo uma maior flexibilidade
na alocacdo de recursos para a provisao de bens e servigos (interesse publico) e
para as despesas em dire¢do aos interesses proprios (political rent). A hipoOtese
dos autores, confirmada empiricamente por Ardanaz e Maldonado (2016)
considerando os municipios peruanos, ¢ a de que os ganhos marginais de
royalties incentivam uma reduc¢do no nivel de eficiéncia gerencial, na medida
em que o poder de incumbéncia aumenta mais do que relativamente a
concorréncia politica. No entanto, a partir de um certo limiar, o boom de receitas
causa uma inversao na relacdo entre os efeitos, havendo uma predominancia de
um ambiente de competicdo politica, causando um efeito positivo sobre a
eficiéncia gerencial. De Sousa e Stosic (2005) abordam que o recebimento de
royalties gera um crescimento excessivo nas despesas dos pequenos municipios
no Brasil, gerando um efeito adverso sobre as condigdes de promocao de
eficiéncia gerencial.
i1) Densidade Populacional: comumente mensurado como a razio entre o total de
habitantes e a area (Km?) municipal, a principal hipotese levantada na literatura
(KALB et al., 2012; CORDERO et al., 2017) baseia-se na redugao de custos
associados a economias de escala geradas pelo adensamento populacional, na
medida em que os servigos se tornam mais concentrados. De outro lado, a

concentracdo gera maiores custos de propriedade (KALB et al., 2012) em areas
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urbanas e acentua a complexidade na provisdo de bens e servicos (DAHIYA,
2012), contribuindo para um ambiente adverso de eficiéncia gerencial.

ii1)Crescimento Populacional: ¢ tido como uma medida capaz de constatar o grau
de resposta do governo a maior demanda local por servigos publicos. Em
situacdes em que a velocidade de reagcdo dos gestores locais ndo ¢ convergente
ao crescimento da demanda da populacdo, deve-se observar, por hipdtese, um
descompasso entre as receitas e os gastos publicos (BALLAGUER et al., 2013),
dificultando a adocao de boas praticas governamentais.

iv)Populacao Total: via de regra, a literatura tem optado por particionar os

municipios em faixas populacionais. A intuicdo é convergente a exposta em
referéncia a densidade populacional, existindo dois efeitos divergentes (geracao
de economias de escala, e aumento da complexidade na oferta de bens e servigos)
a medida de que populagdo cresce.

O estudo de Doumpos e Cohen (2014) indica que os municipios gregos
considerados grandes e muitos grandes (acima de 50 mil habitantes) enfrentam condicdes
externas mais favoraveis para a adogdo de boas praticas. Cordero et al. (2017) também reportam
que os municipios maiores enfrentam melhores condi¢cdes no caso de Portugal, em especial
apos a reforma administrativa implantada no pais em 2013. Por outro lado, considerando os
municipios italianos, os resultados reportados em Lo Storto (2013) ndo dao suporte a hipotese
de que municipios menores sofrem com maiores problemas de economias de escala.

Por fim, alguns estudos também consideram condicionantes relacionados a
distribuicdo etaria da populacio (ASATRYAN; DE WITTE, 2015) e afluxo de imigrantes
(LAMPE; HILGERS; THL, 2015) no rol de determinantes demograficos.

5.3.1.2 Questao locacional

As caracteristicas geograficas também sdo consideradas no rol de fatores
ambientais com influéncia sobre as condi¢des de performance relativa dos governos locais. Em
termos especificos, a defini¢do da variavel adotada depende da geomorfologia e da distribuig¢do
das atividades econdmicas em cada pais. Paises em desenvolvimento, como € o caso do Brasil,
sdo caracterizados por elevada desigualdade regional, existindo uma grande concentragao de
riqueza em determinados polos econdmicos, o que afeta diretamente as condigdes de
governanga dos administradores publicos locais, sendo o background socioecondmico e

cultural restri¢des relevantes sobre a atuagao e eficiéncia gerencial local.
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1) Geografia Local: as formas de relevo e localizagdo geografica sdo os dois
principais indicadores utilizados como condicionantes externos locacionais.
Cordero et al. (2017) adotam uma variavel binaria considerando se o municipio
esta localizado na regido costeira de Portugal, evidenciando um efeito positivo
sobre a eficiéncia dos mesmos. D’Inverno, Carosi e Ravagli (2017) consideram
os municipios da regido toscana, na Itdlia, em niveis de regido montanhosa. Os
autores reportam que as cidades localizadas em regides totalmente montanhosas
enfrentam condigdes externas adversas devido ao menor contingente
populacional e dificuldades terrenas. Visto que o Brasil apresenta uma forte
assimetria nas condi¢des de pluviosidade entre as regides, De Sousa et al. (2005)
utilizam uma variavel dicotomica indicando se o municipio se localiza em uma
area de seca. Os autores reportam que a adversidade climdtica afeta
negativamente as condigdes de gestdo local.

ii) Distancia em Rela¢ao ao Polo Econémico: o pertencimento ou a proximidade
em relag@o a regido metropolitana € outro fator locacional discutido na literatura.
Via de regra, os estudos centram-se na hipdtese de que a vizinhanga ao centro
urbano gera um efeito substituicao, proporcionando aos habitantes a escolha em
um ambiente de maior disponibilidade de servigos, o que gera uma pressao
adicional na demanda por eficiéncia gerencial nos governos locais
(GROSSMAN; MAVROS; WASSMER, 1999). Afonso ¢ Fernandes (2008)
consideram distancia (em Km) entre o municipio e a capital do distrito. As
evidéncias obtidas indicam que os municipios portugueses mais proximos de
suas respectivas capitais distritais possuem vantagens em termos de eficiéncia
gerencial. J4 no caso brasileiro, De Sousa et al. (2005) utilizam uma variavel
bindria indicando se o municipio se encontra na vizinhanga da capital do Estado.
Os resultados também dao suporte a hipotese de ganhos de eficiéncia para
municipios localizados na vizinhanga do centro urbano.

iii)Turismo: o grau de atividade turistica ¢ outra variavel exégena popularmente
adotada na literatura. A hipdtese adotada pelos autores € que os periodos
sazonais de maior atividade turistica provocam uma necessidade maior de
investimentos e infraestrutura de servicos (DE SOUSA; STOSIC, 2005;
BALLAGUER-COLL; PRIOR, 2007). Ao elevar os custos de producao dos bens
e servicos por habitante local, o turismo contribui negativamente para a

eficiéncia gos governos locais. Do ponto de vista empirico, a hipotese nao ¢
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rejeitada em Da Cruz e Marques (2014), com base no indice de turismo
disponibilizado pelo Instituto Nacional de Estatistica de Portugal (INE). Os
resultados de D’Inverno, Carosi e Ravagli (2017) vao na mesma linha para os
municipios da regido Toscana, os autores adotaram niveis de atividade turistica
nos municipios por quartis ordenados pela presenca de turistas per capita. Em

referéncia aos municipios brasileiros, De Sousa e Stosic (2005) sugerem que o

[

baixo nivel de eficiéncia observada nas pequenas cidades ¢ relacionado

O~

atividade turistica. Destaca-se, no entanto, que a conclusdo dos autores nao

fundamentada com testes de significancia estatistica.

