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RESUMO

Este trabalho buscou analisar a distribui¢do dos recursos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, verificando os repasses de recursos do programa realizados pelo governo
federal as prefeituras brasileiras nos anos de 2007 a 2012. Os objetivos especificos foram:
analisar os diferentes conceitos e caracteristicas de clientelismo; apresentar as caracteristicas e
formas de distribuicdo dos recursos do PAC as prefeituras; e analisar a distribui¢do de
recursos do PAC, com exame de varidveis que possam influenciar neste processo. Foram
analisadas as hipéteses de que houve maior liberagdo de recursos do PAC para municipios
cujos prefeitos sejam dos partidos da coligagdo do Executivo Federal; de que existiu relagdo
entre o partido do prefeito e os recursos liberados no PAC e de que existiu relacdo entre a
ideologia do partido do prefeito e os recursos liberados. Foi realizada uma revisao da
literatura buscando a conceitualizacdo, caracteristicas e manifestacdes do clientelismo, e de
caracterizacdo do PAC. Para realizacdo da pesquisa foram realizadas andlises das distribui¢des

dos recursos do Programa, com testes estatisticos e contextualizacdo dos dados.

Palavras-chave: Clientelismo; Distribui¢ao de Recursos; PAC.



ABSTRACT

This study aimed to analyze the distribution of the resources of the Programa de Aceleragcao
do Crescimento - PAC, checking the transfer of funds from the program conducted by the
federal government to municipalities in Brazil in the years 2007-2012. The specific objectives
were: analyze the different concepts and characteristics of clientelism; present the
characteristics and forms of distribution of PAC resources to municipalities; and analyze the
distribution of PAC resources, including examination of variables that may influence this
process. It were analyzed the hypothesis that there was greater release of PAC resources to
municipalities whose mayors are the parties of the coalition of the Federal Executive;
relationship existed between the party of the mayor; and the resources released in the PAC,
and there was relationship between the ideology of the party of the mayor and the resources
released. A review of literature has been done for the conceptualization, characteristics and
manifestations of clientelism, and characterization of PAC. To conduct the study were
analyzed the distributions of the resources of the Program with statistical tests and context

data.

Keywords: Clientelism; Distribuitions of Resources; PAC.
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INTRODUCAO

Pesquisar, analisar e entender a politica no Brasil ndo € tarefa facil. Tampouco o
caminho € linear e objetivo. Deve-se procurar o entendimento de sua formagdo enquanto
nacao, de seu povo, suas origens e seu desenvolvimento.

Ademais, a heterogeneidade do pais € um fator que complica ainda mais a questdo.
Afinal o Brasil tem dimensdes continentais, diferencas profundas entre as regides e processos
de formacao diferenciados.

Uma das caracteristicas mais marcantes da politica brasileira (Bahia, 2003; Carvalho,
1997; Graham, 1997; Nunes, 1997) é a presenca do fenomeno do clientelismo, que esta
presente no pais desde o periodo colonial e foi se adaptando a realidade da sociedade com o
passar do tempo.

As discussdes, os jornais € a televisdo sempre apontam favorecimentos praticados
pelos politicos no Brasil, de modo que essa caracteristica parece enraizada de tal forma, que
nao conseguimos arrancéd-la da cena cotidiana.

Verifica-se ainda que, como qualquer pais capitalista — com economia de mercado — o
desenvolvimento da sociedade esta atrelado também ao desenvolvimento econdmico, € que no
caso brasileiro, o Estado sempre teve papel fundamental nessa questdo, o que acaba
interligando politica e economia.

Nesse contexto, o Executivo Federal do Brasil langou em 2007, através do Decreto n°
6.025, de 22 de janeiro de 2007, o Programa de Aceleracao do Crescimento — PAC que, de
acordo com o Governo Federal:

(...) € mais que um programa de expansdo do crescimento. Ele é um
novo conceito de investimento em infraestrutura que, aliado a medidas
econdmicas, vai estimular os setores produtivos e, a0 mesmo tempo,
levar beneficios sociais para todas as regides do pais. (Disponivel em:
http://www.brasil.gov.br/pac/).

Guimaraes e Morais (2007) afirmam que em uma analise ampla o PAC visa incentivar
o investimento privado, assim como aumentar o investimento publico em infraestrutura, e
também remover obsticulos - burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e
legislativos - ao crescimento.

Coordenado pelo Executivo Federal, o PAC prevé a execucdo de obras e acdes pelo
proprio Governo Federal, por meio de seus ministérios, bem como pelos Estados e
Municipios, mediante o repasse de recursos, e desde seu langamento, o Programa tem sido

alvo de inumeras dentncias e acusacdes de seu uso para fins eleitorais e privilégios para a
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base de sustentacdo do governo, como os constantes no Jornal Folha On Line de 15 de agosto
de 2008, Jornal do Comércio de 17 de agosto de 2008, Jornal do Brasil de 15 de agosto de
2008, Jornal Metropolitano de 03 de junho de 2011, Bom Dia Brasil de 24 de janeiro de 2012,
entre outros, ou seja, com declaracdes de préticas de clientelismo, de troca de favores, sendo
este aspecto, o proposto para andlise nessa pesquisa.

Essas criticas e dentincias podem derivar de caracteristicas do sistema politico
brasileiro: o sistema presidencialista combinado com multipartidarismo e representagao
proporcional. Nessas condi¢des, considerando a busca pela governabilidade, o Executivo
necessita realizar coalizdes, sendo que detém, dentro da legalidade, meios — recursos
or¢camentdrios e de programas especificos e cargos — para desenvolver relacdes de trocas com
os partidos.

Desse modo, este trabalho se justifica pela necessidade de analisar a distribui¢do dos
recursos realizados pelo Governo Federal as prefeituras para execugdo das acdes do PAC,
considerando a base de sustentacio do Governo Federal — as coalizdes, visto que ha
transferéncias de recursos a ministérios, estados € municipios.

Diante do cendrio do sistema politico brasileiro, e da andlise da distribuicdo dos
recursos do PAC, surgem os questionamentos: tém fundamento as denuncias de distribui¢do
clientelista? Ou s3o apenas dentncias infundadas ou fenOmenos esparsos que ndo
caracterizam a nossa politica?

E 2 busca de resposta(s) para esse(s) questionamento(s) que se propde a pesquisa.
Sabendo-se da impossibilidade de anélise de todos os aspectos da politica moderna brasileira,
e procurando ser mais objetivo na busca da resposta, propde-se a andlise de um dos maiores
programas, no que se refere a volume de recursos, desenvolvidos pelo governo federal nos
ultimos anos, o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC, onde se busca analisar a
distribuicao desses recursos, com exame de varidveis que possam afetar este processo.

O objetivo principal da pesquisa € analisar a distribui¢do de recursos para realizacao
de obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, por parte do Governo Federal,
tendo como objetivos especificos: analisar os diferentes conceitos e caracteristicas de
clientelismo; apresentar as caracteristicas e formas de distribuicdo dos recursos do PAC as
prefeituras; e analisar se os recursos do PAC sdo distribuidos por critérios politicos.

O trabalho estd organizado em quatro capitulos: no primeiro serdo discutidos os
conceitos e visdes do clientelismo, com apresentagdo de suas caracteristicas e manifestagdes;

no segundo capitulo serdo apresentados os principais pontos do Programa de Aceleracido do
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Crescimento; em seguida ha a anélise das transferéncias de recursos do PAC, com a anélise

descritiva; no capitulo de encerramento ha exposi¢do das consideragdes finais.
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1. CLIENTELISMO

Analisar a distribuicdo de recursos publicos envolve uma série de varidveis que em
muitos casos ndo sdo tdo claras e objetivas, como acordos politicos ou manobras ilegais,
porém € necessdrio para se entender o processo de financiamento das politicas publicas.

No caso brasileiro, alguns autores (Bahia, 2003; Carvalho, 1997; D’ Avila Filho, Jorge e
Coelho, 2004) discutem que esse processo € marcado por caracteristicas das relacdes politicas
do Brasil, destacando entre elas, o clientelismo. Assim, para se realizar a andlise da
distribuicao dos recursos do PAC, em primeiro momento, torna-se necessario o entendimento
deste fendmeno.

Discutir o clientelismo no Brasil, em um primeiro momento pode parecer tarefa
simples e repetitiva, afinal sdo muitas as noticias, falas e bibliografias acerca do assunto, ja
que o termo € considerado como uma das caracteristicas mais marcantes da relacdo entre o
Estado e a sociedade.!

Assim, para entender o fendmeno, torna-se necessaria a identificacdo e/ou construcao
de seu conceito, suas caracteristicas e manifestacdes, apontando as diferentes visdes e
aplicabilidades encontradas na literatura.

Nao se pretende neste trabalho o aprofundamento das diferengas conceituais e
comparacdes extensas entre elas, j4 que ndo compreende o objetivo da pesquisa, que pretende
apenas analisar a distribui¢do de recursos do PAC, porém para se alcancar o objetivo, torna-se

necessario o entendimento da gramatica.

1.1. Conceito

Ha consenso entre os estudiosos da sociologia, antropologia e ciéncia politica que a
definicao de clientelismo € complexa e envolve vérios aspectos, com vdrias vertentes de
pensamento, de acordo com o objeto — e objetivo - a ser estudado (Alcantud, 1997; Carvalho,
1997; Hopkin, 2006; Roninger, 2004; Roninger e Giines-Ayata, 1994):

Basta, como exemplo, mencionar a imensa literatura produzida em
torno do fendmeno do clientelismo, as discussdes sobre o conteido
deste conceito e as dificuldades em empregi-lo de maneira
proveitosa.

(..)

1 Nunes (1997) aponta que as quatro gramaticas que caracterizam a relagdo entre o Estado Brasileiro e a
sociedade sdo: clientelismo, corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos.
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O conceito de clientelismo foi sempre empregado de maneira frouxa.
De modo geral, indica um tipo de relagdo entre atores politicos que
envolve concessdo de beneficios publicos, na forma de empregos,
beneficios fiscais, isenc¢des, em troca de apoio politico, sobretudo na
forma de voto. (CARVALHO, 1997, p. 1-3)

Nota-se que, apesar da consciéncia da dificuldade de se entender o fendmeno, alguns
pesquisadores acabam por defini-lo, ignorando outros pontos de vista, e até criticando-os.
Tendo em vista o objetivo desta pesquisa, ndo se pretende tecer criticas ou ignorar pontos de
vista diferentes, apenas busca-se o entendimento do termo para posterior andlise da
distribuicao dos recursos do PAC.

As pesquisas apontam que a andlise do clientelismo em diferentes sociedades e
culturas nao tem ajudado a consolidar uma defini¢do aplicdvel a todos os contextos, porque
esse fendmeno se manifesta de forma diferente, dependendo da realidade em que € analisado.

Contudo, isso ndo significa uma barreira aos estudos da drea, apenas exige mais rigor e
cuidado do pesquisador, implicando na necessidade de entendimento das diversas
manifestacoes do fendmeno para se aplicar ao seu objeto de estudo, sendo o que se pretende
nesse trabalho.

Assim, entender a — provdvel - origem do termo, e suas principais aplicagdes — ou
manifestagdes — € primordial para o estudo. Neste aspecto, Bezerra aponta que ndo somente a
defini¢dao do conceito é diversa, mas também a prépria nomenclatura, ou termo utilizado para
o fendmeno observado:

De modo geral, a partir do estudo de comunidades, os antropélogos,
sob a rubrica de patronagem, priorizaram o exame do conteido e
dindmica das relacdes entre patrdo e cliente. Por sua vez, os cientistas
politicos dirigiram seus estudos para os sistemas politicos e preferiram
utilizar o termo clientelismo para designar um tipo de relagao mantida
entre partidos e eleitores (exemplo sdo os estudos sobre maquinas
politicas) e a relagdo entre Estado e sociedade.

(..r)

Assim, para os antropdlogos, o estudo da patronagem € a andlise de
como pessoas de autoridade desigual, mas ligadas através de lacos de
interesse e amizade, manipulavam suas relagdes a fim de alcancar seus
fins. J4 para os cientistas politicos € o estudo de como os lideres dos
partidos politicos procuram desviar as instituicdes publicas e os
recursos publicos para seus proprios fins e de como favores de vdrias
espécies sdo trocados por votos (BEZERRA, 1999, p. 15).

Ao buscar identificar a fonte dessas divergéncias conceituais, Ferniandez (2002)
explica que as condi¢des do ambiente analisado, as relagdes de troca, o grau de liberdade

apreciado por aqueles que as praticam, o desenvolvimento econdmico, social e politico, o tipo
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de relacdo entre os atores envolvidos, ou seja, condi¢des micro e macro fazem surgir
caracteristicas diferentes do clientelismo em cada situagdo.

Fica evidente, nesses termos, que para o adequado emprego do conceito, devem ser
contextualizadas as condi¢des micro e macro do ambiente e a situacdo em que se estuda a
manifestagdo do clientelismo.

Considerando o uso indiscriminado dos termos?, nesta pesquisa serd adotada a
distin¢do apontada por Bezerra (1999), onde a patronagem constitui o estudo de como agem
as liderancas partiddrias para alcancarem seus objetivos. J4 para a conceitualizacdo do
clientelismo, serd necessdria sua constru¢do, a partir das vdrias concep¢des a serem
apresentadas.

O uso indistinto dos termos, e a variedade da definicdo de clientelismo, podem afetar
diretamente o resultado da pesquisa, pois gera confusdao sobre sua aplicabilidade e suas
manifestacdes — caracteristicas. Assim, inicialmente, necessita-se da definicdo do conceito a
ser utilizado no caso em estudo, porém para isso, ndo se pode deixar de apresentar outros
pontos de vista.

Verifica-se ainda, que a diversidade de termos e/ou fendmenos que contém
caracteristicas do clientelismo estudadas pela antropologia e ciéncia politica, ndo se restringe
ao termo patronagem:

[...] a denominacdo mediadores politicos, no clientelismo politico,
também ¢é conhecida como capituleros no Peru no anos trinta e
quarenta (Stein, 1980), cabo eleitoral no Brasil desde os anos trinta
(Conniff, 1981; Mouzelis, 1985; Roniger, 1990; Gay, 1994); gestor,
padrinho politico ou cacique no México (Carlos y Anderson, 1981;
Ugalde, 1973; Cornelius, 1973; Roniger, 1990); precinct capitains
nas maquinas politicas de Chicago e outras grandes cidades dos
Estados Unidos (Kornblum, 1974; Guterbock, 1980; Katznelson,
1981; Knoke, 1990); caudillo barrial nos partidos radical e
conservador na Argentina nas décadas de 1920 e 1930 (Rock, 1975,
1972; Walter, 1985; Bitran y Schneider, 1991). Apesar dessas
diferentes denominagdes, todos tém essencialmente a mesma funcio
de operar como mediadores entre clientes e patrdes (AUYERO, 1996,

p- 3).
Nesse sentido, aponta o autor que o mediador pode dificultar ou facilitar o fluxo de
demandas, favores, bens e servigos.
Pode ser citado ainda o caciguismo na Espanha das décadas de 1950 a 1970. Nesse
caso, conforme descreve Fernandez (2002), os mecanismos utilizados também eram a favor

do medo, violéncia psicoldgica, simbdlica e mesmo fisica, havia ainda fraude e corrupgao,

2 Ver Nunes (1997)
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como meio de se perpetuar um sistema de dominacdo. O que identifica o caciquismo espanhol
como uma espécie, ou sub-forma de clientelismo, sdo as trocas assimétricas presentes no
fendomeno.

Assim, o fendmeno do clientelismo em nenhum caso € o mesmo fendmeno que se
manifesta em periodos diferentes, porém apresenta caracteristicas semelhantes que
possibilitam sua identificacao.

No exemplo dado, o caciquismo, observa-se a presenga de uma caracteristica,
apontada no senso comum como pertencente ao clientelismo, que é a corrup¢do, porém tal
caracteristica ndo estd presente na maioria dos estudos realizados acerca do termo:

z

O clientelismo é a consequéncia do uso de relacionamento com o
cliente no Ambito da politica. Assim, ha de se diferenciar relacdo de
troca que ocorre na formagdo de clientelas, do fendmeno que deriva
de seu uso, que podem ser a corrupcdo, o trifico de influéncia, a
fraude, o despotismo, etc. (FERNANDEZ, 2002, p.10)

Com isso, € possivel verificar que a relacdo clientelista em si ndo deve ser confundida
com fendmenos derivados dessa relacdo, o que ocorre em muitos estudos que apontam
caracteristicas, como corrup¢do e despotismo, como préprias do clientelismo.