5.3.2 Determinantes economicos

Em termos gerais, a teoria aponta que o maior dinamismo da atividade economica
causa um efeito positivo sobre a performance local, na medida em que ha uma maior pressao
por servicos publicos de qualidade. Por outro lado, é possivel que a especializagdao produtiva
eleve os custos de provisdo dos servigos publicos. O enriquecimento da populagdo tende a
reduzir a demanda anda dos mesmos por servigos publicos basicos (redugdao do uso dos sistemas
de transporte, saide e educagdo publicos, por exemplo), afetando também negativamente a
eficiéncia gerencial.

1) Renda per-capita: tendo em vista que a tributagdo ¢ fun¢do da renda municipal,

a tendéncia € que a populacdo residente em municipios mais ricos exer¢a maior
demanda para a provisdo de servigos publicos (BALLAGUER-COLL et al.,
2013). Nesse sentido, espera-se também um nivel mais elevado de
monitoramento, o que potencialmente resulta em maior transparéncia e
accountabilty do setor publico, tornando o ambiente mais propicio a adogdo de
boas praticas. Em contrapartida ao exposto anteriormente, a maior folga
orgamentaria tende reduz a necessidade de gerenciamento dos custos, gerando
um desincentivo ao objetivo de gestdo eficiente na alocagdo dos recursos. Note
também que a maior taxa¢do implica também na exigéncia de maior qualidade,
exercendo maior pressao sobre os custos para dado o mesmo nivel de bens e
servicos publicos. O poder de compra médio da populagdo foi considerado em
Da Cruz e Marques (2014), existindo uma relacdo negativa entre o0 mesmo ¢ a
eficiéncia dos gestores locais portugueses. Cordero et al. (2017) encontram

resultado semelhante ao adotar o salario médio mensal dos trabalhadores,
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sugerindo que o aumento da riqueza nos municipios portugueses reduz a
motivagdo de monitoramento dos gastos por parte dos habitantes. De Sousa et
al. (2005) nao observam relacao significante do ponto de vista estatistico entre a
renda média per capita e a eficiéncia gerencial para os municipios brasileiros. Ja
Ashworth et al. (2014) adicionalmente utilizam também uma medida de
desigualdade de renda, mensurada como a razdo da diferenga interquartilica e a
mediana da renda da populagdo dos municipios da regido de Flanders, na
Bélgica. Os autores observam que tanto o aumento na renda per-capita quanto o
aumento na desigualdade de renda contribuem para a menor eficiéncia na
alocac¢do dos recursos publicos.

i1) Atividade Econdmica Local: a justificativa para a adogdo de métricas com
respeito ao dinamismo do mercado de trabalho local recai na perspectiva do
papel de grupos de interesses e captura do poder publico. O acréscimo de poder
de barganha das associagdes econdmicas locais contribui positivamente para a
adocdo de politicas de boas praticas (GIMENEZ; PRIORI, 2007), dado o maior
monitoramento da sociedade civil organizado. No entanto, se os stakeholders
priorizarem atividades de rent-seeking, o efeito tende a ser contrario, com as
gestoes locais enfrentando um ambiente adverso a eficiéncia gerencial
(MUELLER; MURREL, 1986). Bosch, Espasa e Mora (2012) adotam a razao
entre a participagdo do comércio nos municipios espanhois e a participagdo do
comércio na economia nacional. As evidéncias dao suporte a hipotese de que as
associagdes do setor exercem controle sobre o governo local, causando um efeito
positivo sobre as praticas adotadas pelos gestores locais. Gimenez e Prior (2007)
utilizando um indice de importancia relativa do setor de comércio, ja haviam
encontrado resultado semelhante a priori.

iii)Taxa de Desemprego: Kalb ez al. (2012) sumarizam que o acréscimo marginal
na taxa de desemprego exerce dois efeitos sobre os custos dos bens e servicos
publicos. Caso os governos locais sejam responsaveis por parte dos beneficios
provisionados aos trabalhadores desempregados, entdo havera naturalmente um
aumento nas despesas locais (efeito custo). Por outro lado, o aumento do
desemprego leva a uma menor demanda por bens e servigos publicos de
qualidade (efeito preferéncia), reduzindo os custos de provisdo dado uma
determinada quantidade de outputs. Os resultados reportados pela literatura tém

se demonstrado divergentes. Com maior peso relativo do efeito custo para os
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municipios finlandeses (LOIKKANEN et al., 2011), e predominancia do efeito
preferéncia observado para os municipios alemaes (KALB et al., 2012). Ja para

o caso espanhol, ndo foi observado significancia estatistica, segundo Balaguer-

Coll e Prior (2009).

5.3.3 Determinantes financeiros

5.3.3.1 Otica de receitas

1) Receitas Tributarias Proprias: teoricamente, quanto maior for a contribuicao
de taxas e tributos proprios, maior serd o custo para a sociedade local decorrente
da ma gestdo de recursos publicos, elevando a demanda por fiscalizagdao e
transparéncia dos gastos publicos pelos habitantes. Dessa forma, espera-se que
a independéncia financeira dos municipios tenha efeito positivo sobre o grau de
eficiéncia dos governos locais. A razdo entre receitas proprias e receitas totais ¢
considerada como variavel exdégena em da Cruz e Marques (2014). As
evidéncias empiricas suportam a hipotese de que a autonomia fiscal facilita a
otimizacao na alocagdo de recursos dos municipios de Portugual. Doumpos e
Cohen (2014) consideram a razdo entre as receitas proprias € os subsidios
recebidos do governo central. Observou-se que os municipios gregos com maior
autonomia fiscal apresentam maior propensao a adogao de boas praticas.

ii) Transferéncias e Subsidios: de forma complementar a hipdtese levantada
quanto a autonomia fiscal, maiores niveis de transferéncias e subsidios recebidos
desincentivam a alocacdo 6tima de recursos publicos e a fiscalizacdo dos gastos
por parte da sociedade local, reduzindo a eficiéncia gerencial. Os resultados
observados em Ballaguer-Coll e Prior (2009), Bosch, Espasa e Mora (2012)
confirmam empiricamente a hipdtese de que as transferéncias geram efeitos
adversos sobre a alocagdo dos recursos publicos.