Nao € apenas na literatura internacional que se verificam outras terminologias para a
relacdo clientelista. No Brasil a discussdao também aparece nos estudos acerca de outras
nomenclaturas, porém os autores afirmam que tratam de fendmenos existentes em um periodo
e local determinado:

A reducdo das possibilidades de interpretacio do fendmeno do
clientelismo ao mandonismo e ao patrimonialismo cria alguns
problemas para a reflexdo em torno do conceito, ao identificd-lo com
formas pré-modernas de dominacdo politica — assim, tenderia a
desaparecer com a modernizagdo da sociedade. Tal perspectiva
dificulta a interpretacdo dos novos formatos que o fendmeno vem
assumindo (SEIBEL e OLIVEIRA, 2006, p. 150).

Nessas condi¢des, de acordo com os apontamentos de Graziano (1984), o clientelismo
politico significa o resultado de uma relagdo pessoal de intercambio no campo da politica, o
que ¢é voluntariamente estabelecido e legitimo, dentro da lei, entre quem ocupa ou pode
ocupar qualquer cargo publico e aqueles que desejam acesso a servigos e recursos publicos.
Esta relacdo deixa de ser legitima quando causa prejuizo a terceiros, € nesse caso torna-se
ilegal e, portanto, ndo responde a caracteristicas de clientelismo politico, mas de corrupcao e
fraude.

Tal distin¢cdo conceitual torna-se importante na anélise, visto a corriqueira associacao
entre clientelismo e corrup¢do, porém os estudos mais recentes apontam o clientelismo como

um agente benéfico para determinados grupos na consolida¢do da democracia, como serd
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discutido posteriormente, e também corrobora com o apontado por Ferndndez (2002), onde a
corrupcao € um fendmeno que pode derivar do clientelismo em alguns casos estudados, de
modo que ndo se pode dizer que constitui uma caracteristica dele.

Assim, na busca de um conceito mais preciso, e de certa forma, mais universal,
Auyero (1996), analisando as defini¢des de clientelismo, afirmou que pode-se estabelecer as
caracteristicas basicas de um relacionamento clientelista: 1) € desigual; 2) € personalizado; 3)
implica troca; 4) € informal e difuso.

Diz que é desigual porque os patrdes e os clientes tém recursos diferentes em riqueza,
poder, prestigio social e capital social. E personalizado, porque os sujeitos desta relacio
social, empregadores e clientes, ndo estdo interessados na igualdade e regras universais, mas
naquelas pessoais. Ele também tem individuos como atores em vez de organizados grupos
empresariais, destaca o autor. Verifica-se ainda que envolve a troca, ou seja, € uma “solucao”
para a distribui¢do de bens e servicos em troca de lealdade politica, apoio e voto. E informal,
porque, além de nuances possiveis, um relacionamento com o cliente implica a auséncia de
um terceiro para atuar como autoridade formal investido com o poder para fazer cumprir o
contrato, assim, a relagdo estd baseada em redes de relagdes “face a face” (AUYERO, 1996,
p-9).

Com o mesmo intuito de apontamento de caracteristicas acerca do fendmeno,
Roninger (2004), diz que o clientelismo envolve relacdes assimétricas, mas mutuamente
benéficas de poder e de troca; implica acesso mediado e seletivo aos recursos e aos mercados
a partir do qual os outros sdo normalmente excluidos, condicionado ao cumprimento de
subordinagdo ou dependéncia da boa vontade dos outros. Aqueles no controle que, de acordo
com o autor, sdo chamados patrées, gerentes e corretores — brockers - permitem um acesso
seletivo aos bens e oportunidades e se colocam, ou a seus simpatizantes, em posi¢des de onde
possam desviar recursos e servigos em seu proveito. De seus parceiros, os chamados clientes,
se espera que retribuam tais beneficios, através da politica e/ou de outra forma, trabalhando
para o patrdo em épocas de eleicao ou no aumento de seu prestigio e reputacao:

Na esfera politica, o clientelismo € associado com o uso particularista
dos recursos publicos e da arena eleitoral, o que pode implicar votos e
apoio dado em troca de empregos e outros beneficios. Ele pode se
tornar uma estratégia ttil para vencer as elei¢cdes e construir apoio
politico, como exemplifica Roninger (2004), sob a forma de maiorias
no Congresso, através da liberagcdo seletiva de fundos publicos para
apoiar os politicos e associados ou da aceitacio de indicados politicos
para cargos publicos. Como tal, é uma estratégia de mobiliza¢do
politica particularista, diferente dos padrdes mais universais, como
apelos programdticos ou de mobilizacdo motivada por personalismo
nas agdes politicas:
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O clientelismo é um complexo, de fato de uma relacao paradoxal, que
combina tragos contraditérios como desigualdade e solidariedade,
voluntarismo e coer¢do, recursos simbdlicos e instrumentais, € que a

7

permuta desses recursos ¢ usualmente levada a cabo através do
arremate em uma sé transagao de varios itens (nenhum deles pode ser
permutado separadamente mas s6 em um conjunto que inclui ambos
os tipos de recursos). (EISSENSTADT e RONINGER, 1984, apud
BAHIA, 2003, p. 103)

Assim, novamente os pesquisadores ponderam sobre a imprecisdo utilizada ao
conceituar o clientelismo, e como ja apontado, em muitos casos o termo € usado como se
houvesse um significado unico e presente nas mais diversas estruturas e realidades sociais.
Contudo, os autores avaliam que a relacdo clientelista € paradoxal, apresentando ao mesmo
tempo na mesma transacao, os lados opostos da relacao.

Complementando o entendimento, Roninger (2004) aponta que o clientelismo
moderno cria uma situagcdo intrinsecamente contraditoria: o poder assimétrico e as
desigualdades estdo estruturadas junto a compromissos interpessoais; a coercdo (real ou
potencial) coexiste com a €nfase ideoldgica no cardter voluntdrio do vinculo; a estrutura que
limita as retribuicdes somente pode ser mantida mediante a concessdo de retribuicdes; o
carater oculto, informal e extra-legal destas acdes € utilizado para fazer valer demandas
publicas sobre bens e servigcos, e para sustentar e propagar imagens publicas de poder e
reputacao.

Colaborando mais para o entendimento do fendmeno, Linz (1978) diz que a definicao
envolve ainda o conceito de legitimidade, devido ao papel de relacdes com os clientes. Ou
seja, na relacdo clientelista ha legitimidade entre os atores para que a mesma acontega, senao
o paradoxo apontado ndo se concretizaria. Neste sentido, a legitimidade determina também a
eficiéncia com que as institui¢des politicas agem nas relagcdes clientelistas.

Entdo, percebe-se que a legitimidade estd ligada aos atores responsaveis pela relacao.
Desse modo, Fernandez (2002) chama a aten¢do para o fato de que o clientelismo envolve no
minimo dois atores — legitimos - pois qualquer relacionamento com o cliente requer a
participacao de dois jogadores no minimo, sendo que a decisdo de se comprometer com a
outra parte € individual, assim como a manutencao da relagdo de troca, embora tal ato possa
ndo ser exclusivo — possa envolver mais atores. No entendimento da autora, a relacdo dos dois
— ou mais — atores, deve ser mutuamente aceita, o que gera a legitimidade.

Nao se trata entdo, de uma relacdo imposta, mas sim aceita — mesmo que alguns

pesquisadores apontem que hd imposicdo velada quando se trata de um fenomeno cultural e
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amplamente presente em algumas sociedades, mas mesmo nesses casos, o consenso € de que
ela € aceita e ndo coercitiva, porém nao € o objetivo da pesquisa aprofundar essa discussao.

Nessa perspectiva, Roninger e Giines-Ayata (1994) contribuem afirmando que a
conotacdo do termo clientelismo foi ligada a uma visao negativa da relagao, onde hé prejuizos
para um dos atores ou para a sociedade. Porém modernamente, o clientelismo configura uma
forma de “aquecer a frieza gerada devido a distancia entre o Estado e Sociedade” (p. 51-52).
Assim, o clientelismo se manifesta em uma forma de aproximacdo do cidadao com as
estruturas formais do Estado. Entdo se tem uma troca no sentido de sua participacdo politica,
para obter uma efetiva e concreta resposta do Estado que atenda as suas necessidades.

Com esse apontamento, pode-se iniciar a compreensdo do termo nos tempos atuais,
onde ha uma relacdo de troca e/ou mediagdo, envolvendo dois ou mais atores legitimos, no
anseio de prover as necessidades de ambos.

Para Roninger e Giines-Ayata (1994) a existéncia e persisténcia de relacdes
clientelistas nas sociedades modernas surpreendeu muitos analistas que pregavam que 0O
fendmeno tenderia a desaparecer com o processo de modernizacdo capitalista. Na verdade, o
clientelismo se transformou, adaptado a nova realidade, no que se denominou como
clientelismo politico, que estd baseado na relacdo que varios mediadores estabelecem com
seus clientes em periodos curtos de tempo e para transacOes especificas, atuando como
intermedidrios entre a localidade e o Estado, na distribui¢do de recursos. Nas redes modernas,
estd baseado no desempenho, na habilidade para solucionar assuntos especificos e para
responder as demandas de melhorias socioecondmicas e status politico.

Fernandez (2002) complementa tal posicionamento, dizendo que em tais casos os
partidos politicos t€ém um papel inquestionavel no clientelismo politico, € na consolidacdo da
democracia, portanto, constituindo um elemento importante no estabelecimento dos
intercambios.

Entdo, o que antes era visto como negativo e com tendéncia ao desaparecimento com o
desenvolvimento do capitalismo e da democracia, passou a ser estudado como um fendmeno
adaptado a nova realidade e presente, mesmo nas democracias mais maduras. Assim como seu
modus operandi passou a ser visto como algo positivo, e em alguns casos até desejavel, como

serd apresentado posteriormente.



22

1.2. Clientelismo na Atualidade

Na atualidade a nog¢do de clientelismo, como apontado anteriormente, estd sendo
examinada e questionada em distintas perspectivas (Gay, 1997; Burgwald, 1996), e € neste
sentido que se procura uma defini¢do atual e aplicacdo moderna da relacdo, para que se possa
analisar o objeto da presente pesquisa.

D'Avila Filho, Jorge e Coelho (2004), dizem que o clientelismo se apresenta como
estratégia moderna de obtencdo de beneficios por parte dos atores sociais minimamente
organizados e desejosos de auferir determinados beneficios, os clientes, com os mandatdrios
legitimos da gestdo dos beneficios patrimoniais, materiais ou simbdlicos, seus patronus.
Fernandez (2002) complementa que no clientelismo eleitoral, sempre que o cliente recebe a
contrapartida do seu voto mediante a atuacdo que lhe favorece, indiretamente esta
participando da constru¢do do seu futuro, ou seja, ha uma visdo nos estudos atuais de que o
cliente ndo € um ator passivo na relac@o.

O clientelismo nao s6 orienta as relagdes entre Estado e sociedade civil, mas configura
a pratica da gestao das politicas sociais e promove a selecdo para o acesso a prote¢ao social,
filtrando demandas sociais e comprometendo os principios cldssicos de universalidade e da
eqiiidade, afirmam Seibel e Oliveira (2006).

Para a compreensdo de como a visdo sobre o tema foi modificada ao longo das
pesquisas, Roninger (2004) dividiu os estudos em trés fases, apresentando como o olhar dos
pesquisadores foi sendo modificado, na medida em que o fendmeno se adaptada as novas
realidades. Trata-se entdo de uma forma metodoldgica para se compreender a dificuldade de
se analisar o conceito, € a variedade de olhares encontrados na literatura.

Nessa metodologia, Roninger (2004) aponta que os trabalhos e estudos acerca do
clientelismo comegaram no final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, gerando o que o autor
conceitua como primeira onda de pesquisa e produgcdo, sendo que os estudos ressurgem
fortemente nos anos 1980 e inicio dos anos 1990, gerando a segunda onda, e no final dos anos
1990 e no inicio dos anos 2000, de acordo com o autor, ha um novo surto de trabalhos sobre o
clientelismo, a terceira onda.

A primeira onda, na 6tica de Roninger (2004) foi caracterizada por estudos de
conceituagdo de clientelismo e métodos empiricos para sua identificagdo, em que se destacam
os trabalhos de René Lemarchand, Luigi Graziano, Keith Legg, James Scott ¢ Carl Landé. Estes
estudos, segundo o autor, apontavam o clientelismo como um fendmeno arcaico de ambientes

tradicionais e agririos, € na entdo recente migracdo para as cidades, de modo que com o
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desenvolvimento e fortalecimento da democracia e modernizagdo da sociedade, as relacdes
clientelistas findariam. O autor destaca ainda que nesse periodo também se desenvolveram
estudos relacionados a distribui¢do de recursos do Estado em troca de apoio politico, destacando
neste caso os trabalhos de Alex Weingrod.

Confirmando essa tese, Nunes aponta que a génese dos estudos do clientelismo se deu
com a andlise de sociedades rurais:

A nocdo de clientelismo foi originalmente associada aos estudos de
sociedades rurais. Neste contexto, o clientelismo significa um tipo de
relacdio social marcada por contato pessoal entre patrons e
camponeses. Os camponeses, isto €, os clientes, encontram-se em
posicdo de subordinagdo, dado que nio possuem a terra. Os grupos
camponeses que serviram de base para o desenvolvimento da nogdo
de clientelismo estavam sempre a um passo da pendria. A
desigualdade desempenha um papel-chave na sobrevivéncia tanto de
patrons quanto de clientes e gera uma série de lagos pessoais entre
eles, que vao desde o simples compadrio a protecdo e lealdade
politicas. (NUNES, 1997, p. 27).

Roninger (2004) aponta que a segunda onda ampliou o leque de estudos sobre o
clientelismo, com a percepcdo de que o fendmeno estd presente ndo somente em sociedades
agrarias e pouco desenvolvidas, mas também naquelas em que a democracia ja estava consolidada
e também nos paises comunistas. Assim, o clientelismo também passou a ser identificado como
um modelo de intercAmbio social e uma estratégia de mobiliza¢do e controle, onde os lagos
clientelistas envolvem a troca instrumental, recursos econdmicos e politicos que se entrelacam
com as expectativas e promessas de lealdade e apoio, numa espécie de pacote de negdcios, ou
seja, nenhum desses recursos € trocado separadamente pelo simples valor de mercado, mas
sim em um negdécio combinado que gera consequéncias sociais e politicas.

Com os estudos realizados no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, Roninger
(2004) enfatiza que na terceira onda de estudos, além de diferentes abordagens, desde a
micro-andlise de estudos comparativos de politicos até o estudo das relagdes entre os poderes
de um Estado — como a relacdo entre o executivo e legislativo - a maioria da producgdo
cientifica compartilha uma preocupacdo com a resiliéncia sist€émica do clientelismo e sua
mudanca de formato de acordo com o novo cendrio contemporaneo.

Esses estudos, declara Roninger (2004), sugerem um deslocamento da andlise do
clientelismo para além do dominio dos principios formais e ideais, para o funcionamento real
da democracia, cidadania e sociedade civil, com entendimento de que, juntamente com outras
formas de compromissos particularistas, o clientelismo € uma caracteristica permanente da
politica e que a crescente onda de neoliberalismo s6 tem aumentado sua presenca em muitas

sociedades contemporaneas, a0 mesmo tempo que em outras sociedades pode ser levado a um
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papel mais marginal. Nesse aspecto, tais estudos buscam contextos institucionais concretos
que favorecam ou restrinjam o clientelismo nas democracias liberais, pds-autoritdrias e
sociedades histdricas.

Ja utilizando outra metodologia, porém ndo muito diferente da apresentada
anteriormente, € que também ajuda na compreensdo do fendmeno na atualidade, Hopkin
(2006) divide o conceito de clientelismo em duas faixas: o velho clientelismo e o novo
clientelismo — old and new clientelism. Para o autor clientelismo € um termo que descreve a
distribuicao de beneficios seletivos para individuos ou grupos claramente definidos em troca
de apoio politico.

Complementa ainda que o tipo de clientelismo notavel, aquele que representa uma
forma de intercambio pessoal e diddica, geralmente caracterizado por um senso de obrigagao,
e muitas vezes também por um desequilibrio de poder entre os envolvidos, constitui o velho
clientelismo:

(...) Essas relagdes envolvem a provisdo, pelos patrons aos clientes,
do acesso aos meios bdsicos de subsisténcia e a reciprocidade dos
clientes com uma combinacao de bens econdmicos e servigos (como
aluguel, trabalho, parte de suas colheitas) e a¢des sociais de respeito e
lealdade. (MASON, apud HOPKIN, 2006, p. 406).

(€N

O autor complementa ainda que no novo clientelismo o comportamento politico

(€N

ainda caracterizado por padrdes de trocas, contudo de um novo tipo. A relacdo ainda

instrumental, e os beneficios prestados aos clientes ainda sdo em grande parte privados e

excludentes. Mas hd também diferencas importantes, como a relacdo menos hierdrquica e

mais democratica; em razao disso, o novo clientelismo € mais favoravel a fluidez e mudanca

de comportamento eleitoral, possibilitando uma maior concorréncia e rotatividade de elites.
Lenardao, concordando com o autor, afirma:

Ao mesmo tempo observa-se a persisténcia, a flexibilidade e
variedade dos lagos clientelistas, a capacidade de adaptagdo a novos
contextos politicos e econdmicos e sua sobrevivéncia sob formas
atualizadas, aparentemente menos autoritrias que as “tradicionais” e
fincadas no atendimento particularista a interesses politicos através de
mecanismos de troca de votos e apoio politico por “favores”.
(LENARDAO, 2004. p. 13)

No novo clientelismo, diz Hopkin (2006), o patron é o préprio partido, ao invés de
qualquer pessoa dentro dele, onde favores sdo distribuidos pelos membros da organizacdo
partiddaria, que por sua vez recebe autorizagdo para essa atividade a partir dos niveis
superiores da hierarquia do partido. Clientelismo, portanto, torna-se burocratizado € menos
personalizado, embora os representantes pessoais de contato entre o partido e eleitores

individuais continuem a ser importantes para manter o relacionamento.
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No mesmo sentido, Bonfim acrescenta:

Nas ultimas décadas do século XX, vem a tona uma nova modalidade
de clientelismo, o clientelismo estatal, onde a relacio é mais
impessoal ainda. Recursos, obras publicas ou apoios s@o destinados a
instituicdes  (associagdo de  moradores, prefeituras, obras
assistencialistas) comprometidas com politicos detentores da miquina
estatal como o intuito de atingir comunidades inteiras, canalizando os
votos de centenas se pessoas de uma s vez para um mesmo grupo ou
candidato. O funcionamento mais ou menos clientelista de um dos
principais programas de intervengdo publica na zona rural, o Projeto

7

Sdo José, ¢ um exemplo de como obras puiblicas podem servir de
instrumento para angariar votos e apoios de liderancas municipais.
(BONFIM, 2002, p. 37).

Bezerra (1999) complementa afirmando que a destinacdo por parte de politicos de
beneficios publicos (recursos, cargos, servigos e outros) para liderangas politicas e moradores
das localidades aos quais se encontram vinculados politicamente é uma das principais
questdes examinadas pela literatura a respeito do clientelismo politico atual, o que sera
apresentado posteriormente com a andlise do Pork Barrel.

Voltando ao apresentado por Ferndndez (2002), ao descrever o clientelismo politico,
aquele que seria o novo clientelismo, a autora classifica-o em trés tipos: clientelismo eleitoral,
clientelismo de partido e clientelismo burocritico, onde as trocas sdo semelhantes e até
mesmo os atores que realizam sao os mesmos, o que muda € o contetido das trocas. Assim, no
primeiro caso sdo trocados votos para respostas eficazes a um grupo de clientes; no segundo
tipo a troca € de apoio por apoio; e no terceiro caso, hé troca de recursos publicos por apoio.

Complementa ainda que nos trés casos produz-se uma legitimacdao do poder e um
incremento da estabilidade do mesmo, e ainda a0 mesmo tempo se tem um risco de gerar uma
diminui¢do progressiva da ideologia do partido e um aumento da profissionalizacdo da
politica, na medida em que os partidos se transformam em gestores publicos que obtém
maiores apoios quanto mais eficazmente respondam a necessidades dos cidadaos.

Nessa classificacdo, resume Ferndndez (2002), no clientelismo eleitoral o intercambio
se produz entre o candidato, o partido e o eleitor; o conteido é o voto, de uma parte, e
politicas publicas, da outra parte; e hd o estabelecimento de outras trocas com outros atores
para fortalecer a capacidade do politico de administrar e distribuir recursos. Cada politico
negocia seu poder com 0s outros politicos, e com o0s outros poderes, de forma que se
configuram centro de decisdo e onde sua for¢a se manifesta na sua capacidade de relacionar-
se com os outros, e na forca dessas relagdes estabelecidas. Essa relacdo ird diferenciar esse
tipo de clientelismo do clientelismo de partido ou burocratico, onde o ator detentor de poder

serd o lider do partido ou o ocupante de um cargo publico.
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Nesse sentido do clientelismo moderno, a autora também defende a idéia de um
fendmeno com aspectos positivos e que pode trazer beneficios para a sociedade, e que
continua presente e atuante nas relacdes politicas.

Concordando com a pesquisadora, Lenardao (2004) diz que objetivo dos politicos que
fazem uso da pratica do clientelismo eleitoral € constituir suas bases de eleitores na forma de
clientelas, ou seja, espécies de eleitores cativos, fiéis, sempre disponiveis, também, para
tarefas que extrapolem os periodos eleitorais.

Assim, conclui Ferndndez (2002), a troca politica motivada por um racionalismo a
procura da melhor condicdo de vida, estd sustentada em diferentes atores e conteudos,
surgindo os trés tipos apontados pela autora. A diferenciacdo da forma da troca que se
manifesta em cada tipo de clientelismo, gerando ligeira mudanga de comportamento, estd em
funcdo do bem de troca. No clientelismo eleitoral o eleitor deposita seu voto, que legalmente
lhe pertence, no partido que melhor lhe retribuird aquilo que necessita da administragdo do
Estado. A troca ndo se restringe apenas a favores, mas também a distribui¢cdo dos recursos
publicos, que é realizada através do programa de governo. No clientelismo burocraitico, o
cliente, que constitui parte de um grupo, concede seu apoio a um intermedidrio que tem ou
podera desenvolver uma relagdo com o poder, em troca do atendimento das necessidades do
grupo. Ja no clientelismo de partido, o cliente d4 seu apoio a um lider, fac¢do ou corrente em
troca da obtencdo de beneficios na distribuicdo de recursos e servicos publicos quando o
apoiado alcangar o poder.

Fernandez (2002) destaca ainda que apesar de tradicionalmente no clientelismo
politico, o cliente agir de forma individual, modernamente os clientes tém agido cada vez
mais em forma de grupos. Assim surgem associacOes clientelisticas, como grupos de
interesse, faccoes, partidos, coligacdes, grupos empresariais, etc.

Com esse pensamento se destaca a aparicdo de uma reciprocidade particular
estabelecida entre o cidaddo e a autoridade que legitima a mesma, uma integracdo social,
motivada por uma canalizacdo das demandas entre ambos que ird favorecer a organizacdo da
oposi¢do, e ainda uma maior confianca do Estado ao conseguir atender as demandas do
cliente (Ferndndez, 2002). Neste sentido, o comportamento clientelista, mesmo estando
submetido a uma racionalidade limitada, reduz a inseguranca gerada por ndo se conhecer a
atuacdo da administracdo publica: se ela atenderd as necessidades especificas ou aquelas

gerais.
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Verifica-se, novamente no apresentado na literatura, aspectos positivos do
clientelismo, sendo que estes levam inclusive a um processo de fortalecimento da democracia,
ao passo que fortalece a organizacao dos cidadaos e da oposigao.

Na andlise do conceito de clientelismo, averigua-se ainda sua ligagdo com o conceito
de rede, conforme Nunes (1997) que diz que o clientelismo repousa num conjunto de redes
personalistas que se estendem aos partidos politicos e burocracias.

O autor continua afirmando que tais redes envolvem uma pirdmide de relagdes que
atravessam toda a sociedade, de alto a baixo, de modo que as elites politicas nacionais contam
com uma complexa rede de corretagem politica — brokerage - que vai dos altos escaldes até as
localidades. Assim, os recursos materiais do Estado desempenham um papel crucial na
operacdo do sistema; os partidos politicos que apoiam o governo t€ém acesso a indmeros
privilégios através do aparelho de Estado.

Nessa visdo do clientelismo atual, pode-se enxergar um aspecto negativo nas ligacdes
entre os atores que formam a rede, beneficiando em maior grau os partidos que apoiam o
governo.

Na mesma linha, Avelino Filho (apud SEIBEL e OLIVEIRA, 2006) afirma:

A prética politica clientelista moderna é mais competitiva do que sua
antecessora. Ela sobrevive, substituindo os antigos lacos de lealdade
pela oferta de beneficios materiais, de forma a evitar e dirimir
conflitos. O patrono moderno, para o autor, € o broker, cujo poder
depende de sua habilidade de operar como intermedidrio entre sua
clientela e os recursos publicos. O clientelismo significa, portanto,
uma agdo de troca entre sujeitos que, por um lado, demandam um
servigo de cardter publico que, normalmente, ndo poderia ser obtido
por meio do mercado e, de outro, por aqueles que administram ou tém
acesso aos decisores sobre a concessdo desse servico. Essa
intermediacdo déd-se via "moeda politica”, cujo débito serd cobrado,
provavelmente, no préximo evento eleitoral (AVELINO FILHO, apud
SEIBEL E OLIVEIRA, 2006, p. 138).

Bahia (2003, p. 2), em busca da andlise do fendmeno na atualidade, contribui
analisando-o sob a ética da teoria da troca e da escolha racional, explicando que a “agdo
racional e individuos confluem no processo de troca permitindo a vida social e politica”.

Desse modo, Bahia (2003) considera o clientelismo como uma troca politica,
caracterizada por ser assimétrica, e que constitui processo no qual as recompensas variam, no
jogo de um s6 lance, ou em jogos repetidos, porém sempre com ganhos diferenciados para um

dos jogadores.
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O autor constréi um modelo tedrico para aplicacdes empiricas do clientelismo, sob a
Otica de trocas politicas, afirmando que hé trés tipos de condutores politicos no modelo, que
sao os partidos politicos, os grupos de interesse, e os postulantes de favores.

Nesse modelo, os partidos politicos, compostos de seguidores e de lideres, modelam
suas politicas para ajustd-las aos votantes de modo a conquistar tantos votos quanto possivel,
tentando conduzir todos os votantes a acreditar que tais politicas sdo as melhores para eles.

Ja os grupos de interesse sdo condutores que tentam levar o governo a adotar alguma
politica que lhes seja benéfica, através da alegacdo de representarem eleitores, de modo que
procuram implantar suas opinides no pensamento dos votantes para representd-los e assim
impressionar 0 gOVerno € conseguir seu apoio.

Os postulantes a favores sdo pessoas que desejam fazer um partido agir de tal maneira
que os beneficie, e em retribui¢do influenciardo os eleitores a apoiar esse partido. Eles nao
representam ninguém, a ndo ser eles mesmos e estdo simplesmente engajados em permutar
suas influéncias sobre eleitores visando agdes especificas que querem ver realizadas.

A partir dessas caracteristicas analisadas, Bahia conclui:

Sempre encontraremos uma interagdo clientelistica quando houver:
(1) sistema decisério concentrado (baixa participagdo de grupos
organizados no processo decisério), (2) padrio de demanda
desconcentrado, (3) baixo padrdo de competicdo entre os grupos que
demandam; (4) e regulamenta¢@o do fluxo de utilidades que envolve
custos difusos e beneficios concentrados.

(...)

Hipdtese central que uma politica clientelistica (y) tenderd a existir se
houver: (1) sistema decisério concentrado (X); (2) padrao de demanda
desconcentrado (Z); (3) baixo padrdo de competi¢do entre 0s grupos
que demandam (m), (4) acesso restrito (p), e (5) forte hierarquia
vertical (q).

Y=f (x,z,m,p,q). (BAHIA, 2003, p. 291-292)

Assim, com tais estudos, hd uma quebra de paradigma das caracteristicas das
sociedades em que o clientelismo estd inserido. Ferndndez (2002) inclusive diz que aceitando
esse posicionamento, da relagdo de troca nesses termos, sendo realizada racionalmente,
supOe-se indiretamente a exclusdo da vinculagdo desse fendmeno com qualquer contexto
autoritario ou de dominacao. Conclui a autora que se for entendido e aceito o fendmeno do
clientelismo com um comportamento que é produto da troca e que estd movido pelo desejo
inato de qualquer individuo de melhorar sua situacdo, entende-se também que trata-se de uma
forma de participacdo na tomada de decisdes que diretamente afetam aqueles que a praticam,
ainda que existam as consequéncias negativas produzidas quando ultrapassam os limites do

jogo democratico.
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Fernandez (2002) argumenta entdo, que no momento em que o eleitor estabelece suas
preferéncias, motivadas tanto por seus interesses como pela opinido publica, 0 mesmo passa a
ser um cliente em potencial para o partido, se este atender as suas preferéncias. Nessa situacao
ha mais que uma simples troca, pois ha reciprocidade e valorizacdo subjetiva de participagao,
constituindo clientelismo na medida em que produz um ajuste mutuo e estdvel entre as
demandas dos eleitores e as ofertas dos programas eleitorais. Porém quando cada partido
estabelece diferencas ao considerar algumas questdes mais importantes que outras, o eleitor
nio permanecerd a mesma distancia de cada partido, mas haverd uma aproximacdo daquele
que expressa as questdoes que mais lhe sdo importantes (Zintl, apud Ferndndez, 2002).

Nas situacdes apontadas por Zintl e em diversas outras, conclui Ferndndez (2002), o
voto constitui objeto de troca porque o partido atua como agente de troca entre o Estado e a
sociedade, ou como elemento de comunicacdo entre o Estado e a sociedade, convertendo-se
em veiculo que requer respostas a interesses fragmentados. Assim, cada partido procura
captar eleitores — clientes — para incrementar o nimero de votos que necessita.

As consequéncias do clientelismo politico, continua Ferndndez (2002), estdo ligadas
aos atores que o utilizam, aos objetivos buscados com sua utiliza¢do e aos mecanismos que os
acompanham, por isso hd a manifestacdo em situagdes muito diferentes entre si.

Assim, o uso do clientelismo como descrito por Zintl tem um significado positivo,
agindo inclusive como um instrumento da democracia, ao aproximar e criar um elo entre o
cidadao e o Estado. Fernandez (2002) diz que nessa linha de pensamento, o clientelismo pode
indicar uma profissionalizacao da politica, demonstrando que esta profissionalizacdo aumenta
a representagcdo efetiva dos cidaddos, visto que se o contrdrio ocorrer, 0S mesmos irao
escolher outro representante.

A autora ressalta ainda que o clientelismo politico, nos termos defendidos por ela,
fortalece o bipartidarismo e enfraquece o multipartidarismo, porque os eleitores percebem o
partido como uma possibilidade de atendimento de seus anseios, votando em situacdes reais
para atendé-los, ou seja, o voto tende a ser depositado naquele partido que tem chances reais
de se eleger.

Maiz (apud Ferndndez, 2002) salienta que € necessario levar em considera¢do que o
clientelismo politico pode afetar o modo de distribui¢do dos recursos e servigos publicos,
modificando as estruturas de incentivo dos proprios clientes. Roninger (apud Ferndndez,
2002) também alerta que essa relacdo de troca pode incidir sobre a elaboracdo e
implementagdo de politicas publicas, ja que as autoridades ficam impelidas a dar respostas as

demandas dos cidadaos.
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Esses alertas devem ser considerados, aponta Caciagli (apud Fernandez, 2002), pois
em muitos casos os canais legitimos da democracia sdo substituidos pela relacio do
clientelismo politico, o que pode gerar uma patologia da prépria democracia, ou seja, o
clientelismo politico pode constituir uma disfuncdo em si mesmo. D’Avilha Filho, Jorge e
Coelho sao mais brandos no apontamento, porém ha concordancia com parte do pensamento
de Caciagli:

Na medida em que a lideranga politica € fundamental tanto para a
criacdo do pleito quanto para as pretensdes de éxito das partes
envolvidas, a mobilizacdo dos recursos e do capital politico das
liderangas que possuem cargos eletivos serd central. Ainda que a
demanda possa ser um produto das liderangas partidariamente
organizadas, esses mecanismos permitem um grau bastante
significativo de insulamento do processo decisério ao controle politico
dos patronus, na medida em que se constituem em procedimentos
mais préximos do que se poderia considerar como democracia
semidireta (D’ AVILA FILHO, JORGE E COELHO, 2004, p. 221)

Diante dos alertas, Fernandez (2002) conclui que nas diferentes fun¢des aceitas pelos
estudiosos do clientelismo, podem ser encontradas em primeiro lugar a consideracdo de que o
clientelismo politico é uma fase que facilita ou cria obstdculos no caminho para o
desenvolvimento politico; depois o situa como uma causa desse desenvolvimento quando o
impulsiona; hd ainda o entendimento de que o clientelismo politico é consequéncia desse
desenvolvimento politico, da moderniza¢do e da racionalizacdo; e por fim, o reconhecimento
como um fendmeno que se adapta a pratica politica, que complementa e coexiste com as
diferentes formas de participacdo, podendo ter consequéncias positivas ou negativas, em
decorréncia do uso que se faz do clientelismo politico.