Porém, existe também a hipdtese de que a dependéncia orcamentéria possibilita o
controle de gastos dos gestores locais pelas autoridades governamentais hierarquicamente
superiores. Ashworth et al. (2014) reportam conclusdes nesse sentido para os subsidios
recebidos pelos municipios da Noruega. Do ponto de vista regulatdrio, contrariando a hipdtese
supracitada, Borge, Falch e Tovmo (2008) indicam que a centralizagdo dos orgamentos locais

causa reducdo na eficiéncia gerencial dos municipios da Noruega.
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5.3.3.2 Otica de despesas

1) Custos de Pessoal e Administrativos: ¢ consensual que o capital humano
disponivel determina a capacidade de gestdo e inovagdo do setor publico em
direcdo a adogdo das melhores praticas de gestdo. No entanto, ¢ fato que as
despesas gerais, administrativas e de pessoal possuem uma relagdo positiva com
o estoque de funciondarios alocados no setor publico local. A participagao relativa
das despesas administrativas em relagdo as receitas totais (%) ¢ considerada em
Doumpos e Cohen (2014). Os autores conjecturam que a reducdo na eficiéncia
municipal em decorréncia do aumento nas despesas administrativas seja causada
pelos custos de manuten¢ao da maquina burocratica publica.

i1) Investimentos em Infraestrutura: segundo a teoria neocldssica de crescimento
econdmico, investimentos em infraestrutura estdo associados com um aumento
de renda no horizonte de longo prazo. Na medida em que esses investimentos
passam também por um processo de maturacdo, ¢ interessante agregar aos
investimentos atuais, as despesas realizadas nos periodos passados. A hipotese
central ¢ que o processo de acumulagdo de capital implica em choques de
modernizacao na estrutura publica, tornando o ambiente mais propicio a adogao
das melhores praticas de gestdo. Arcelus et al. (2015) consideram os
investimentos em infraestrutura acumulados em trés anos como variavel
exogena. Os autores evidenciam que o acumulo de investimentos em
infraestrutura torna os servigos publicos da regido de Navarro (Espanha) mais

eficientes.

5.3.4 Determinantes institucionais e politicos

Com respeito aos aspectos legais e politicos, a literatura tem ressaltado o papel de
mecanismos institucionais e das condi¢des de competi¢do politica sobre o nivel de eficiéncia
gerencial dos governos locais.

1) Coordenacao Politica: o alinhamento politico do politico local com os governos

centrais ¢ abordado em da Cruz e Marques (2014). Os autores partem do
pressuposto que a interacdo entre os agentes publicos de diferentes niveis

hierarquicos influencia as praticas de gestao das autoridades locais.
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Logo, existem multiplos canais de transmissdo que afetam ambiente de boas
praticas de gestdo dos governos locais. Novamente as estruturas politica, econdmica e social
dos paises sdo fatores essenciais para se determinar quais indicadores utilizar no contexto
especifico. Essa discussao sera também aprofundada no processo de sele¢dao das variaveis para
o estudo de caso brasileiro. O Quadro a seguir realiza uma sintese dos principais indicadores

considerados na literatura internacional.



Quadro 3 — Quadro sintese das principais varidveis externas selecionados pela literatura internacional

Variavel Descricio | Referéncias \ Fonte (Brasil)
Grupo 1: Determinantes Naturais e Geograficos
oyl Recebimento de royalties decqrrentes do uso de De Sousa e Stosic (2005); Maldonado e CGU/Brasil
recursos naturais. Ardanaz (2016).
) ) Habitantes
Densidade Populacional Dens; = ——— Kalb et al. (2012); Cordero et al. (2017). IBGE
Area (Km?)
. . _ Pop;,
Crescimento Populacional APop;; = Pop -1 Ballaguer et al. (2012). IBGE
it—1
~ Total de habitantes (segmentada em portes de Lo Storto (2013); Doumpos e Cohen
Populagao Total municipios). (2014); Cordero et al. (2017) IBGE
Localizagdo geografica (area costeira, por ex.); De Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005)
Groogrin ol Tipo de relevo (regido montanhosa, por ex.). D’Inverno, Carosi e Ravagli (2017). 1B
Distancia do Polo DI.S ta1'101'a (em.Kr.n) ent‘re o municipoca capital d,o Grossman et al. (1999); De Sousa, Cribari-
A distrito; Proximidade a regido metropolitana (se € g IBGE
Economico s 2 Neto e Stocic (2005).
municipio vizinho)
De Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005); Ministério do
Turismo Grau de atividade turistica na regido. Balaguer e Prior (2007); D’Inverno, Carosi | Turismo/IPEA
e Ravagli (2017). (ACT).
Grupo 2: Determinantes Econémicos
Renda.PC; = o )
PIB; De Sousa, Cribari-Neto e Stocic (2005); IBGE-
Renda per-capita { Total de Habitantes ; Ashworth ef al. (2014); Da Cruz e RAIS /PD’ET
Salario Médio dos Trabalhadores Marques (2014); Cordero et al. (2017). :
Desigualdade de renda.
Atividade Econdmica Local Total (ou Share) do Comeércio na atividade Gimenez e Prior (2007); Bosch, Espasa e RAIS/PDET.
local. Mora (2012).
Ballaguer-Coll e Prior (2009); Loikannen Viol?riaiz /(IIIE;E A
Taxa de Desemprego Total (ou Share) de desempregados. et al. (2011); Kalb, Geys e Heinemann 7
(2012) RAIS/PDET;
) DATASUS.
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Conclusio

Total (ou Share em relagdo as receitas totais)

Borge, Falch e Tovmo (2008); Ballaguer-

Infraestrutura

Coordenacdo Politica

nos ultimos t anos.

Alinhamento politico (mesmo partido ou
coligacdo no caso brasileiro) do governo local
com 0S governos centrais.

Transferéncias e Subsidios das receitas de transferéncias e subsidios Coll e Prior (2009); Bosch, Espasa e Mora | FINBRA/STN
) (2012); Assworth ef al. (2014).
Custos de Pessoal Total (ou Share) em relagao as receitas totais) Doumpos ¢ Cohen (2014), FINBRA/STN
das despesas administrativas.
Investimentos em Total (ou média) dos investimentos realizados Arcelus et al. (2015). FINBRA/STN

Da Cruz e Marques (2014).

TSE

Fonte: Elaborado pela autora.
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6 AVALIACAO DE PERFORMANCE DOS MUNICIPIOS

6.1 Selecao de variaveis

Uma das principais dificuldades para a realiza¢do de estudos de cunho quantitativo
¢ a construcdo de uma amostra de dados que seja representativa e que possua
concomitantemente rigor metodolégico. Em casos de paises subdesenvolvidos, como o Brasil,
essa tarefa torna-se ainda mais ardua tendo em vista a auséncia de séries historicas, periddicas
revisdes metodoldgicas além de um leque restrito de indicadores.

Em termos monetarios, o Brasil ultrapassou por profundas mudangas estruturais ao
longo da década de 1990 que vao desde a instituicdo da nova moeda cunhada “Real”, em 1994,
até a adocdo metas de inflacdo e superdvit primario, em 1998, que passaram a exigir maior
esfor¢o de monitoramento estatistico por parte do Estado.

Do ponto de vista social, a adog¢do de programas como o Bolsa Familia e Fome Zero
a partir dos anos 2000 incentivaram o acompanhamento mais robusto das condi¢des de vida
vivenciadas pela populacdo. Do ponto de vista fiscal e de politicas publicas, as modificacdes ja
mencionadas decorrentes da Constituicdo de 1988 e Lei de Responsabilidade Fiscal implicaram
na elaboracdo e aperfeigoamento das estatisticas referentes a transparéncia fiscal, investimentos
e indicadores relacionados a educacdo, satde, abastecimento de dgua e esgoto sanitario, entre
outros.

Diante disso, foi adotado o recorte temporal de 2007, 2010, 2014 e 2019. As
variaveis selecionadas foram todas transformadas em termos de propor¢ao da populagao
atendida ou em medidas baseadas em termos per-capita. Neste sentido, o intuito fora selecionar
indicadores que fossem capazes de refletir ndo s6 a taxa de cobertura, mas também a qualidade
do bem ou servigo ofertado.