Em andlise em tais fungdes, a autora acentua que a visdo que determina o clientelismo
como uma fase que impulsiona ou cria obstaculos ao desenvolvimento politico enfatiza os
processos politicos e culturais em detrimento dos econdmicos e sociais.

Ja no posicionamento do clientelismo como uma fase desse processo, o mesmo ¢
considerado uma funcdo gerada pelo préprio Estado para manter sua estabilidade
(Lemarchand e Legg, apud Fernandez, 2002). Nessa visdo, o clientelismo estd legitimado
porque € considerado como uma causa da transformacdo social que possibilita a existéncia de
um centro integrador das demandas, assim, o clientelismo aproxima o cidaddao ao Estado para
incrementar sua legitimacdo e institucionalizacdo. Lemarchand e Legg (apud Fernandez,
2002) afirmam que esse fendmeno é negativo porque consideram que o Estado utiliza da
inseguranga em que vivem os cidaddos nas sociedades fortemente fragmentadas, e

consideram-no como uma forma de dominagdo, de controle, inerentes a autoridade que possui
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intencdes de influenciar os cidaddos para que os mesmos demandem determinadas trocas
econOmicas, sociais e politicas. Por fim, os autores chamam a atencdo para que a discussdo
que trata o clientelismo como uma fase que cria obstaculos ao desenvolvimento politico deve
ser precedida da discussao acerca da conceitualizacao de modernizagao, de integracao politica
e equilibrio do sistema, pois de acordo com as concepcdes de cada termo, a andlise do
fenomeno pode ser distinta. Neste trabalho, ndo serd prolongada essa discussdo, tampouco
objetiva-se desenvolver esse posicionamento.

Ao concluir seu posicionamento em relacdo a visdo do clientelismo politico enquanto
fase, Ferndndez (2002) diz que ele tem uma dupla funcionalidade — a positiva e a negativa -
que ndo necessariamente garantiria sua eficacia, porém pode cumprir um papel impulsionador
do desenvolvimento em determinadas sociedades, como os estudos tem demonstrado nas
democracias consolidadas dos Estados Unidos, Canad4, Islandia, Espanha etc.

Se no clientelismo tradicional, segundo aqueles estudos da primeira onda identificados
por Roninger (2004), a relagdo era entre os individuos e a identidade era de cada cliente com
seu patrdo, no clientelismo moderno — aquele estudado na terceira onda — a relagdo se
manifesta com uma identidade entre clientes — no coletivo — com um lider substituivel que
ndo tem necessariamente que ser uma unica pessoa. Assim, verifica-se cada vez mais o
fendmeno como manifestacdo mais coletiva, impessoal e difusa.

Ao descrever o clientelismo moderno, D’ Avilha Filho, Jorge e Coelho apontam:

(...) o clientelismo moderno seria caracterizado por suas propriedades
miméticas, capacidade de se confundir com o meio democritico e
metamorficas, capacidade de mudar sua forma no tempo e no espaco,
de acordo com o contexto social no qual opere. (D’AVILA FILHO,
JORGE E COELHO, 2004, p. 216)

Nesse mesmo sentido, Roninger (2004) afirma que o clientelismo na sociedade
moderna, além de possuir tais caracteristicas, tem fun¢do tanto positiva quanto negativa,
dependendo de seu uso e do grau de liberdade efetiva dos cidadaos, visto que as relagdes entre
os clientes e patrdes se adaptam a cada circunstancia de forma diferente, possibilitando sua
permanéncia e evolugdo, sempre no sentido de complementacdo das caréncias do sistema
politico.

As novas formas as quais se adapta o clientelismo politico moderno sdo estudadas em
diversas sociedades, e apresentam caracteristicas bem distintas, porém sempre se observa que
isso se atribui a uma funcdo dentro da participacdo eleitoral e da redistribuicdo dos recursos

publicos (Fernandez, 2002), como no caso do pork barrel — que sera discutido posteriormente.
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Outro fendmeno moderno ligado ao clientelismo estudado pela ciéncia politica nos
Estados Unidos € o New Fiscal Populism, surgido entre os anos de 1970 e 1980, que se trata
de um instrumento de captacdo de votos durante as campanhas eleitorais que se concentram
em denunciar o déficit publico e a corrupcdo, para posteriormente se oferecer ao eleitorado
como alternativa que eliminard esses males (Ferndndez, 2002). O processo inicia-se com a
denuncia, por parte do candidato de oposi¢do, de todas as praticas corruptas, que ele identifica
com o clientelismo praticado pelos politicos do Governo para captar os votos dos diferentes
grupos de cidadaos. O denunciante se apresenta como salvagdo para o fim de tais praticas, e
ap6s a chegada ao poder, para a manuten¢do da estabilidade do governo, realiza novas
praticas clientelistas, até mesmo mais intensas que as do governo anterior.

Fernandez (2002) afirma que o New Fiscal Populism esta baseado fundamentalmente
na gestdo de recursos publicos de forma eficaz para lutar contra o clientelismo e aumentar a
eficiéncia do Estado, através da diminuicdo do déficit publico provocado pelo investimento
social dirigido a grupos étnicos considerados como clientelas do governo. Para o autor, esse
fendmeno € outro tipo de intercambio suscetivel de uma relagdo de clientelismo nao baseado
em uma relacdo particularista direta, mas sim no intercimbio indireto, onde se trocam votos
por um projeto de eliminagdo das préticas corruptas e da ma gestdo publica — que na pratica,
apos as elei¢cdes nao se confirma.

Tal visdo exige uma andlise qualitativa das propostas e préticas politicas, sendo que
essa pesquisa tem objetivo de analisar apenas os repasses/distribui¢ao dos recursos do PAC,

ndo pretendendo aprofundar nas fungdes e disfun¢des do mesmo.

1.3. Clientelismo no Brasil

Uma das caracteristicas mais marcantes da politica brasileira (Bahia, 2003; Carvalho,
1997; Graham, 1997; Nunes, 1997) € a presenca do fenomeno do clientelismo, que esta
presente no pais desde o periodo colonial e foi se adaptando a realidade da sociedade com o
passar do tempo.

Assim, Graham (1997) realizou um dos mais completos e respeitados estudos acerca
do clientelismo na politica brasileira, estreitando seus estudos na realidade presente no Séc.
XIX, sendo considerada uma das pesquisas mais completas sobre o assunto que permeia a

sociedade brasileira.
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Nesse estudo, o autor caracteriza o clientelismo como uma ac¢do construida sobre o
principio de toma ld dd cd, permitindo o beneficio para os clientes e patrdes, através do
suporte mutuo com articulacdes clientelistas em diferentes niveis da vida politica, social e
administrativa. No entendimento de Graham (1997), o clientelismo constituiu a trama de
ligacdo da politica no Brasil sustentando, virtualmente, todo ato politico.

Porém os estudos de Graham sio criticados na atualidade. Como em Carvalho (1997),
que afirma que:

O problema conceitual surge quando Graham trabalha o tempo todo
com a noc¢do de clientelismo, de relagdes patrdo-cliente. O
clientelismo seria a marca do sistema politico imperial. (...) Ora,
qualquer nocdo de clientelismo implica troca entre atores de poder
desigual. No caso do clientelismo politico, tanto no de representacio
como no de controle, ou burocratico, para usar distincdo feita por
Clapham (1982) o Estado é a parte mais poderosa. E ele quem
distribui beneficios publicos em troca de votos ou de qualquer outro
tipo de apoio que necessite. O senhoriato rural seria a clientela do
Estado. Ndo € certamente esta a visdo de Graham sobre a relacdo de
poderes. Seria mais 16gico para ele considerar o Estado como clientela
do senhoriato.

Mas n3o hd nada em seu texto justificando essa reviravolta no
conceito de clientelismo.

(...) a recusa de um movimento continuo e positivo de mudanca leva
Graham a assumir a patronagem como fendmeno de longa duracio e,
neste sentido, como grande motor explicativo ndo apenas do Império,
mas de toda a histéria brasileira: “O sistema de protetores e clientes
ndo representa um ‘estdgio’ na histéria do Brasil, a ndo ser no sentido
de que serviu aos interesses de uma classe cuja vida se espera ndo seja
eterna.

Sendo que o problema dai decorrente € que:

Este tratamento induz o leitor a pensar a patronagem como uma
peculiaridade ibérica, um traco cultural — como diz a orelha da
edicdo brasileira —, o que estd longe de ser verdade. Padrdes
similares aos descritos por Graham podem ser detectados nesse
periodo tanto nos Estados Unidos quanto na prépria Inglaterra — o
grande modelo liberal do século XIX —, o que, alids, ndo passava
despercebido aos politicos do Império (CARVALHO, 1997, p. 5-6).

Até mesmo por se tratar de um estudo da sociedade no Séc. XIX, enquanto a presente
pesquisa se dd na atualidade, ndo serd aprofundada a discussdo quanto a obra de Graham,
sendo que seus estudos foram citados apenas devido a sua relevancia.

Continuando a analise sobre o fendmeno na literatura nacional, Lenardao (2004) diz
que vérios autores brasileiros reconhecem a recorréncia do clientelismo no quadro da politica
brasileira, a despeito da industrializacao, da emergéncia dos novos movimentos sociais e das
alteracoes legais que institucionalizaram canais formais de participacdo dos setores populares

na gestdo do Estado. O autor diz ainda que o fenomeno do clientelismo politico brasileiro,
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naquilo que serdo suas principais caracteristicas, nasce no periodo colonial e se consolida no
império.

Porém, como ja apontado anteriormente, essa visdo € tipica da primeira onda de
estudos, ndo sendo mais consensual na atualidade.

Cunha (2006) completa ainda que a longa duracdo de um fendmeno como € o caso do
clientelismo na politica brasileira - verificado inclusive um certo avango em um territério ja
marcado por uma muito mais ampla impessoalizacdo do poder publico, como se observa
atualmente - em que ainda podem se marcar inimeras permanéncias de relacdes de
patronagem no plano politico e social, deve ser vista assim na chave de leitura de um processo
que combina rupturas e continuidades, e cumpre fungdo essencial na reproducdo de
mecanismos de exclusdo social. Assim, o autor concorda com os estudos do fendmeno
observado em outras culturas e paises:

Talvez o clientelismo, mais propriamente, deva ser encarado, da
mesma forma que a cultura politica, em seu registro plural. Ainda que
entendido aqui como um fendmeno que se reitera ao longo de periodo
muito longo, o clientelismo ndo compde de forma alguma, em uma
andlise politica alongada, um “sistema politico”, e ndo raro responde a
formas por demais variadas, em que se estabelecem as estratégias de
acdo em conjunturas de forcas politicas assimétricas; dai a idéia de
ndo um, mas vdrios clientelismos. Adiantando a critica, longe de
sabotar a for¢a do conceito, este enfoque ressalta-lhe um trago
essencial, a combinac¢do de diferenciacio com preservacido. Parece
védlida assim para o clientelismo aquela preciosa chave de andlise de
que o que nele vai se tornando diverso é exatamente uma forma de
preparar a sua reproducdo da mesma forma. Ou seja, as relacOes
clientelisticas mudam ao longo do tempo para deixarem iguais as
relacdes sociais assimétricas que estdo (e sao) na sua propria origem.
(CUNHA, 2006, p. 240)

D’Avila Filho, Jorge e Coelho (2004) ao se referirem ao clientelismo no Brasil,
chamam atencdo para que a questdo € saber se ao se estudar o clientelismo, refere-se a uma
heranc¢a, um residuo de uma sociedade hierarquizada embutida dentro da sociedade moderna.
Se for este o caso, tem-se uma sociedade que ainda ndo se modernizou completamente, e ao
fazé-lo destruiria estes residuos; ou, se for outro caso, tem-se um tipo de relagdo politica que,
ao contrdrio de definhar, tenderia a assumir formas de expressdo que disfarcam o seu
conteddo original, confundindo-se com o meio democratico, frustrando as expectativas de
superacdo de tracos considerados residuais e passageiros. Dizem ainda que longe de
simplesmente suprimir relacdes de clientela, o aumento da competicao politica vem reduzindo
a distancia ou a desigualdade entre patronus e clientes, possibilitando novos formatos e maior

espaco de negociagado entre as partes com incidéncia direta sobre as possibilidades da troca.
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Neste aspecto, verifica-se a mudanca de foco, ja apontada por Roninger (2004), onde a
ideia de que com a modernizacdo e amadurecimento da democracia haveria progressiva
diminuicao de relacdes clientelistas, é substituida pela andlise de novas manifestacdes do
fendmeno, adaptado a nova realidade.

Lenarddo (2004) pondera que a referéncia ao clientelismo como mecanismo de poder
comum a organizacdo politica brasileira ndo significa dizer que ele simboliza a totalidade
desta organizacdo, nem que configura uma pratica politica tipica e exclusivamente brasileira:

a) O sistema de trocas entre Executivo e Legislativo nos anos recentes,
baseado nas emendas ao orcamento, na fisiologia, no clientelismo e
em inimeras outras priticas de tipo patrimonialista, interessa ao
Executivo, ja que é com esse sistema que ele cria condi¢des que lhe
possibilitam aprovar as leis e as reformas que garantem a estabilidade
e a continuidade do modelo sécio-econdmico neoliberal e “rentista”.
b) Do lado dos parlamentares, estes retiram alguns proveitos do “jogo
de trocas”: algumas obras para suas bases eleitorais, cargos para os
apadrinhados, recursos para campanhas eleitorais, etc.

c) Os eleitores, por sua vez, através de elei¢des, nas quais boa parte do
plantel de candidatos estd inscrita, por principio, no jogo da relacdo
fisiolégica com o Executivo, participam realimentando e legitimando
0 sistema.

d) Para que o programa neoliberal e “rentista” fosse implantado e
consolidado no Brasil, foi indispensdvel o revigoramento de préticas
politicas “atrasadas”, o que deu a estas um novo alento e as alcou a
frente no painel das préticas e das imagens da politica geral brasileira
que sdo apresentadas as percepcoes dos eleitores do pais.
(LENARDAO, 2004, p. 23)

O autor ainda complementa que inimeros cargos importantes no pais nao sao eletivos,
mas dependentes da indicacdo e aprovacao pelo Executivo; o Executivo tem sob seu controle
uma grande variedade de recursos, tais como crédito, execucdo de emendas individuais e
coletivas dos parlamentares, concessoes de radio e televisao, licitacoes, etc.

Assim, complementa Santos (1997), em uma andlise macro, o sistema politico
nacional propicia o aparecimento de relacOes clientelistas:

Considere, em primeiro lugar, um sistema politico como o brasileiro,
vale dizer, que combina presidencialismo com multipartidarismo
fragmentado. Considere, também, que, nessas condicoes, o presidente,
provavelmente membro de um partido minoritirio na Camara dos
Deputados, tratard de articular uma coalizdo de apoio com partidos
relativamente simpdticos ao seu programa governamental. Todavia,
como foi visto anteriormente, parte da literatura que analisa o
comportamento legislativo no Brasil relaciona a propensdo dos
deputados a acatar a orientacdo das liderancas partiddrias e do Poder
Executivo ao sistema eleitoral. A adogdo de listas abertas -as quais
permitem ao eleitor escolher os candidatos, e ndo apenas os partidos
de sua preferéncia - produz forte incentivo para que os representantes
enfatizem na campanha pelos votos suas qualidades individuais, em
vez de chamar a atencdo para o programa partidario ou de governo.
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Ademais, o mesmo incentivo para personalizar o voto causa impacto
em sua propensdo a cooperar com as liderancas e o governo, quando
estes definem uma orientagdo a ser seguida em plendrio. A pouca
disposicdo em colaborar com o governo, segundo o argumento, advém
do compromisso individualizado com as bases eleitorais, cujo
contetido nem sempre coincide com aquele que emana do programa
partidério.