A selegdo especifica das variaveis foi feita com o intuito de minimizar o trade-off
entre outputs e inputs levantados pelo estudo da literatura relacionado e a perda de municipios
que nao possuem dados disponiveis em relagdo a alguns indicadores. Em dois casos especificos,
se fez necessario selecionar uma variavel alternativa ao indicador sugerido pela literatura, quais
sejam:

i) Taxa de Saneamento Basico por Taxa de Abastecimento de Agua: ao

levantar os dados municipais de saneamento bésico junto ao Sistema Nacional
de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) verificou-se a sistematica auséncia de

informacdes para a maior parte dos municipios sobre a populacao atendida com
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saneamento basico. Diante disso, optou-se pelo uso do indicador populagcdo com
acesso ao abastecimento de agua.

i1) Taxa de Evasao Escolar por Taxa de Distor¢ao Série-Idade: apesar da evasao
(abandono) escolar ser um importante indicador de baixa qualidade do ensino
publico, ele ndo captura os efeitos da reprovagdo escolar e principalmente do
ingresso tardio ao sistema educacional (problema recorrente na area rural
brasileira). Dessa forma, o uso da taxa de distor¢ao série-idade, que mensura a
diferenca entre a etapa de ensino que o aluno deveria estar realizando em
condi¢des normais e a etapa de ensino que ele efetivamente estd cursando,
demonstra-se mais adequado para a realidade brasileira, tendo em vista que a
distor¢ao série-idade pode ser decorrente das trés causas supracitadas.

Portanto, a amostra recolhida, periodicidade, nimero de municipios cobertos e

respectivas fontes encontram-se dispostas no quadro a seguir:

Quadro 4 — Descri¢cdo da Amostra de Dados - Produtos

Variavel Sigla Formula Fonte
Taxa de Estabelecimentos * 1.000 RAIS
Estabelecimentos Estab. Hab. Ponilaca B GE’
por 1.000 habitantes oputagao
1
Taxa de Nascidos - =
Vivos com Maes Maes jovens Nasc Vivos — mae (15a 19 anos) DATASUS
Nasc Vivos (Total)
entre 15 ¢ 19 anos
Taxa de Obitos 1
Violentos por 1.000 Crimes Total Obitos * 1.000 DATASUS
habitantes Populacao
Taxa de Distor¢ao . - 1 CENSO
, . Dist. Série _ — ' -
Série-Idade Dist_Anos_Iniciais + Dist A Fin | ESCOLAR
2
Taxa de ;
Abastecimento de Abast. Agua (POp‘TOtal‘AbjAgua) * 100 SNIE:
, Populagao IBGE
Agua
Taxa de Leitos por : Total de Leitos * 1.000 DATASUS,
. Leitos Hab. =
1.000 habitantes Popula(;ao IBGE

Fonte: Elaborado pela autora.

Na medida em que as varidveis Taxa de Nascidos Vivos com Mies entre 15 e 19
anos ¢ Taxa de Obitos Violentos por 1.000 habitantes ressaltam a incapacidade da gestdo
publica em educar os jovens de forma correta quanto aos problemas acarretados pela gravidez

na adolescéncia e reduzir o ambiente de incertezas e péanico causados pela violéncia na
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sociedade, serd tomado o inverso das variaveis para o computo do DEA. A mesma estratégia ¢
tomada com respeito a varidvel de distor¢do série-idade. Tais transformagdes sdo necessarias
dado o ordenamento do DEA, onde os outputs sao crescentes, indicando que quanto maior o
valor, melhor a gestdo publica naquele quesito em questao.

No que tange aos insumos, também para minimizar o problema de auséncia de
dados, optou-se por dois insumos orgamentdrios e um insumo associado a propor¢ao de

funcionarios publicos da administracao municipal no mercado de trabalho formal.

Quadro 5 — Descri¢do da Amostra de Dados - Insumos

Variavel Sigla Féormula Fonte
Investimento per Inv. Pe Investimento FINBRA
capita T Populacgao
Despesas em Deso. Ch EnSfund + SanBéS + Admger + Saude FINBRA
Capital Humano p- A Populagao
Taxa de A
: : Total F Publ
Funcionarios Func. Pub. ( 0 a' unc Fuprco - )* 100 RAIS
Pablicos Total Vinculos Formais

Fonte: Elaborado pela autora.

Por fim, para considerar as condi¢des externas sobre o ambiente de provisdao de
bens e servicos publicos, foram selecionados indicadores demograficos (densidade
populacional, populacdo e area do municipio), um indicador socioecondmico (razdo de
dependéncia) e um indicador financeiro (autonomia financeira). Vale ressaltar, por fim, que as
variaveis externas foram construidas considerando um periodo de defasagem em relagdo aos
insumos e produtos, no intuito de evitar o possivel problema de endogeneidade, haja visto que

em alguns casos tais condicionantes externos sdo tomados como insumo ou produto.

Quadro 6 — Descrigdo da Amostra — Variaveis externas

Variavel Sigla Formula Fonte
RazﬁoA de' Raz. Dep. (Pop (0 — 15 anos) + Pop~ (64 anos ou mais) « 100 DATASUS
dependéncia Populagio
Ln(Populacdo) | Ln(pop) LN (Populacdo) IBGE
i Populacao
Dens1df;1de Densidade # IBGE
demografica Area(Km?)
Area Area LN (Area(km?)) IBGE
Territorial
Autonomia Rec. Receitas Tributarias Proprias (ISS, Taxas,IPTU,etc.)
Financeira Trib. Receitas Correntes FINBRA

Fonte: Elaborado pela autora.
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6.2 Analise exploratoria das variaveis selecionadas

Antes de realizar a anélise de performance dos municipios e de seus determinantes,
¢ relevante fazer uma analise exploratoria dos dados, a fim de identificar padrdes na alocacao
dos recursos e na entrega dos bens e servigos segundo as caracteristicas dos municipios.

A Tabela 1 reporta as estatisticas descritivas dos insumos, produtos e varidveis
externas adicionadas para os anos 2007 e 2019, para os demais periodos, os dados estdo
disponiveis em Apéndice. Vale ressaltar que todos os dados monetarios estdo corrigidos pela
inflagdo, a pregos constantes de 2007.

No que concerne aos insumos, ¢ constatado uma forte variabilidade na alocagio de
recursos na area de investimentos, onde o coeficiente de variagdo (desvio padrao/média) é
oscila em torno da unidade em ambos os periodos. Nota-se uma reducao intertemporal no nivel
médio de investimentos per-capita dos municipios, tendéncia que ocorrerd pds-2014 (veja
Tabela A1), em decorréncia da crise fiscal nacional de 2014-2016 e da decorrente deterioragao
or¢amentaria dos governos locais. A taxa de funcionarios publicos apresentou reducdo na
margem também ao longo do periodo, as estatisticas dos quartis, indicam uma redugdo
homogénea do indicador ao longo da distribuigdo, refletindo uma tendéncia de redugdo no
quadro de funcionarios publicos apds o advento da crise. Ja as despesas em capital humano per
capita mantiveram uma tendéncia ascendente ao longo do periodo, indicando um movimento
estrutural de aumento nos gastos nestas areas por parte dos governos locais.