Considere que uma parte substantiva da base formal de apoio
partiddrio ao governo ndo estd plenamente convencida das virtudes de
suas propostas de politicas, isto é, para um nimero considerdvel de
deputados, nimero este suficiente para impedir sua aprovagdo, ndo é
vantajoso votar em favor das proposicdes governamentais. Entdo, o
problema que se coloca para presidente e liderangas é: como garantir
apoio as propostas de politicas que dependem da aprovagdo
parlamentar? Argumento que, nessas condi¢des, existem dois recursos
basicos mediante os quais uma coalizdo de apoio pode ser formada ou
mantida: utilizacio estratégica da patronagem e poder de agenda. Em
particular, mostro que a patronagem, quando acompanhada de poder
de agenda fornece colaboracdo parlamentar mais segura do que
quando liderancas e presidente empregam apenas o primeiro desses
Tecursos.

A combinacio de ideologia e patronagem define a melhor estratégia
para que o presidente forme sua base de sustentacdo parlamentar.
Melhor dizendo, a utilizacdo estratégica da patronagem € necessdria
para complementar a insuficiéncia da dimensdo ideoldgica.
(SANTOS, 1997, p. 13).

Assim, verifica-se que os estudos do clientelismo no Brasil estdo baseados nas
situacdes em que o mesmo se manifesta, com raros estudos epistemoldgicos e abstratos do
fendmeno. Desse modo, para a pesquisa, o conceito e entendimento do conceito de

clientelismo serd baseado nos estudos de pesquisadores internacionais.

1.4. Pork Barrel

Nos estudos do clientelismo, principalmente quando se trata no novo clientelismo, ha
constante apontamento pelos pesquisadores, acerca de destinacdo de recursos publicos para
projetos, politicas publicas ou outras formas de investimento, por parte de politicos, a grupos
especificos, visando principalmente a manuten¢do de sua influéncia na base eleitoral.

Considerando que tal situagdo pode explicar ou ser possivel sua verificacdo na
distribuicao dos recursos do PAC, necessita-se uma explanag¢io sobre o assunto.

Assim, na literatura internacional ha a indicacdo da existéncia de uma forte correlacao
entre a utilizacdo de beneficios particularizados e resultados eleitorais, assim como o

questionamento quanto a uma correlagdo direta entre a utilizacdo de projetos pork-barrel € o
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resultado nas eleicdes (Fiorina, 1977; Ames, 2001; Stein & Bicckes, 1994; Sellers, 1997, apud
SOUZA, 2003).

Nos Estados Unidos, nos estudos de Pennock, Murphi, Ferrejohn, Lancaster e Lowi a
expressdo pork barrel comecou a ser usada na década de 70 e teve sua difusdo proliferada
para além daquele pais, constituindo uma forma tipica de distribui¢do de politicas, cargos
publicos, e também se refere a uma forma particular de distribuicdo de recursos publicos
priorizando mais algumas areas geograficas que outras, em func¢do da procedéncia dos
legisladores ou dos cargos que desenham a agenda politica (Fernandez, 2002).

Mayhew (1974) afirma que politicas de pork barrel sao aquelas politicas distributivas
que buscam alocar beneficios concentrados no distrito de elei¢do de cada legislador, apesar
dos custos recairem, de forma quase imperceptivel, em toda sociedade. Assim, aponta Ricci
(apud SOUZA, 2003), essa estratégia estd relacionada com as caracteristicas da estrutura da
competi¢do eleitoral norte-americana, na qual a escolha dos representantes ocorre em colégios
uninominais € com voto uninominal em turno Unico.

Porém essa estratégia também constitui uma das hipdteses levantadas na pesquisa, em
que a origem politica do ministro da pasta responsdvel pelo repasse dos recursos do PAC
influencia nessa distribui¢do. Neste caso, apesar do ministro ndo ser eleito para assumir a
pasta, na grande maioria dos casos, € indicacdo de partido politico para a manutencdo da
coalizdo e estabilidade politica do governo. Assim, o ministro pode representar os interesses
do partido, significando que tornam-se necessarias acdes que reflitam em votos. Essa hipétese
serd analisada no terceiro capitulo da dissertagao.

Relacionando esse posicionamento com o que Fernindez (2002) denominou de
clientelismo burocratico, verifica-se a existéncia de uma relagdo de troca, de como um
candidato agradece a uma determinada localidade, o apoio recebido nas elei¢des. Assim, o
candidato, ao ocupar seu cargo, define sua agenda politica de forma que a maioria dos
programas a serem implementados estejam destinados a melhorar a situa¢do dos cidaddos de
onde o mesmo foi eleito, dessa forma, uma localidade se beneficia mais que outras.

No mesmo sentido, Shepsle e Bonchek (apud Souza, 2003) ao analisarem o fendmeno,
dizem que o incentivo para um parlamentar operar uma politica de pork barrel esta na
oportunidade que ele passa a ter para cobrar votos na proxima elei¢do, afirmando que se trata
de uma “apropriacdo de recursos federais para projetos ineficientes que beneficiam os
distritos especificos dos congressistas mas que pouco favorecem a nagdo como um todo”

(SOUZA, 2003, p. 353).
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Justamente € essa a légica de atuagdo do pork barrel politico, ou seja, a influéncia na
distribuicdo dos recursos publicos, que sdo limitados, visto que a priori hd a andlise e
levantamento dos custos e dos beneficios eleitorais de uma politica piblica. Os beneficios se
convertem em objetivos geograficamente organizados, € 0s custos econdomicos passam para
um segundo plano. O politico obtém um respaldo de seus eleitores, ao implementar as
politicas, que converte na facilitacdo de sua reeleicdo (Ferndndez, 2002).

Apesar de nao se referirem explicitamente a pork barrel, mas analisando o
clientelismo, D’ Avila Filho, J orge e Coelho, apontam tais caracteristicas:

O grau de controle da miquina governamental ou do partido no
governo e seus militantes sobre os processos, procedimentos
decisérios e seus resultados pode variar caso a caso, mas, assim como
seu funcionamento, o &xito dos instrumentos democraticos €
extremamente dependente da estrutura e coordenacio fornecida pelo
Executivo.

Desde o Executivo, passando pelos intermedidrios, os vereadores, até
as liderangas comunitarias locais, todos sao beneficiados com o
implemento de um servigo publico de grande impacto imediato. Esses
atores se constituem em benfeitores, na medida em que colaboraram
de alguma forma para sua realizacdo. Podem, assim, trocar seu €xito
por apoio politico. (D’ AVILA FILHO, JORGE E COELHO, 2004, p.
227-228)

Assim as caracteristicas principais do pork barrel sio:

(1) os beneficios sdo direcionados a um eleitorado geograficamente
bem definido, pequeno o suficiente para que um parlamentar sozinho
seja reconhecido como seu benfeitor; (2) os beneficios sdo alocados
de tal forma a levar o eleitorado a acreditar que o parlamentar teve
responsabilidade nisto; (3) os custos advindos do projeto sdo
largamente difusos ou ndo sdo percebidos pelo contribuinte (Ell-wood
& Patashnick, apud PIRES JUNIOR, 2006, p. 86).

Para Lacaster (apud Fernandez, 2002), existem maiores possibilidades de alguém se
beneficiar da distribuicdo das politicas quanto maior o nimero de eleitores disputados em
relacdo a uma zona geograficamente definida, o que caberia hipoteticamente no cenario
brasileiro, marcado pelo multipartidarismo.

A relag@o entre os votos no partido do Governo e o montante de recursos financeiros
para investimento em cada local determina o grau de pork barrel produzido, segundo a escala
desenvolvida por Lacaster. Assim, ha a utilizacdo da distribuicdo de recursos publicos em
beneficio de promogao politica, formando redes de clientelismo cujo contetido do intercambio
sdo os recursos publicos em troca de apoio politico, o que Fernandez (2002) classifica como
clientelismo burocratico.

O autor expde que alguns estudiosos, de certa maneira, consideram o pork barrel

como uma variante do clientelismo eleitoral, ainda que o considerem como algo mais amplo.
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A verificagdo empirica do pork barrel pode ser realizada com o estabelecimento da
correlacdo que existe entre os maiores investimentos realizados por municipios € a
procedéncia geografica dos atores que estabelecem a agenda politica, e isso se aproxima mais
do clientelismo burocrético, aponta Fernandez (2002). Também € possivel a verificacdo da
existéncia da situacdo através das correntes ou fac¢cdes de cada partido, o que conectaria com
o clientelismo de partido, se for considerado que o que determina a distribui¢do dos recursos
sao os interesses do partido e ndo os votos diretamente recebidos, como aponta Sartori (apud
Fernandez, 2002).

No caso brasileiro, os estudos acerca do pork barrel apontam que:

A tendéncia a distritalizagdo do voto no Brasil tem como consequéncia
a eleicdo de parlamentares com base eleitoral geograficamente
definida, o que permite pressdo direta de eleitores e politicos locais
que "trocam", por assim dizer, seus votos por promessas de obtencdo
de recursos federais. A busca de reeleicio leva, entdo, esses
parlamentares a orientarem sua atuacdo em Brasilia para a aprovagao
de recursos destinados a projetos de interesse do municipio. Esses sdo
tipicos projetos pork-barrel, defendidos por parlamentares que tém
sido chamados de "vereadores federais" (PIRES JUNIOR, 2006, p.
87).

O autor aponta ainda que os politicos brasileiros sao reconhecidos por focarem suas
acdes no preenchimento de empregos publicos burocrdticos para seus aliados, para que
possam fornecer bens politicos especificos individualizados ou geograficamente determinados
para seus grupos de interesse, constituindo assim uma manifestacdo de pork barrel.

Filgueiras (2008) aponta que o orcamento da Unido, no contexto da centralizacdo de
autoridade institucional no Executivo, torna-se moeda de troca entre o presidente, os
parlamentares, os governadores e prefeitos, os burocratas e os empreiteiros. Como as
institui¢des de fato pesam, elas favorecem certos cursos de acdo dos parlamentares, a partir de
um quadro de preferéncias que maximize a reeleicdo a partir da destinacdo de recursos aos
seus redutos eleitorais, em que pese o pork barrel como prética recorrente e fonte da
corrup¢ao com os recursos publicos da Unido:

Tais componentes sdo considerados relevantes porque influenciam a
relacdo de trocas, em especial no que se refere as institui¢des
orcamentdrias, haja vista a necessidade de evidenciar a execucgdo
orcamentéria e financeira. O enfoque nas instituicdes orcamentdrias,
principalmente as que se correlacionam com a execuc¢ao or¢camentaria
e financeira de determinadas emendas orcamentdrias, possibilita um
melhor entendimento de projetos do tipo Pork-Barrel (FILGUEIRAS,
2008, p. 20).
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O autor também alerta que em outra dire¢do, hd a clara percepcdo da necessidade de
utilizacdo do pork barrel para "lubrificar" (FILGUEIRAS, 2008, p. 99) a democracia, porém
questiona o controle da administracao publica:

O Poder Executivo Federal até poderia se utilizar e permitir a
utilizacdo da execucdo de emendas parlamentares individuais, visando
a redugdo do custo da governabilidade, para atender preferéncias de
membros da coalizdo. Entretanto, entre essa abertura, — que
caracteriza, em linhas gerais, a utilizagdo de projetos tipo "Pork-
Barrel" no Brasil, - e a permissdo de desvios de recursos dos cofres
publicos hd um hiato muito grande que provavelmente o Poder
Executivo ndo corrobora. (FILGUEIRAS, 2008, p. 99)

Assim, na légica da teoria da escolha racional, segundo Souza (2003), o pork barrel
gera o paradoxo da cooperagdo, ja que prové unicamente a drea ou regido que recebe esses
recursos, a expensas de todos os contribuintes.

Souza (2003) pondera, que na verdade, os congressistas lucrariam se ndo houvesse
pork barrel, pois mesmo que cada parlamentar tenha um forte incentivo para continuar a
querer proteger seu distrito, sabe que todos se beneficiariam igualmente sem a pratica do pork
barrel, mas mesmo assim continua praticando-o, pois hd a oportunidade de cobrar votos na
proxima elei¢do.

Nessa logica, na auséncia de pork, um distrito perde seu projeto especifico mas é
recompensado por ndo ter que financiar projetos em outros, porém essa relacdo nao € estavel
porque os politicos continuam a ter incentivos para viabilizar iniciativas para seus estados e
distritos.

Mesmo assim, nem todos os estudiosos partilham da mesma visdo sobre as
consequéncias negativas do pork, ja que muitos cientistas politicos, como apontam Elwood e
Patashnik (apud SOUZA, 2003) nos estudos realizados nos Estados Unidos, ressaltam outra
visdo do pork, como facilitador das negociacdes entre Executivo e Legislativo, assim como
suas vantagens para o proprio or¢amento publico ao passo que ndo cria despesas que geram
direitos e se transformam em atividades permanentes. Bickers e Stein (apud Souza, 2003)
dizem ainda que nos EUA, a eficidcia do pork para a reelei¢do dos congressistas € mais
modesta do que interpretado pela midia.

Contrariando o disposto por Avelino Filho (1994), Mainwaring (1999), Pereira e
Rennd (2000) e Ames (2001), como afirma Souza (2003) que afirmam que a maioria dos
congressistas propde emendas individuais anualmente, tendo como alvo suas bases eleitorais

— 0s municipios - no intuito de receber mais votos em eleicdes futuras, Souza (2003) pondera
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que no caso brasileiro, emendas individuais foram, ao longo do tempo, sendo substituidas por
emendas coletivas.

Assim, com base nos conceitos apresentados, serdo analisadas as transferéncias de
recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento, realizadas pelo Governo Federal as

prefeituras brasileiras.
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2. PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO

O Programa de Acelera¢do do Crescimento - PAC foi instituido por meio do Decreto
Presidencial n® 6.025, de 22 de janeiro de 2007, sendo constituido de “medidas de estimulo ao
investimento privado, ampliacdo dos investimentos publicos em infraestrutura e voltadas a
melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle da expansdao dos gastos correntes no
ambito da Administracio Publica Federal” (BRASIL, 2007).

Nesse sentido, de acordo com o Governo Federal®, trata-se de “plano estratégico de
resgate do planejamento e de retomada dos investimentos em setores estruturantes do pais”
(BRASIL, 2012).

De acordo com o Balanco do PAC, o Brasil estd adotando um modelo de
desenvolvimento econdmico e social que combina crescimento da economia com distribuicao
de renda, visando a diminui¢do da pobreza e a inclusdo de brasileiros no mercado formal de
trabalho, sendo que atualmente a economia nacional reune indicadores macroecondmicos €
sociais positivos que apontam para a possibilidade de acelera¢do do crescimento econdmico,
mantendo a inflagdo em niveis baixos.

Segundo Souza (2007), na verdade o Executivo Federal buscou, sustentando-se no
resultado eleitoral — reeleicdo do Presidente Lula - achar uma forma de harmonizar a
populacdo com o meio empresarial. Assim, a solucdo encontrada foi fazer um elo dela com o
crescimento da atividade produtiva.

O autor afirma ainda que se, no primeiro mandato, o foco politico esteve nos
programas sociais, no segundo mandato iniciou-se a estratégia de tentar o crescimento da
producdo, através de um programa que se centra na energia, na infraestrutura, na habitagdo,
em tecnologia e em medidas fiscais de diversas ordens. O nicleo de sua estratégia foi, de
acordo com Souza (2007), ensaiar a recuperacao da iniciativa publica na questdo da dindmica
econdmica, no tocante ao privilégio do investimento sobre a aplicacio financeira, porém num
novo desenho, ou seja, de uma tentativa de casamento de ideias do desenvolvimentismo e do
modelo de acumulagio financeira.

Souza (2007) alerta que a estratégia do Governo ndo pode ser classificada como uma
estratégia de desenvolvimento, pois trata-se de uma politica econdmica reduzida, ou de curto
prazo, que teve apenas a agregacdo de uma politica de crescimento, que ainda ndo estd fixada

no centro da estratégia global da economia brasileira.