Sobre o vetor de produtos selecionados, os indicadores construidos a partir do
reciproco da taxa de crimes violentos, de maes jovens e da distor¢do série-idade sdo os que
apresentam o maior grau de variabilidade. Os dados mostram um aumento na propor¢ao média
da populacdo atendida com agua potavel, com as estatisticas por quartis confirmando uma
tendéncia estrutural na melhora de acesso. Por outro lado, houve uma queda no numero médio
de estabelecimentos por 1.000 habitantes e no nimero médio de leitos por 1.000 habitantes.
Indica-se, portanto, uma tendéncia de manutencdo na desigualdade de acesso aos bens e
servicos publicos entre os municipios, que fora possivelmente potencializado pela deterioragao
nas condi¢des econdmicas pos crise fiscal de 2014-2016.

Por fim, a andlise das varidveis externas mostra que a densidade populacional e a
autonomia financeira sdo os indicadores mais heterogéneos entre os municipios em ambos os
periodos. E interessante ainda observar que a melhora no grau de autonomia financeira dos
municipios entre os periodos, fora concentrada na mediana e, especialmente, no terceiro quartil,

sugerindo um aprofundamento da desigualdade entre os municipios com menor grau de
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autonomia com respeito aos municipios com maior propor¢ao de receitas tributarias proprias

na formagao do or¢amento.

Tabela 1 — Estatisticas descritivas das varidveis selecionadas para o modelo DEA em dois
estagios — 2007 € 2019

Variavel \ n \ média \ ql \ mediana \ q3 | desv. Pad.
Ano: 2007
inv.pc 2707 88,1 39,3 66,5 110,1 81,8
desp.ch 2707 588.,6 4459 534,6 657,6 284,5
func.publicos 2707 41,2 17,3 33,2 64,8 28,1
abast.agua 2707 63,3 45,8 65,9 83,2 23,1
estab. hab 2707 32,1 13,9 28,3 47,3 20,7
dist.série 2707 5,7 2,4 3,5 6,3 6,7
leitos. hab 2707 2,8 1,5 2,3 3,4 2,1
maes jovens 2707 10,9 3,6 4.4 5,4 32,7
crimes 2707 45,3 4.4 8,8 38,2 65,3
raz.dep. 2707 25,6 23,8 254 274 2,3
In.pop 2707 10,0 9,3 9,9 10,5 1,0
rec.trib. 2707 6,8 3,0 4.8 8,9 5,7
densidade 2707 153,0 14,3 29,7 67,4 708,2
Ano: 2019
inv.pc 2127 79,7 33,4 57,2 96,9 80,3
desp.ch 2127 780,3 619.4 730,0 868,1 272,5
func.publicos 2127 37,5 15,3 29,6 58,9 26,8
abast.agua 2127 69,8 52,5 74,7 92,3 25.4
estab. hab 2127 29,7 13,3 24,8 43,3 19,5
dist.série 2127 15,3 3.9 6,0 13,5 49,8
leitos. hab 2127 2,2 1,2 1,9 2,8 1,5
maes jovens 2127 42.9 5.9 8,3 15,5 69,7
crimes 2127 26,7 3,2 5,8 12,2 51,7
raz.dep. 2127 247 23,4 247 25,8 1,7
In.pop 2127 10,2 9,5 10,0 10,7 1,1
rec.trib. 2127 8,9 3,5 6,2 11,7 7,7
densidade 2127 150,3 12,5 29,2 72,3 634,3

Fonte: Elaborado pela autora.

O custo em termos de complexidade decorrente do numero elevado de insumos e
de produtos ¢ um fator relevante no momento de defini¢do das varidveis selecionadas para o
modelo DEA. Benegas e Silva (2014) indicam que a selecdo de um niimero elevado de variaveis
reduz o grau de liberdade do modelo, implicando em uma maior propensao a indicar DMUs
como eficientes. Este processo, portanto, provoca uma majoracdo do viés presente nas
estimativas.

Para evitar a associacdo no modelo de varidaveis em excesso, seguiu-se a estratégia

de avaliar a matriz de correlagdo entre os insumos e entre os produtos, e proceder com o descarte
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de um dos insumos (ou produtos), caso seja verificado um nivel de correlagdo alto (superior
igual ou superior a 0,70 em termos absolutos).

As matrizes de correlagio de Pearson, considerando somente as relagoes
estatisticamente significantes a um nivel de 5%, sdo reportadas na Figura 5 (novamente, as
estatisticas para os anos de 2010 e 2014 sdo reportadas em Apéndice, na Figura Al).

No que tange ao conjunto de insumos, foram observados coeficientes de correlagao
moderados entre as variaveis investimentos per-capita e despesas de capital humano per-capita
ao longo dos periodos (o nivel de correlagcdo das variaveis oscilou entre 0,51 em 2010 até 0,60
em 2007). Tendo em vista que somente trés insumos foram selecionados, € que nenhum
coeficiente de correlagdo foi considerado alto, procedeu-se com a manutencdo de todas as
variaveis.

Com respeito aos indicadores de produto, a excec¢do da relagdo entre propor¢do da
populacdo abastecida com agua e taxa de estabelecimentos por mil habitantes, ndo houve
qualquer outra combinagdo com coeficiente de correlagdo igual ou superior a 0,40 entre 2007 e
2019, sugerindo que as variaveis ndo apresentam sobreposicao estatistica entre si. Mesmo no
caso da relacdo entre os indicadores supracitados, o coeficiente de correlagdo de Pearson nunca
foi superior a 0,57 (2010), inexistindo qualquer indicativo de forte associagdo entre as varidveis.

Conclui-se, portanto, pela ndo eliminacao de qualquer varidvel no presente estudo.

Figura 5 — Matriz de correlacdo entre os insumos e produtos selecionados — 2007 e 2019

Painel a) 2007 Painel b) 2019
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Fonte: Elaborado pela autora.

A Figura 6 reporta a distribui¢ao dos insumos segundo o porte dos municipios. Para

criar grupos com uma representatividade minima, e associar uma divisdo que seja
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economicamente interpretavel, os municipios foram agrupados em quatro conjuntos, quais

sejam:

A; se populagao < 10 mil
B; se 10 mil < populagao < 40 mil
C; ;se 40 mil < populagao < 150 mil
D; populagao > 150 mil

porte municipio =

Os municipios menores ( porte A) claramente apresentam uma distribuicdo de
densidade na alocacdo de recursos que difere dos demais grupos, com caudas mais pesadas e
com a mediana deslocada para a direita em todos os insumos. Isto indica que o pacto federativo
brasileiro de certa forma privilegia os municipios menores, existindo uma maior
disponibilidade de recursos e de mao-de-obra por habitante.