3 Balancos do PAC, disponiveis em http://www.pac.gov.br/
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No mesmo sentido, o conceito de desenvolvimento deve estar associado a um processo
amplo, continuo e complexo de alteracdes estruturais das condi¢des sociais e econdmicas de uma
populagao:

S6 existird uma sociedade livre, justa e solidaria, o real
desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais,
assim como a promog¢do do bem de todos sem qualquer tipo de
preconceitos e discriminagdes (art. 3° da CF), se o processo
produtivo, disciplinado pela ordem econdmica constitucional, realizar

justica distributiva, garantido a todos sobrevivéncia digna, dentro dos
ditames da justica social. (CLARK; 2001, p. 118).

O Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos - DIEESE
(2007) aponta que o PAC ndo pode ser entendido como um plano de desenvolvimento do
pais, ao se restringir a um conjunto de medidas sem articulagdo com outras areas. Porém,
também nao pode ser classificado apenas como um programa de governo, pois € mais amplo,
sendo que as politicas publicas sdo implementadas por diversos ministérios, 6rgaos publicos e
empresas estatais. Neste sentido, de acordo com o DIEESE, o PAC constitui um conjunto
articulado de medidas na drea econdmica, através das quais o governo estabelece metas para o
crescimento, de modo que visa retomar o papel do Estado como direcionador dos
investimentos e, consequentemente do crescimento econdmico do Brasil. Porém, essa politica
tem seu papel limitado, frente a politica de juros altos que tém grande influéncia sobre a
divida publica e a taxa de cambio, reduzindo o investimento publico e desestimulando o
privado.

Segundo Brandao (2008), as politicas puiblicas devem ter como objetivo o
fortalecimento das potencialidades, a integracdo e coesdo produtiva, social, cultural, politica,
e econOmica das regides. Assim, no caso do PAC, o crescimento volta a fazer parte da agenda
publica, depois de ausente, na maior parte das tultimas décadas, em virtude da politica
econOmica estar dominada pelos objetivos de ajuste e estabilidade macroecondmicos.

Os investimentos previstos pelo PAC estio organizados em trés grades areas*:
logistica, que envolve a constru¢do e ampliacdo de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias; energia, que corresponde a geracdo e transmissao de energia elétrica, produgdo,
exploracdo e transporte de petrdleo, gds natural e combustiveis renovaveis; e darea social e
urbana que engloba saneamento, habitacdo, metr0s, trens urbanos, universalizacio do
programa Luz para Todos e recursos hidricos. Assim, o discurso do Governo Federal é de que

as medidas do PAC sao constituidas de investimentos em infraestrutura setorial que incluem

4 PAC - Nota a imprensa
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novas obras e reformas nos sistemas de transporte e energético, que sao essenciais para a
sustentacdo da economia no longo prazo. O Programa foca éreas de forte impacto na melhoria
das condicdes de vida da populacdo brasileira, como saneamento bdsico, habitacdo e
transporte urbano.

O Executivo Federal aponta que o PAC € uma tentativa de responder a uma questao
fundamental para economia brasileira: como acelerar e sustentar o crescimento e,
simultaneamente, reduzir a pobreza e a desigualdade social, controlando a inflacdo e
desendividando o Estado®.

Quanto a execucdo do Programa, a legislacdo aponta que pode haver a execucao direta
pelo Governo Federal, por meio de seus ministérios, pelos governos estaduais ou municipais,
e ainda hé a previsao da possibilidade da execug¢do por meio de consércios envolvendo mais
de um ente da federacao.

Nos casos de execucdo das acdes do PAC pelos estados e municipios, 0s recursos sao
repassados pelos ministérios que sdo responsdveis pela andlise e aprovacdo dos termos de
compromisso de cada ente federado, mediante a proposta do Comité Gestor do Programa de

Aceleracdo do Crescimento® e apds a publicacdo de decreto presidencial para a transferéncia.

5 PAC — Nota a imprensa.

6 Criado pelo Decreto n° 6.025 de 22 de janeiro de 2007, o Comité Gestor do Programa de Aceleracido do
Crescimento, € responsdvel pela discriminacdo das medidas integrantes do Programa de Aceleragdo do
Crescimento, sendo constituido pelos titulares do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,

Ministério da Fazenda e Casa Civil da Presidéncia da Republica.



45

3. ANALISE DAS TRANSFERENCIAS RELATIVAS A EXECUCAO DE ACOES DO
PAC A MUNICIPIOS

Para o alcance do objetivo proposto na pesquisa, optou-se pela andlise das
transferéncias realizadas pelo Governo Federal aos municipios brasileiros, para execucao das
acoes do Programa, no periodo de janeiro de 2007 a julho de 2012. Tal periodo refere-se ao
lapso temporal compreendido entre o lancamento do PAC e o inicio das andlises dos dados
obtidos.

Este recorte temporal se deve a andlise ser iniciada com a implantacdo do PAC, ou
seja, com as primeiras transferéncias realizadas, até a obtencdo dos dados, em julho de 2012,
pois se pretende verificar a execu¢do do Programa em dois governos distintos, apesar de nao
haver ruptura quanto a ideologia ou mudanca de partido, apenas de presidente.

Para a realizacdo da andlise dos dados, foram utilizadas como varidveis:

1 - Ministério responsavel pela transferéncia de recursos para as prefeituras;

2 — Municipio receptor da transferéncia;

3 — Unidade da Federagc@o do municipio beneficiado;

4 — Ano em que ocorreu a transferéncia;

5 — Valor transferido do ministério ao municipio;

6 — Objeto da transferéncia, ou seja, acdo a ser executada pelo municipio;

7 — Partido do prefeito do municipio que recebeu a transferéncia;

8 — Ideologia do partido do prefeito’;

9 — Partido do ministro titular da pasta responsével pela transferéncia;

10 — Ideologia do partido do ministro;

11 — Estado de origem do ministro, em que se considerou a origem politica do ministro;
12 — Participacao, ou ndo, do partido do prefeito na coligacdo presidencial;

13 - Classificacdo populacional segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE?;

14 - Regiao do territério brasileiro do municipio beneficiado;

15 - Indice do Desenvolvimento Humano Municipal — IDH-M®.

7 Foram adotadas as classificacdes ideolégicas dos partidos apresentadas por Krause, Dantas e Miguel (2010)

8 Informagdes coletadas no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(http://www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindow.htm)

9 Informacdes coletadas no Atlas do Desenvolvimento Humano
(http://www.pnud.org.br/atlas/tabelas/index.php)
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Considerando também que apesar da troca presidencial ocorrida em 2011, ndo houve
mudanca do partido, e consequentemente da ideologia do presidente, estas duas constantes
foram consideradas nas andlises realizadas.

Para obtencdo dos dados, foram observados todos os decretos presidenciais de

liberacdo de transferéncia de recursos para execucao de a¢des do PAC no periodo estudado, e
solicitado, com base na Lei de Acesso a Informagﬁolo, a cada ministério o valor dos recursos
transferidos para cada prefeitura, assim como o objeto e ano da transferéncia.

No apéndice deste trabalho, € apresentada uma tabela que especifica a fonte e
mensuragao das varidveis.

Assim, construiu-se um banco de dados composto pelas 12.295 (doze mil, duzentas e

noventa e cinco) transferéncias ocorridas no periodo de estudo para 3.533 (trés mil,

quinhentos e trinta e trés) municipios.

3.1. Analise Descritiva dos Dados

De acordo com o Atlas do Desenvolvimento Humano, o Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH foi criado originalmente para medir o nivel de desenvolvimento humano dos
paises a partir de indicadores de educacao, longevidade e renda, variando entre 0 (nenhum
desenvolvimento humano) a 1 (desenvolvimento humano total). Assim, o IDH de até 0,499 é
considerado baixo; indices entre 0,500 e 0,799 sdo considerados de médio desenvolvimento
humano; enquanto IDH a partir de 0,800 corresponde a desenvolvimento humano considerado
alto. No mesmo sentido, para aferir o nivel de desenvolvimento humano de municipios foram
utilizadas as mesmas dimensdes, mas alguns dos indicadores usados sdo diferentes. Embora
mecam os mesmos fendmenos, os indicadores levados em conta no IDH municipal (IDH-M)
sd0 mais adequados para avaliar as condi¢des de nucleos sociais menores, sendo que o0s
valores para andlise seguem a mesma légica do IDH.

Verifica-se que a média do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, tendo
como base os valores de 2010'!, nos Municipios Beneficiados pelo Programa de Aceleracio
do Crescimento durante os anos de 2007 a 2012 que € de 0,7154 € igual ao IDH do Brasil no
periodo que era de 0,715'2.

10 Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que possibilita a qualquer cidaddo brasileiro o acesso a
informacgdes da Administracao Publica.

11 No periodo analisado estdo disponiveis os IDH-M dos municipios brasileiros publicados em 2000 e 2010, de
modo que utilizou-se no trabalho a dltima publicac@o.

12 De acordo com o IBGE.
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Assim, na média, os municipios que receberam recursos do PAC ndo constituem
aqueles mais pobres, sob a andlise do IDH, o que poderia justificar um aporte maior de

recursos para a correcao de disparidades de desenvolvimento.

Tabela 1: Média e Moda do IDH-M dos municipios beneficiados pelo PAC por regiao nos anos de 2007 a

2012.
. IDHM
Regido

Média Moda
Centro Oeste 0,7430 0,7880
Nordeste 0,6369 0,6550
Norte 0,6909 0,7460
Sudeste 0,7778 0,8390
Sul 0,7860 0,7930

Fonte: Elabora¢do do Autor

A Tabela 1 indica que os municipios beneficiados pelo PAC na Regido Nordeste
apresentam o menor Indice Médio de Desenvolvimento Humano, enquanto os das Regides
Sul e o Sudeste t€ém indices relativamente semelhantes, o que é explicado pelo processo
histérico-social e agravado pelas condi¢des climéticas, ou seja, de modo geral os municipios
da Regiao Nordeste, seguidos pelos da Regido Norte apresentam menor indice de
desenvolvimento social.

Percebe-se também, pela Tabela 1 que os Indices que mais se repetiram, ou seja, as
modas, sdo maiores que a Média dos IDH-M das unidades analisadas, apontando para uma
curva assimétrica negativa a esquerda. Isso significa que aqueles municipios que perceberam
recursos do PAC com mais frequéncia, apresentam IDH-M superiores aos que receberam com

menos frequéncia.

Tabela 2: Tabela descritiva dos valores aplicados pelo PAC e o IDH-M dos municipios beneficiados.

N Minimo Maximo Media Moda Mediana Desvio Padrao  Missing

Valor (12295 R$2.267,00 R$ 445.486.455,52 R$ 1.759.287,14 R$ 200.000,00 R$ 122.700,00 R$ 10.342.736,60 0
IDHM |12238 0, 4670 0,8860 0, 7126 0,7880 0,7290 0,0891 58

Fonte: Elaboracdo do Autor

Observa-se pela Tabela 2 que o IDH-M dos municipios beneficiados pelo PAC teve
seu valor minimo de 0,4670 e maximo de 0,8860, com amplitude de 0,419, apresentando

média de 0,7126 e desvio padrdo de 0,0891. Nota-se que houve 58 missing por causa da
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auséncia de dados nestes locais — dados nao disponibilizados pelo Atlas do Desenvolvimento
Humano.

Considerando que o IDH-M varia entre 0 e 1, pode-se observar, inclusive em
comparacdo com o IDH do Brasil, que na média, os municipios que receberam recursos para
desenvolver acdes do PAC apresentam um IDH compativel com o do Brasil, ou seja, em
média ndo foram transferidos recursos para municipios com menores Indices de
Desenvolvimento Humano do pais.

A Tabela 2 mostra que no menor valor de um projeto aprovado, houve o investimento
de R$ 2.267,00, e o investimento que foi para a cidade e obteve maior valor liberado foi de R$
445.486.455,52, para a cidade de Sdo Paulo, na Urbanizacao - Bilings / Guarapiranga. Metade
dos investimentos do PAC foram destinados a projetos com valores inferiores a R$
122.700,00. Isso demonstra que, apesar do grande volume de investimento de recursos do
PAC, a grande maioria dos projetos a serem executados por prefeituras constituem de valores
relativamente baixos.

Verificado que, através da andlise do IDH-M, ndao houve o comportamento esperado —
a maior parte dos repasses ocorreram para os municipios com maiores IDH-M — torna-se
necessdria a andlise de outras varidveis.

A partir das consideragdes acerca do clientelismo, em especial do pork barrel, propoe-
se a andlise da ideologia dos partidos dos prefeitos daqueles municipios beneficidrios de
recursos do PAC, na busca de uma possivel relacdo entre essas ideologias € o volume de

recursos recebidos.

Figura 1: Percentual de participacio da ideologia do prefeito em municipios beneficiados pelo PA C por
regiao, entre os anos de 2007 a 2012.

CENTRO OESTE NORDESTE NORTE SUDESTE SUL

Centro Direita Esquerda

Fonte: Elabora¢do do Autor
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A Figura 1 indica que de 43,9% dos prefeitos dos municipios beneficiados na regido
Centro Oeste estdo filiados a partidos com ideologia de centro, e que 22,4% das prefeituras
sd0 administradas por partidos com ideologia de esquerda. No caso da regido Nordeste, o
maior percentual é dos prefeitos que receberam os recursos do PAC cujos partidos apresentam
ideologia de esquerda.

Na regido Norte os numeros sdo relativamente semelhantes, sendo que a Figura 1
apresenta a maior parte dos prefeitos tendo ideologia de esquerda seguida da de centro e da
direita. No Sudeste hd menor percentual de prefeitos de direita e com maior é de esquerda. No
caso do Sul os prefeitos, que tiveram os municipios beneficiados pelo PAC, com ideologia de
centro sao a maioria.

Assim, observa-se que a maior parte dos municipios que receberam transferéncias para
execugdo de acdes do PAC por Regido, sdo administrados por partidos com ideologia de
centro e esquerda, sendo que no periodo analisado, os presidentes pertencem a partido com
ideologia de esquerda, e foram eleitos através de coligacdes de centro-esquerda.

Os dados poderiam sugerir um primeiro possivel indicio de relagdes clientelistas, no
caso entre o Governo Federal e os governos municipais, analisando cada regido, através de
seus partidos politicos, porém apenas a andlise da ideologia ndo € suficiente ou fornece
informagdes s6lidas para uma conclus@o.

Seguindo na andlise da distribuicdo dos recursos, deve-se atentar para as diferencas
regionais existentes no pais, j4 que consta na Constituicdo Federal, e claramente no Pacto
Federativo, o objetivo de diminuir as diferengas de desenvolvimento entre as regides.

Neste sentido, necessita-se verificar o volume de recursos distribuidos a cada regido, e
levar em consideracdo que a Regido mais populosa € a Sudeste, seguindo pela Nordeste, Sul,
Norte e a menos populosa a Centro-Oeste, ja em termos de desenvolvimento econdmico, apds
a Sudeste consta a Sul, Nordeste, Centro-Oeste e Norte'>.

Tendo em vista esta situagcdo, passa-se a verificacdo dos recursos distribuidos por

regido:

13 Informagdes disponibilizadas pelo IBGE, disponivel em www.ibge.gov.br.
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Tabela 3: Valor investido pelo PAC durante os anos de 2007 a 2012 por regido.

Regido Valor
Centro-Oeste R$ 1.107.292.790,09
Nordeste R$ 5.492.336.342,79
Norte R$ 2.366.858.317,99
Sudeste R$ 10.173.601.190,59
Sul R$ 2.492.106.079,70
Total R$ 21.632.194.721,16

Fonte: Elaboragao do Autor

Figura 2: Percentual do valor investido pelo PAC durante os anos de 2007 a 2012 por Regiao

Centro QOeste
5%

Sudeste
A47%

Fonte: Elabora¢do do Autor

A Figura 2 demonstra que a regido Sudeste recebeu o maior volume de investimentos
do PAC, seguido do Nordeste, sendo que o Centro Oeste foi a que menos se beneficiou, com
as regides Sul e o Norte apresentando valores relativamente parecidos, conforme também ¢é
demonstrado na Tabela 3.