Os municipios pequenos e médios (portes B e C, respectivamente) apresentam
distribui¢des similares com respeito aos insumos investimento per-capita e despesas em capital
humano per-capita, sugerindo que estes ndo diferem sistematicamente na alocagdo destes
recursos. Por outro lado, no que tange a oferta relativa de funcionérios ptblicos para a provisao
de bens e servigos publicos, indica-se uma maior similaridade entre os municipios de portes
A e B, ao passo que os municipios de porte C apresentam uma distribui¢do com curvatura mais

proxima de municipios grandes (porte D).



Figura 6 — Distribuicdo de densidade dos insumos selecionados por porte de municipios — 2007 e 2019
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Figura 7 — Distribuicdo de densidade dos produtos selecionados por porte de municipios — 2007 e 2019
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Conclusio

Figura 7 — Distribuicao de densidade dos produtos selecionados por porte de municipios — 2007 ¢ 2019
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A Figura 7 apresenta a distribuicdo de densidade dos produtos também segmentados
por portes de municipios entre 2007 e 2019. Em termos gerais, ¢ observado novamente que o
grupo com os menores municipios (porte A) apresenta curvas de densidade com caudas
relativamente mais pesadas, ¢ com distribui¢do bimodal para os produtos crimes por mil
habitantes (reciproco) e taxa de estabelecimentos por mil habitantes. No que tange aos demais
grupos, a excecao dos produtos proporcao da populagdo com abastecimento de agua e crimes
por mil habitantes (reciproco), os municipios de porte B, C e D, reportam curvas de densidade
similares, diferindo entre si ligeiramente pela posi¢do mediana, especialmente.

Posto isto, indica-se que as condi¢des para promover uma gestdo local de melhor
performance podem de fato serem influenciadas pelo porte municipal, especialmente no que
tange aos municipios muito pequenos, com populacio igual ou inferior a 10 mil habitantes, os
quais apresentam padrdes muito especificos na alocacao de recursos e¢ na oferta de bens e
servigos publicos. Visto esta regularidade, e também algumas particularidades no tocante a
distribuicdo dos municipios muito grandes, serd adotada uma especificacdo ndo-linear para a

variavel externa populagdo, através de uma funcao polinomial em segundo grau.

6.3 Distribuicao de eficiéncia técnica dos governos municipais

Na medida em que esta dissertacdo busca avaliar a influéncia de condi¢des ndo-
controlaveis (variaveis externas) sobre a performance relativa dos gestores municipais na oferta
global de bens e servigos publicos, nesta subse¢do sdo apresentados os escores de eficiéncia
através de duas estratégias alternativas, primeiro levando em consideracao somente os insumos
e produtos (modelo incondicional) € em seguida realizando a corre¢do do viés de estimacao do
DEA, ao incluir as varidveis exdgenas, através do procedimento de duplo bootstrap (modelo
em dois estagios).

Em ambas as estratégias, foi adotado o modelo DEA com retornos varidveis de
escala, por considerar que alguns municipios podem nao estar operando em escala 6tima, e
orientacdo ao insumo, na medida em que os niveis dos produtos, usualmente, sdo determinados
externamente, conforme ja abordado anteriormente.

Vale ressaltar que foi aplicado o teste de retornos de escala de Simar e Wilson
(2011), que possui por hipotese nula de retorno constante de escala e por hipdtese alternativa
retornos varidveis de escala. Em todos os periodos, o teste indicou a rejei¢ao da hipdtese nula

a um nivel de 5%, dando suporte a selecao do modelo DEA com retornos varidveis de escala.
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A Tabela 2 fornece as principais estatisticas descritivas dos escores de eficiéncia
obtidos no modelo incondicional para os periodos selecionados. O valor médio da eficiéncia
técnica oscilou entre 0,31 (2010) e 0,57 (2014), com uma forte variabilidade em todos os
periodos, conforme pode ser notado tanto pela diferencga entre os valores dos quartis e pelo
relativamente elevado desvio padrao. Esses resultados indicam um elevado poder
discriminatorio do modelo, mesmo na presenca de seis produtos e trés insumos. Por outro lado,
o numero de DMUs consideradas eficientes foi elevado em todos os periodos, com uma
representatividade entre 3,7% da amostra de municipios em 2007 até 5,1% em 2019. Esta
evidéncia ¢ um forte indicativo de viés nas estimagdes, uma vez que a probabilidade tedrica de
uma dada DMU ser tecnicamente eficiente € zero, o que reforca a necessidade de realizar o

procedimento em dois estadgios proposto por Simar e Wilson (2007).

Tabela 2 — Estatisticas descritivas dos escores de eficiéncia municipais — Modelo incondicional

, ... 1 . , . .. Desvio | #DMUs
Periodo | # Municipios | Média | Quartil 1| Mediana | Quartil 3 | Minimo | Maximo Padrsio. | Eficientes
2007 2521 0,38 0,15 0,31 0,54 0,05 1,00 0,27 112
2010 2132 0,31 0,09 0,20 0,46 0,04 1,00 0,27 79
2014 1769 0,57 0,41 0,55 0,71 0,09 1,00 0,21 93
2019 1972 0,48 0,27 0,43 0,64 0,11 1,00 0,25 100

Fonte: Elaborado pela autora.

A Tabela 3 reporta as estatisticas descritivas dos escores de eficiéncia obtidos apds

o procedimento em dois estdgios. Em todos os periodos, houve uma redugdo nos valores
médios, assim como nas demais medidas de posicao, sugerindo que a correcao de viés sobre os
escores reduziu sistematicamente o grau de eficiéncia dos municipios brasileiros. A auséncia
de qualquer DMU eficiente apds a corre¢do em segundo estdgio, com os escores de eficiéncia
maximos oscilando entre 0,81 (2010) e 0,94 (2014), sugere um nivel relevante de viés para as

unidades mais proximas a fronteira de possibilidades de produgao.

Tabela 3 — Estatisticas descritivas dos escores de eficiéncia municipais — Modelo em dois
estagios

, o - . - - Desvio | # DMUs
Periodo | # Municipios | Média | Quartil 1| Mediana | Quartil 3 | Minimo | Maximo Padrsio. | Eficientes
2007 2521 0,31 0,13 0,27 0,45 0,04 0,84 0,20 0
2010 2132 0,24 0,08 0,17 0,36 0,03 0,81 0,19 0
2014 1769 0,50 0,38 0,49 0,62 0,10 0,94 0,16 0
2019 1972 0,40 0,24 0,37 0,55 0,08 0,92 0,19 0

Fonte: Elaborado pela autora.
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Na Figura 8 sdo apresentadas comparativos entre as distribui¢des de densidade nao
paramétrica de Kernel dos modelos condicional e em dois estagios para cada um dos periodos
avaliados. A distribuicao das estimativas incondicionais indica a mediana inferior a média
(linha vertical tracejada em azul), com um segundo ponto de concentragdao de escores de
eficiéncia em torno da média. Ja a distribui¢dao das estimativas do modelo em dois estagios
também reporta um primeiro spot de concentracdo de DMUs abaixo da média, existindo
também um acimulo de municipios com escore de eficiéncia no intervalo de eficiéncia técnica

entre 0,60 ¢ 0,70.

Figura 8 — Distribuicdo de densidade dos escores de eficiéncia — 2007, 2010, 2014 ¢ 2019
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Fonte: Elaborado pela autora.