Tais dados revelam que houve uma similaridade em relacio a distribuicao
populacional no territério brasileiro, sendo que a regido mais populosa foi a que recebeu
maior volume de recursos, seguindo-se a mesma légica. Porém se a verificacdo ocorrer pelo
viés do desenvolvimento econdmico, verifica-se que a Regido Nordeste, apesar de menos

desenvolvida economicamente que o Sul, recebeu maior aporte de recursos, assim como a
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Centro-Oeste recebeu menos recursos que a Norte, apesar de maior Produto Interno Bruto —
PIB.

Figura 3: Valor recebido do PAC de acordo com a ideologia dos partidos dos prefeitos, entre os anos de
2007 a 2012.

R$4.500.000.000,00
R$4.000.000.000,00
R$3.500.000.000,00
R$3.000.000.000,00
R$2.500.000.000,00
R$2.000.000.000,00
R$1.500.000.000,00
R$1.000.000.000,00 -
R$500.000.000,00 -

RS0,00 -

m Ideologia do Prefeito
Centro

m Ideologia do Prefeito
Direita

m Ideologia do Prefeito
Esquerda

Fonte: Elabora¢do do Autor

Nas regides Nordeste, Sudeste e Sul percebe-se que municipios com prefeitos com
ideologia de esquerda foram os que receberam maior volume de recursos. Enquanto, no caso
da Regiao Norte, as prefeituras com partidos de ideologia de direita receberam um volume
relativamente maior de recursos, e no caso da Regido Centro-Oeste o fato se deu com a
ideologia de centro, sendo que os prefeitos classificados como ideologia de esquerda
conseguiram menos investimentos, como aponta a Figura 3.

Assim, ao se analisar a distribuicdo de recursos considerando cada regidao, hd a
confirmacao das diferengas de desenvolvimento econdmico existentes entre elas, de modo que
o caso da Regidao Norte destoa do restante do pais, e ndo segue a tendéncia de que os
municipios administrados por partidos de centro ou esquerda — mesma ideologia da coligacdo
presidencial — recebem mais recursos que aqueles administrador por partidos de ideologia de
direita — que no cendrio nacional representa oposicdo ao Governo Federal. Isso pode ser
explicado devido ao fato de que no periodo analisado, a maioria dos municipios mais
populosos da Regido Norte terem sido administrados por prefeitos filiados a partidos de

direita.
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Ainda na andlise da distribui¢do dos recursos, considerando a variavel regido, pode-se

verificar o nimero — quantidade — de projetos, que resultaram em distribui¢do de recursos,

para cada regido.

Tabela 4: Projetos aprovados pelo PAC, por ideologia do prefeito.

Ideologia do Prefeito Frequéncia Percentagem Acumulativo
Centro 4225 34,4 344
Direita 3762 30,6 65,0
Esquerda 4308 35,0 100,0
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracao do Autor

Ao contrério da observacdo do volume de recursos transferidos em relagao a ideologia
do partido dos prefeitos, que apontou um maior volume para ideologias de esquerda e centro,
ao se analisar a frequéncia de distribuicdo dos projetos aprovados pelo PAC, ndo ha grandes
diferencas entre as ideologias dos prefeitos, sendo que os classificados como de esquerda
receberam cerca de 35% dos projetos aprovados, enquanto os de direita 30,6%, e de centro
34,4%.

Assim, pode-se inferir que apesar de pouca diferenga entre o quantitativo de projetos
aprovados de acordo com a ideologia dos partidos dos prefeitos, os projetos destinados aos
municipios geridos por gestores de esquerda e centro formam mais dispendiosos — mais caros.

Tal fato pode ser derivado das diferencas regionais, principalmente no que tange ao
tamanho da populacdo e desenvolvimento econdmico, onde a ldgica seria que as regides mais
populosas e com menor desenvolvimento tenham um maior quantitativo de projetos

aprovados que resultem em distribui¢io de verbas do PAC.

Tabela 5: Projetos aprovados pelo PAC, por regiao.

Regido Frequéncia Percentual Montante de recursos
Nordeste 4890 39.8 R$ 5.492.336.342,79
Norte 1223 9.9 R$ 2.366.858.317,99
Centro Oeste 1006 8,2 R$ 1.107.292.790,09
Sudeste 3100 25.2 R$ 10.173.601.190,59
Sul 2076 16,9 R$ 2.492.106.079,70
Total 12295 100,0 R$ 21.632.194.721,16

Fonte: Elaboracdo do Autor
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A regido que teve a maior quantidade de projetos aprovados que resultaram em
transferéncias de recursos do PAC, foi a Nordeste, com 39,8% do total, seguida pela regido
Sudeste, com 25,2%. J4 a regido que menos recebeu projetos foi a Centro-Oeste, com 8,2% do
total de projetos aprovados, porém essa sequéncia nao se aplica ao volume de recursos.

Essa situacdo segue a logica esperada, pois apesar de constituir a segunda regido mais
populosa do Brasil, é a que enfrenta graves problemas sociais, decorrentes de processos
politicos, histéricos e climaticos, enquanto a regido Centro-Oeste configura como a menos
populosa e também a que teve menor quantidade de projetos aprovados.

Porém ao se verificar a relacdo entre nimero de projetos aprovados e montante de
recursos recebidos por cada regido, vé-se que as obras que ocorreram no Sudeste podem ter
sido as que tiveram os custos mais altos que o Nordeste, como dispde a Tabela 5, o que esta
de acordo com o observado na Tabela 3.

Assim, maior quantidade de projetos aprovados ndo significa necessariamente um
maior aporte de recursos para regido, mas vé-se uma relacao entre a distribui¢do de recursos e
o tamanho da populagdo da regidao, com influéncia do nivel de desenvolvimento econdmico.

Continuando na andlise da distribui¢ao dos recursos do PAC, passa-se a verificacdo de
possiveis relacdes que envolvam o ministro titular da pasta de origem dos recursos. Tal
andlise se faz necessdria visto que os ministérios sdo os responsdveis diretos pela selecdo e
repasse dos recursos do PAC as prefeituras. Assim, um possivel indicio de relagdo clientelista
ou de pork barrel pode ter origem nas relacdes do ministério/ministro com o0s

municipios/prefeitos.

Tabela 6: Percentual da ideologia do prefeito segundo o estado de origem do ministro, entre os anos de

2007 a 2012.
Estado de [Ideologia do Prefeito
Origem do
Ministro Centro Direita Esquerda
BA 55,00% 35,00% 10,00%
PB 8,30% 8,30% 83,30%
PE 32,30% 26,40% 41,30%
RJ 33,30% 32,30% 34,40%
SP 35,00% 30,10% 34,90%

Fonte: Elaboracao do Autor

Para andlise da origem dos ministros, foi considerada a origem politica do titular da
pasta ministerial, ou seja, o estado em que o ministro mais se destacou politicamente, sendo
obtido através do perfil de cada ministro disponivel no Portal do Planalto -

www.planalto.gov.br.
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Assim, vé-se pela Tabela 6, que nos estados de origem politica do ministro foram
Bahia, Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. A andlise por estado se deu para
verificar se essa origem pode influenciar na distribuicio de recursos a municipios
pertencentes a estados dos quais os ministros eram oriundos, podendo revelar assim algum
favorecimento a esses estados.

Analisando a origem do ministro e a ideologia dos partidos dos prefeitos cujos
municipios receberam recursos do PAC, denota-se que no caso em que a origem do ministro
foi a Bahia, a maioria dos municipios que obtiveram recursos do PAC desses ministérios, sao
administrados por prefeitos cujos partidos sdo de classificacao ideoldgica de centro, com 55%
dos casos, sendo os prefeitos de esquerda com percentual de 10%. No caso de origem da
Paraiba, a maioria das prefeituras beneficiadas pelo Programa é de esquerda, cerca de 83,3%.
Em Pernambuco, 26,4% dos casos € de direita e enquanto 41,3% ¢é de esquerda. No caso dos
estados do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo o percentual € relativamente semelhante entre as
ideologias, visto que em ambos o percentual de participacdo dos prefeitos que receberam
recursos do PAC varia entre 30 e 35 por cento.

Entdo essa relagdo tem pouca influéncia sobre a distribuicdo de recursos, visto que
independente da origem do ministro, a distribuicdo segue a mesma logica identificada
anteriormente quando se analisa apenas o volume de recursos e a ideologia dos partidos dos
prefeitos.

Assim, nota-se que essas regides foram as que receberam mais recursos financeiros
para as obras do PAC, porém ressalvando, como apontado anteriormente, que deve-se levar

em consideracdo que também sdo as regides mais populosas do pais.

Figura 4: Percentual da ideologia do prefeito segundo o estado de origem do ministro, entre os anos de
2007 a 2012.

I I: m Ideologia do Prefeito
Esquerda
60,0% —+—— —

Ideologia do Prefeito
40,0% - | Direita
m |deologia do Prefeito
20,0% - Centro
0,0% -

Estado de Origem do Ministro

120,0%

100,0% |

80,0%

Fonte: Elaboragao do Autor
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Na Figura 4 verifica-se que, dentre os dados analisados, ministros provenientes do
estado da Paraiba destinaram recursos para mais municipios governados por prefeitos com
ideologia de esquerda e menor participacdo de ideologias de direita e centro. Recursos
destinados por ministros oriundos da Bahia foram, pela figura, para mais municipios
governados por prefeitos com ideologia de centro e menos para aqueles com prefeitos com
ideologia de esquerda. No caso de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Pernambuco, a figura aponta
para percentuais semelhantes entre os prefeitos.

Assim, verifica-se que ndo houve situacdo discrepante quando se analisa os estados de
origem politica dos ministros, no que tange ao recebimento de recursos segundo a ideologia

dos partidos dos prefeitos, e que hd consondncia com o verificado no Brasil como um todo.

Figura 5: Valor recebido do PAC nos estados de origem do ministro por ideologia dos prefeitos, entre os

anos de 2007 e 2012.
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Fonte: Elaboragdo do Autor

Nota-se pela Figura 5 que ministros oriundos do Rio de Janeiro destinaram
relativamente mais investimento do PAC que os dos outros estados, € para municipios
governados por partidos de esquerda, e quantidades relativamente semelhantes entre as
ideologias de direita e centro. Das pastas chefiadas por ministros oriundos dos estados de
Pernambuco e Sdo Paulo a quantidade de investimento nos municipios governados por
partidos de direita é relativamente menor, € os de centro e de esquerda podem ser

semelhantes.
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N

Outra andlise a ser realizada, tange a verificagdo do montante de recursos que os
municipios dos estados de origem politica dos ministros receberam, em comparacdo com o

montante total de recursos aplicados pelo PAC.

Tabela 7: Valor recebido do PAC nos estados de origem do ministro entre os anos de 2007 e 2012.

Estado de Valor recebido
Origem do
Ministro

BA 1.210.626.569,53
PB 60.468.486,45
PE 102.367.511,90
RJ 208.227.308,05
SP 482.353.013,71

Fonte: Elaboracao do Autor

Neste sentido, através da Tabela 7, verifica-se que em andlise aos cinco estados de
origem dos ministros, aquele cujos municipios receberam maior montante de recursos foi a
Bahia.

Analisando os dados por outro aspecto, em que se considera a quantidade de projetos
aprovados que resultaram em recursos distribuidos a municipios, procura-se verificar se os
dados se comportam com semelhanca em relagdo a andlise do volume de recursos repassados.

Assim, inicialmente busca-se a verificacdo do quantitativo de projetos aprovados, por

estado brasileiro, tendo:



57

Tabela 8: Projetos aprovados pelo PAC, por unidade federativa.
Estado Frequéncia | Percentual gsrmcs?;gzh

SP 1327 10,8 10,8
BA 1082 8,8 19,6
MG 1006 8,2 27,8
PR 803 6,5 34,3
MA 762 6,2 40,5
PE 729 5,9 46,4
CE 716 5,8 52,3
RS 698 5.7 57,9
RJ 605 4,9 62,8
PA 592 4.8 67,7
SC 575 4,7 72,3
PI 460 3,7 76,1
PB 446 3,6 79,7
GO 442 3,6 83.3
MT 296 2,4 85,7
AL 270 2,2 87,9
MS 267 2,2 90,1
RN 259 2,1 92,2
TO 167 1.4 93,6
SE 166 1.4 94,9
ES 164 1,3 96,2
AM 141 1,1 974
RO 113 9 98,3
AC 97 ,8 99,1
RR 61 ,5 99,6
AP 51 4 100,0
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracao do Autor

De acordo com a Tabela 8, pode-se observar que o estado que obteve a maior volume
de projetos aprovados que resultaram em transferéncias de recursos referentes ao PAC foi o
estado de Sao Paulo, com o total de 1327, seguido da Bahia, com 1082, e Minas Gerais com
1006. O estado que apresentou menor quantidade de projetos aprovados pelo PAC foi Amap4,
com 51, seguido por Roraima, com 61. Esse fato pode ter relacio com o tamanho
populacional, visto Sao Paulo ser o estado mais populoso do Brasil, enquanto Roraima e
Amapa sd@o os menos populosos, porém salienta-se que Rio de Janeiro e Minas Gerais, que

sao estados mais populosos que Bahia, tiveram uma quantidade de projetos aprovados
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inferiores ao estado da Bahia, de modo que a varidvel populacdo ndo explica, sozinha, o
fendmeno, mas auxilia na explicagdo.
Outro caso que chama atencao, é em relacdo ao estado do Maranhao, que apesar de ser
d, . . <114 . . o~ .
o décimo estado mais populoso do Brasil'®, consta na quinta posicdo daqueles que tiveram

municipios com maior quantidade de projetos aprovados.

Tabela 9: Projetos aprovados pelo PAC - estado de origem do ministro.

Percentual
Estado Frequéncia Percentagem
Acumulado
BA 20 0.2 2
PB 12 0.1 3
PE 545 4,4 47
RJ 3574 29,1 33,8
SP 8144 66,2 100,0
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracdo do Autor

Ao se observar a aprovacdo dos projetos, considerando a origem politica dos
ministros, pode-se observar que aqueles com origem no estado de Sdo Paulo ocupavam pastas
que aprovaram um total de 66,2% dos projetos do PAC, isto pode corresponder a mais que o
dobro daqueles responsdveis por pastas que envolviam execucdo de agdes do PAC e que
possuem origem no estado do Rio de Janeiro. Ministros com origem na Paraiba apresentaram
relativamente a menor quantidade de projetos aprovados, somente 12 projetos ou ainda 0,1%.

Assim, ao se verificar as Tabelas 8 e 9, verifica-se que o tamanho populacional
constitui uma varidvel mais determinante quanto ao volume de recursos recebidos que a
origem politica do ministro, ndo revelando nesse caso tracos de clientelismo em relagao ao
ministro e a populacdo de seu estado.

Além das verificagdes quanto aos ministros, também € oportuna a andlise do
quantitativo de projetos aprovados por ministério, pois considerando os objetivos do PAC,
que estdo relacionados prioritariamente ao investimento em infraestrutura, espera-se a
existéncia de um maior nimero de projetos aprovados pelos Ministérios das Cidades e da
Integracdo Nacional, visto que s3do os que atuam diretamente na promoc¢do do
desenvolvimento dos municipios!> e que tem em suas atribui¢des a responsabilidade pelo

incentivo, acompanhamento e investimento na infraestrutura brasileira.

!4 De acordo com os dados do IBGE (www.ibge.gov.br)
15 Considerando os objetivos dos ministérios (www.planalto.gov.br)
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P . Percentual
Ministério Frequéncia Percentual
Acumulado
Cidades 4105 33,4 33,4
Cultura 355 2,9 36,3
Integracdo Nacional 45 0,4 36,6
Sadde 7790 63,4 100,0
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracdo do Autor

Os dados na Tabela 10, demonstram que o Ministério que aprovou a maior parte dos
projetos foi o da Sadde, com o total de 7790, correspondendo a 63,4% dos projetos, seguido
do Ministério das Cidades, com 4106 recursos destinados a objetivos. Ja o Ministério da
Integracdo Nacional teve a menor quantidade de acdes catalogadas, correspondendo a 0,4%
do total.

Tal fato pode chamar a atencdo na andlise, tendo em vista os objetivos do PAC de
medidas de estimulo ao investimento privado, ampliacdo dos investimentos publicos em
infraestrutura e voltadas a melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle da expansao
dos gastos correntes no ambito da Administracdo Publica Federal, porém ao se observar as
acoes a serem executadas pelas transferéncias de recursos do Ministério da Saudde, verifica-se
que sdo destinadas a melhoria da infraestrutura das unidades de saude.