A Figura 9 apresenta as distribuigdes de frequéncia acumuladas dos escores de
eficiéncia novamente considerando os dois modelos. Note que, em todos os periodos, a
distribuicao da eficiéncia técnica do modelo incondicional apresenta dominancia estocastica de
primeira ordem sobre a distribuicdo do modelo em dois estagios. Este resultado confirma que a
maior parte dos municipios apresenta reducdo de eficiéncia técnica apoés o modelo controlar a

influéncia das variaveis externas.
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Figura 9 — Funcdo distribui¢do acumulada empirica dos escores de eficiéncia — 2007, 2010,
2014 ¢ 2019
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Fonte: Elaborado pela autora.

O recorte dos escores médios de eficiéncia segundo as regides ¢ fornecido na Tabela
4, a andlise segundo esta dimensdo pode-se demonstrar relevante, na medida em que o pais ¢
caracterizado por profundas diferengas socioecondmicas inter-regionais. Observa-se que a
distribuicdo regional dos escores de eficiéncia segue o mesmo padrao de desigualdade de renda
experenciado no pais em todos os periodos, com os municipios do eixo Norte-Nordeste sendo
menos eficientes na gestdo global dos bens e servicos publicos em comparagao aos municipios
das regides Sul e Sudeste, respectivamente.

Em termos percentuais, o gap entre as regides menos (Nordeste) e mais (Sul)
eficientes oscilou entre 27% (2014) e 107% (2010) no modelo incondicional, com uma ligeira
redugdo apds controlar o efeito das varidveis externas, onde o gap flutuou entre 21% (2014) e
98% (2014). Isto posto, evidencia-se que o ambiente para a provisao de bens e servicos publicos

¢ relativamente mais favoravel nas regides mais desenvolvidas.
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Tabela 4 — Escores médios de eficiéncia técnica dos municipios por regido

Periodo | Centro Qeste | Nordeste | Norte | Sudeste | Sul
a) Modelo Incondicional
2007 0,36 0,26 0,29 0,47 0,52
2010 0,30 0,22 0,23 0,41 0,46
2014 0,57 0,52 0,54 0,65 0,66
2019 0,46 0,40 0,38 0,63 0,65
b) Modelo em Dois Estagios
2007 0,30 0,21 0,24 0,38 0,42
2010 0,24 0,17 0,18 0,31 0,34
2014 0,50 0,47 0,48 0,56 0,57
2019 0,39 0,34 0,33 0,52 0,54

Fonte: Elaborado pela autora.

Por fim, a Tabela 5 explora a distribui¢ao dos escores médios de eficiéncia por porte
de municipios, seguindo a mesma classificagdo adotada na se¢cdo anterior. Os municipios
grandes (porte D) claramente possuem performance superior aos demais em todos os periodos
e em ambos os modelos, a distancia com respeito ao porte com segundo melhor desempenho
oscila entre 22% (2014) e 37% (2007) no modelo incondicional e entre 20% (2014) e 45%
(2007) no modelo em dois estagios.

Nos dois periodos mais antigos (2007 e 2010), os menores municipios (porte A)
apresentavam a segunda maior média no modelo incondicional, ao passo que nos periodos finais
(2014 € 2019) estes encontram-se no terceiro posto, com média inferior aos municipios médios
(porte C). E interessante pontuar que a performance relativa dos municipios muito pequenos
piora apos o controle das variaveis externas, declinando para a terceira posicao em 2007 e para
a ultima posicdo em 2014. Logo, as evidéncias vao ao encontro da hipdtese de que diferengas
de tamanho populacional influenciam sobre o ambiente de oferta dos bens e servigos publicos

por parte dos municipios.

Tabela 5 — Escores médios de eficiéncia técnica dos municipios por numero de habitantes

Periodo A B ¢ D
(At€ 10.000 hab.) | (10.000-40.000 hab.) | (40.000-150.000 hab.) | (= 150.000 hab.)
a) Modelo Incondicional
2007 0,42 0,34 0,39 0,57
2010 0,40 0,26 0,33 0,52
2014 0,55 0,54 0,63 0,76
2019 0,50 0,44 0,52 0,66
b) Modelo em Dois Estagios
2007 0,32 0,28 0,33 0,48
2010 0,29 0,20 0,25 0,41

Continua
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Conclusao
Tabela 5 — Escores médios de eficiéncia técnica dos municipios por nimero de habitantes
Periodo A B ¢ D
(At€ 10.000 hab.) | (10.000-40.000 hab.) | (40.000-150.000 hab.) | (= 150.000 hab.)
b) Modelo em Dois Estagios
2014 0,46 0,48 0,56 0,67
2019 0,40 0,38 0,44 0,56

Fonte: Elaborado pela autora.

6.4 Influéncia das variaveis externas sobre a eficiéncia técnica dos municipios

Na medida que o objetivo da condugdo do segundo estidgio ¢ ndo somente realizar
a correcdo dos escores de eficiéncia, mas também identificar o efeito das variaveis externas
sobre 0 ambiente de gestdo publica municipal, nesta se¢do apresenta-se os resultados estimados
da regressao truncada sobre os escores de eficiéncia corrigidos em cada periodo. Neste caso, €
adotado como varidvel dependente a distancia em relagdo a fronteira de possibilidades de
producdo ¥ € [1,), que é o reciproco da eficiéncia, de maneira que os coeficientes sdo
interpretados enquanto contribuigdes para a ineficiéncia técnica na oferta de bens e servigos
publicos.

Os coeficientes estimados sdo reportados na Tabela 6, com os limites inferior e
superior em um nivel de 95% de confianga apresentados entre parénteses, para cada periodo
avaliado. De forma geral, nota-se as estimativas apresentaram um padrao em termos direcionais
nos periodos de 2007, 2010 e 2019. Haja visto que o ano de 2014 configura o inicio de um
periodo longo de recessao vivenciado na economia brasileira, as diferencas observadas quanto
ao sinal e significancia estatistica para os regressores sinalizam que a influéncia das variaveis
contextuais sobre o ambiente de gestdo global dos bens e servigos publicos tende a ser
dependente da fase ciclica da atividade econdmica.

Como pode ser observado, todos os periodos retratam influéncia positiva da razao
de dependéncia sobre a distancia do plano de producgdo em relagdo a fronteira, sinalizando que
um aumento na propor¢do de jovens e idosos na populacdo local torna mais complexo o
fornecimento global de bens e servigos publicos.

Destaca-se que a quantificacdo dos impactos das varidveis demograficas,
socioecondmicas e financeira ¢ um fator relevante para a melhor formulacdo de politicas
publicas e agdes governamentais com vistas a minimizar os efeitos adversos de tais indicadores

sobre a condugdo da oferta de bens e servigos publicos.
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No que tange as variaveis demograficas, ¢ confirmada a influéncia ndo-linear do
numero de habitantes, o sinal positivo do coeficiente em nivel e o sinal negativo do termo
quadratico, indicam que para municipios muito pequenos o aumento da populacao eleva a
complexidade na gestao dos bens e servicos publicos, mas a partir de um certo limiar, o aumento
da populacdo gera efeitos de escala que favorecem a gestdo municipal. Logo, os resultados
apontam na dire¢do da literatura empirica (DOUMPOS; COHEN, 2014; CORDERO et al.,
2017), ao indicar que os municipios muito grandes apresentam condi¢des externas favoraveis a
otimizagdo da gestdo publica. Porém, a estrutura ndo-linear desta influéncia, indica que os
ganhos de escala ocorrem somente a partir de um certo nivel populacional, sugerindo que os
municipios muito pequenos ndo sao expostos a um ambiente mais problematico do que os seus
pares com uma populagdo ligeiramente maior.

Os resultados foram mistos no que tange a densidade populacional, com ela
causando melhoria no ambiente de promocgao dos bens e servigos publicos somente em 2014,
sugerindo a maior concentragdo populacional (ou seja, maior urbanizag¢do) favorece a oferta de
bens e servigos publicos em um periodo de recessao. Na medida em que momentos de crise ha
uma reducdo o volume de transferéncias de entes federais, este movimento acentua os
incentivos ao maior controle de custos por parte da gestdo local. Neste sentido, a existéncia de
economias de escala devido a concentragdo populacional contribui para um ambiente favoravel
na gestdo local. Por fim, para os dois ultimos periodos, municipios com maior extensao
territorial apresentam maior dificuldade na provisdo de bens e servigos publicos.

Com relacdo a origem dos recursos or¢amentarios, a exce¢do do ano de 2014,
municipios com maior grau de autonomia financeira apresentam um ambiente mais favoravel
para a gestdo dos bens e servigos publicos. Este resultado alinha-se as evidéncias observadas
na literatura internacional (CRUZ; MARQUES, 2014; DOUMPOS; COHEN, 2014),
suportando a hipdtese de que a maior contribui¢do de taxas e tributos proprios impdem um
maior incentivo a fiscalizag¢do e cobranga por boa gestao dos bens e servigos publicos por parte

da sociedade local.

Tabela 6 — Coeficientes estimados na regressao truncada em segundo estagio

Varigvel | 2007 | 2010 | 2014 | 2019
raz.dep 1,827* 3,447* 0,183* 0,373*
(1,612;2,095)  (3,003; 3,893) (0,149; 0,221)  (0,266; 0,491)
In (pop) 36,998+ 80,295* 0,796 6,983*
(26,43; 48,03)  (60,77; 136,67) (-0,270; 2,054)  (2,935; 11,02)
In (pop?) -1,823* -3,966* -0,054 -0,320*

(-2,374,-1,296) (-6,760; -3,006) (-0,115;0,001)  (-0,514; -0,123)
Continua



79

Conclusao
Tabela 6 — Coeficientes estimados na regressao truncada em segundo estagio

Varidvel | 2007 2010 2014 2019
rec.trib. -0,869* -1,067* 0,025% -0,245*
(-1,053; -0,654)  (-1,340; -0,726) (0,012; 0,040)  (-0,291; -0,185)
densidade 0,0011 0,001 -0,0005* -0,0004
(-0,0001;0,003)  (-0,005; 0,009) (-0,0007; -0,0001) (-0,001; 0,0008)
area (Km?) 0,0000 0,0000 0,00009* 0,0004*
(-0,0001; 0,003)  (-0,0005;0,009)  (0,00002; 0,001) (0,0002; 0,0007)
c -229,65* -488,70* -5,468 -43,889*

(-286,1; -173,4)

(-769,8; -386,6)

(-12,10; 0,005)

(-63,80; -21,87)

Fonte: Elaborado pela autora.

Notas: Entre parénteses sdo apresentados os percentis de 2,5% e de 97,5% dos coeficientes. * Denota significancia

estatistica a um nivel de 5%.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo avaliou a eficiéncia técnica na gestdo global de bens e servigos
publicos dos municipios brasileiros nos periodos de 2007, 2010, 2014 ¢ 2019. Para isso, adotou-
se o procedimento em dois estagios proposto por Simar ¢ Wilson (2007) com vistas a corrigir
0 viés presente nas estimativas de eficiéncia técnica em modelos tradicionais.

Em todos os periodos, foi constatado uma significante variabilidade nos escores de
eficiéncia dos municipios brasileiros, com os municipios localizados nas regides menos
desenvolvidas economicamente (Norte e Nordeste) apresentando também menores niveis
médios de eficiéncia gerencial. Em respeito ao porte municipal, os municipios grandes
(populacdo igual ou superior a 150 mil habitantes) sdo, na média, mais eficientes na provisao
de bens e servigos publicos. Entretanto, ndo se observou dominancia estatistica na comparagao
da eficiéncia técnica entre os municipios muito pequenos (até¢ 10 mil habitantes), com respeito
aos municipios pequenos (populacao entre 10 mil e 40 mil habitantes) e aos municipios médios
(populagao entre 40 mil e 150 mil habitantes).

No que concerne ao impacto de condigdes externas (socioecondmicas,
demograficas e financeiras) sobre o ambiente de provisdo dos bens e servicos publicos, conclui-
se que a maior concentracao populacional nos estratos jovens (até 15 anos) e idosos (acima de
64 anos) dificulta a gestdo no ambito local. A elevada pressdo gerada na demanda por bens e
servigos publicos gerada por estes grupos demograficos, tende a gerar um frade-off entre
quantidade e qualidade, tornando imperativo o melhor desenho de politicas voltadas a educagao,
saude e seguranga publica.

O baixo nivel de receitas proprias gerado em municipios menores parece ser um
entrave importante a promocao de uma gestdo publica eficiente, na medida em que isso reduz
a dependéncia orcamentdria das gestdes a atividade econdmica local e reduz os incentivos da
sociedade local a promover um ambiente de vigilancia sobre a qualidade da gestdo local.

No que tange a concentracao e ao tamanho da populagado local, confirma-se que os
efeitos de escala apresentam um certo grau de limitagdo, sendo necessario atingir um certo
limiar para serem de fato ativados. Este resultado indica certa limitacdo a hipdtese de que
municipios muito pequenos apresentam condigdes externas desfavoraveis para a oferta de bens
e servicos publicos. Uma hipotese alternativa a ser avaliada ¢ a de que em municipios muito
pequenos, o menor grau de complexidade na oferta de bens e servigos publicos gera um

contrabalanco sobre o efeito de escala.
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Por fim, cabe destacar que os resultados aqui descritos, em especial ao porte
municipal, devem ser vistos com cautela, haja visto algumas limitagdes presentes no estudo.
Primeiro, a imprecisdo nas informag¢des disponibilizadas pelos municipios pode ser tamanho-
dependente, haja visto diferencas na disponibilidade de instrumentos técnicos e de capital
humano entre os municipios. Segundo a natureza dos bens e servigos ofertados ¢ difusa entre
os municipios de diferentes portes, em especial no setor de satde, onde os servigos de maior
complexidade sao concentrados em polos econdmicos. Por fim, ha um possivel problema de
viés de selecdao, na medida em que somente foram considerados municipios que reportaram
informagdes sobre todas as varidveis em um periodo dado, e a proporcao de falta de respostas
¢ tanto maior quanto menor for o porte municipal. Estes fatores podem contribuir para uma

superestimacao da eficiéncia média nos municipios muito pequenos.
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