Uma andlise da distribuicdo dos recursos, tendo como base os conceitos e
caracteristicas do clientelismo, ndo pode deixar de abordar questdes relativas aos partidos
politicos, j4 que a literatura aponta forte influéncia destes no processo eleitoral e nos
processos de gestao das politicas publicas.

Também deve-se levar em consideragdo que os partidos politicos representam a
institui¢do que pode fazer o elo direto das prefeituras com o governo federal, sendo que dessa
relacdo podem derivar agdes clientelistas.

Fica claro que por ndo se tratar de cargo eletivo o ministro do governo federal pode
ndo ter inten¢do em agdes especificas com fins eleitorais, como no caso de politicas do tipo
pork barrel, porém pode atuar na implementacao de acdes que beneficiem outros membros do
partido ou do grupo de apoio politico — membros da coligacgao.

Este trabalho ndo tem a pretensdo de analisar profundamente as relagcdes que envolvem
os partidos, porém dados envolvendo os partidos politicos tanto dos prefeitos quanto dos

ministros necessitam ser descritos.
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Tabela 11: Projetos aprovados pelo PAC, por partido do ministro.

Partido do Ministro | Frequéncia Percentual Percentual Acumulado
PMDB 20 2 2

PP 3941 32,1 32,2

PSB 25 2 32,4

PSDB 164 1,3 33,8

PT 7790 63,4 97,1

SEM 355 2,9 100,0

Total 12295 100,0

Fonte: Elaborac¢do do Autor, com base na consulta partiddria no TSE

Os ministros do PT foram os que mais aprovaram projetos, um total de 7790. Seguidos
dos ministros do PP com 3941. Pode-se notar que o partido do Ministro que destinou menor
nimero de projetos foi o PMDB, que tem maior bancada no congresso e o PSDB que é
oposi¢do ao governo teve 164 projetos. Tal situacdo deve ser observada também, levando-se
em consideragdo as pastas ocupadas pelos ministros, sendo que algumas pastas tiveram maior
volume de recursos do PAC disponiveis para transferéncia em razdo dos objetos e acdo do
PAC aprovadas pelo Comité Gestor do Programa de Aceleracio do Crescimento. Mesmo
assim, conseguiu-se verificar que o partido do Presidente da Republica foi responsavel pelo
maior volume de projetos do PAC que resultaram em transferéncias de recursos a prefeituras.

Essa situacdo ja era esperada ao passo que os cargos de ministro de estado
correspondem a cargos de confianca e nomeacdo direta pela Presidéncia da Republica, e
também para se manter a governabilidade ha forte participacdo na gestdo dos partidos da

coligacdo presidencial.

Tabela 12: Projetos aprovados pelo PAC, por ideologia do partido do ministro.

Ideologia do Frequéncia Percentual Percentual
Ministro Acumulado
Centro 3594 29,2 29,2
Direita 532 4,3 33,6
Esquerda 7814 63,6 97,1
SEM 355 2,9 100,0
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracdo do Autor

Conforme ideologia do partido do ministro, constata-se que aqueles classificados

como de esquerda transferiram recursos em maior nimero de projetos aprovados em relacdo

aos de direita. Aqueles que ndo possuem ideologia definida representam 2,9% dos projetos
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aprovados, que s3o os casos de ministérios ocupados por ministros ndo vinculados
formalmente a nenhum partido®.

No mesmo sentido da anélise acerca da ideologia dos partidos dos prefeitos em relagao
ao alinhamento ou nio a dos ministros e presidente, a andlise do pertencimento ou nao dos
partidos dos gestores municipais a coligacdo presidencial pode revelar alguma relacdo com a
distribuicdo de recursos. Novamente sob a Otica neoinstitucionalista, supde-se influéncia dos
partidos na execucdo da agenda de governo, e na busca de algum indicio de clientelismo, que
nesse caso seria revelado através de liberagao de mais recursos e aprovacdo de mais projetos
as prefeituras administradas por partidos que apoiaram a eleicao do presidente.

Utilizou-se a coligacdo, com dados obtidos junto a Justica Eleitoral'’

, visto a coalizao
ser mutdvel ao longo de um exercicio orcamentdrio, de modo que nao seria possivel a
verificacdo da exata coalizdo existente nas datas de aprovacdo dos projetos e repasses dos
recursos, € também considerando que caracterizariam clientelismo possiveis favores aos

partidos que apoiaram nas eleicdes dos presidentes.

Tabela 13: Projetos aprovados pelo PAC, por pertencimento do partido do prefeito na coligacio
presidencial.
Partido do Prefeito pertencente

RN . Frequéncia Percentual
a coligacao Presidente

Nao 6482 52,7
Sim 5813 47,3
Total 12295 100,0

Fonte: Elaboracdo do Autor

Nota-se que o percentual dos partidos dos prefeitos que pertencem e nio pertencem a
coligacdo presidencial sdo relativamente semelhantes, tendo os partidos ndo coligados com
52,7% e os que fazem parte da coligagdo 47,3%.

Assim, verificando-se o quantitativo de projetos aprovados, o pertencimento do
partido do prefeito, ou ndo, a coligagdo presidencial ndo revela, estatisticamente, muita

relevancia no processo.

16 Nos anos de 2011 e 2012 o ministro da Cultura ndo pertenciam formalmente a nenhum partido.
!7 Disponivel em http://www.tse.jus.br/




Tabela 14: Valor destinado aos municipios pelo PAC, por pertencimento do partido do prefeito na
coligacao presidencial.

Coligacao

Valor

Percentual

Nao

R$ 12.716.261.275,06

58,8%

Sim

R$ 8.915.933.446,10

41,2%

Total

R$ 21.632.194.721,16

Fonte: Elaboracdo do Autor

100,0 %
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Os prefeitos cujos partidos nao faziam parte da coligacao presidencial obtiveram cerca

de 58,8% dos recursos financeiros destinados pelo PAC e os prefeitos que faziam parte

tiveram aproximadamente 41,2% dos recursos.

A Tabela 14 mostra que o percentual do valor — montante de recursos - destinado aos

municipios que ndo fazem parte da coligacio presidencial recebeu um percentual maior que

os prefeitos que estdo em partidos que foram coligados na disputa presidencial. Os partidos

que nao fazem parte da coligacdo presidencial foram beneficiados com obras mais custosas,

pois a propor¢cdo de projetos € relativamente mais semelhante que o valor recebido,

possivelmente devido ao fato de que muitos municipios de Sao Paulo e Minas Gerais serem

geridos por prefeitos do PSDB.

Tabela 15: Valor destinado aos municipios pelo PAC, por pertencimento do partido do prefeito na
coligacio presidencial e regido.

Coligacao
Regiao gas
Nao Sim Total

Centro

Oeste R$ 664.911.690,97 R$ 442.381.099,12 R$ 1.107.292.790,09
Nordeste R$ 3.133.545.796,18 R$ 2.358.790.546,61 R$ 5.492.336.342,79

Norte R$ 1.342.131.110,81 R$ 1.024.727.207,18 R$ 2.366.858.317,99
Sudeste R$ 6.187.506.784,67 R$ 3.986.094.405,92 R$ 10.173.601.190,59

Sul R$ 1.388.165.892,43 R$ 1.103.940.187,27 R$ 2.492.106.079,70
Total R$ 12.716.261.275,06 R$ 8.915.933.446,10 | R$ 21.632.194.721,16

Fonte: Elabora¢do do Autor

Observa-se, pela Tabela 15, que na regido Sudeste os partidos que ndo pertenciam a

coligacdo presidencial receberam mais de seis bilhdes de reais, enquanto os que pertenciam,

receberam quase quatro bilhdes de reais. Verifica-se, que os prefeitos que nao fazem parte da

coligacdo presidencial em todas as regides receberam um montante de recursos superior ao

daqueles que fazem parte da coligacao.
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Desse modo, verifica-se que ha um comportamento oposto ao esperado — que as
prefeituras administradas por partidos da coligacdo presidencial obtivesse um maior volume
de recursos — que pode ser explicado por outras variaveis.

O pertencimento de um partido a coligacdo durante as elei¢des ndo condiciona o
pertencimento do mesmo a coalizdo presidencial, ou seja, um partido pode apoiar a elei¢ao de
um presidente mas ndo implica que fard parte da base de apoio desse presidente. Essa
caracteristica do sistema eleitoral pode explicar, em parte, o fato observado.

Também, como ja demonstrado anteriormente, o tamanho da populacdo influencia na
distribuicao dos recursos, sendo que estados e municipios mais populosos, receberam um
maior aporte de recursos. Assim, por exemplo, o estado e a cidade Sdo Paulo, os mais
populosos do pais, a época dos repasses dos recursos, eram administrados por partidos de
oposi¢do ao governo federal, o que ocorreu com outros grandes municipios, o que também
explica, em parte, o observado.

Ainda sob o ponto de vista do clientelismo, pode-se supor uma maior liberagdo para os
partidos que ndo fizeram parte da coligagdo nas eleicdoes, como forma de atracdo para a
coligacdo presidencial, e para a manutengdo da governabilidade.

Estatisticamente, com os dados coletados, ndo € possivel uma conclusdo ou uma
inferéncia mais profunda, o que necessitaria maiores pesquisas com maior nimero de

variaveis.

3.2. Testes das Hipoéteses

Ap6s uma breve andlise descritiva dos dados referentes as transferéncias de recursos
pelos ministérios a prefeituras brasileiras para execucdo de acdes do PAC, foram realizados
alguns testes estatisticos bivariados visando analisar os resultados para identificar se ha
relagdes entre varidveis politicas e a distribuicao desses recursos do PAC.

As hipéteses levantadas foram:

H1) Ha maior liberacdo de recursos do PAC para municipios cujos prefeitos sejam dos
partidos da coligacdo do Executivo Federal;
H2) Existe relacdo entre o partido do prefeito e os recursos liberados no PAC;
H3) Existe relacdo entre a ideologia do partido do prefeito e os recursos liberados.
Para a andlise do banco de dados, foram utilizados os testes de qui-quadrado e de

Pearson, e coeficiente de contingéncia para mensurar o quanto as varidveis estdo associadas.
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Alguns dados foram agrupados, fato que se justifica para que a andlise do qui-
quadrado pudesse ser utilizada. No mesmo sentido, o IDH-M, para melhor informacdo
estatistica, foi agrupada em 0 a 0,499 (Baixo), de 0,500 a 0,799 (Médio) e 0,800 a 1 (Alto).

Na presente andlise estatistica, em todos os testes o nivel de confianca adotado foi de
0,05, sendo todos testes bilaterais, e para a realizacao dos cdlculos, foi utilizado o programa

estatistico SPSS 20.

3.2.1. Populacao e o valor recebido pelo PAC

A andlise de possivel relacdo entre o tamanho da populagao dos municipios e o valor
de recursos do PAC recebidos é importante para o teste das hipdteses levantadas, ja que se
espera que quanto maior a populagdo maior seja o volume de recursos recebido.

A varidvel populacdo e o valor recebido pelo PAC sdo duas varidveis quantitativas,
assim pode ser utilizada a correlagdo para ver a sua correspondéncia. Mas primeiramente se

faz necessario o teste de normalidade para verificar se os dados seguem ou ndo a distribui¢ao

normal.

Tabela 16: Teste de normalidade entre a populacio e o valor recebido pelo PAC.
Kolmogorov-Smirnov? Shapiro-Wilk
Populagado

Statistic g;z:gaiz Sig. |Statistic l(i};:f;a‘éz Sig.
Até 5000 ,434 565 ,000 ,081 565 ,000
5001 até 10000 ,366 1114 0,000 ,219 1114 ,000
10001 até 20000 ,441 2287 0,000 ,073 2287 ,000
Valor 20001 até 50000 ,388 3010 0,000 ,260 3010 ,000
50001 até 100000 377 1782 0,000 ,280 1782 ,000
100001 até 500000 ,386 2595 0,000 ,296 2595 ,000
Maior que 50000 ,364 940 0,000 ,363 940 ,000

Fonte: Elabora¢do do Autor

Verifica-se que pelos dois métodos, tanto de Kolmogorov-Smirnov como de Shapiro-
Wilk, ao nivel de significancia de 5%, rejeitamos a hipdtese nula de que os dados seguem
uma distribuicdo normal. Portanto, para a correlagao das varidveis em estudo neste subtitulo,

mostra-se mais adequado a correlagido de Spearman.
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A correlacdo de Spearman, considerando o nivel de significancia de 0,05 e sendo o
teste bilateral, tem como hipéteses:
» A varidvel Populagio da cidade e Valor recebido pelo PAC nio estio
correlacionadas.

» A varidvel Populagdo da cidade e Valor recebido pelo PAC estdo correlacionadas.

Tabela 17: Correlacao de Spearman entre a populacao e o valor recebido pelo PAC.

'Valor Populagdo
Correlagao 1,000 ,337
Valor Significancia 0,000
, N 12295 12295
Spearman's
rho Correlagao 337 1,000
Populagdo Significancia 0,000
N 12295 12295

Fonte: Elaboragdo do Autor

Vé-se na Tabela 17, ao nivel de 0,05 de significancia, que pode ser rejeitada a hipitese
nula de que ndo ha correlagdo entre as varidveis. Logo, € indicada pela tabela uma correlacao
fraca positiva de 0,337, assim, quanto maior a populacdo maior podera ser a possibilidade de
receber maior volume de recursos.

Estatisticamente fica comprovado o que se esperava, ou seja, que o tamanho da
populacdo de um municipio € varidvel diretamente relacionada ao recebimento de recursos do

PAC.

3.2.2. Coligacao e o valor recebido pelo PAC

Continuando os testes das hipdteses, pretende-se verificar se hd relacdo entre o
pertencimento do partido do prefeito na coligagcdo das elei¢des presidenciais e o recebimento
de recursos do PAC.

A Tabela 18 demonstra a relacdo de frequéncia entre as varidveis coligacdo e as
classes de valores recebidas pelas prefeituras. Estas classes foram divididas da forma
apresentada na tabela, para que os cdlculos, principalmente do qui-quadrado, pudessem ser

realizados.
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Tabela 18: Porcentagem do pertencimento a coligacio do presidente e a classe de valor recebido pelo

PAC.
Valor em reais Total
2.000,00 até 10.000.(300,00 20.000.(?00,00 30.000.(300,00 40.000.(300,00 50.000.000.00
10.000.000,00] . .2 ate ate ate ou mais
TR 20.000.000,00 | 30.000.000,00 | 40.000.000,00 | 50.000.000,00
nao 52,6 51,5 53,8 60,4 37,5 68,2 52,7
Coligacio [—
sim 47,4 48,5 46,2 39,6 62,5 31,8 473
100.0 100,0
Total (n=1 18’ 56) 100,0 (n=194) | 100,0 (n=80) | 100,0 (n=53) | 100,0 (n=24) | 100,0 (n=88) |(n=

Fonte: Elaboragdo do Autor

12295)

Como se trata de uma varidvel categdrica e uma quantitativa agrupada em classe, o

método mais adequado a ser testado € o teste do qui-quadrado. Adotando o nivel de

significancia de 0,05, e tem-se como hipéteses.

7z

» O Valor recebido pela prefeitura é independente do pertencimento do partido do

prefeito a coligacdo do presidente.

» O Valor recebido pela prefeitura ndo € independente do pertencimento do prefeito a

coligacdo do presidente.

Tabela 19: Teste do qui-quadrado sobre o pertencimento a coligacao do presidente e a classe de valor

recebido pelo PAC.
Valor S liilszfdee Significincia
Pearson Chi-Square 12,116% 5 ,033
Likelihood Ratio 12,381 5 ,030
N 12295

Fonte: Elaboragdo do Autor

Observa-se que, ao nivel de significancia de 0,05, rejeita-se a hipétese nula, pois o p-

valor € menor que 0,05. Portanto, hd uma associacdo entre o pertencimento do partido do

prefeito a coligagdo que ajudou a eleger o presidente e os valores destinados a prefeitura.

Verifica-se que estatisticamente, pelo teste do qui-quadrado, had relacdo entre a

variavel que indica o apoio do partido do prefeito a candidatura do presidente e a faixa de

valores das transferéncias do PAC.
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Torna-se necessdria a observacdo de que, estatisticamente, a relacdo € inversa ao
esperado, ou seja, o ndo pertencimento do partido na coligacdo eleitoral demonstrou-se
associado com valores das faixas mais altas. Na faixa a partir de 50.000.000,00, ha muito
mais transferéncias para municipios cujos prefeitos nao pertenciam a partidos da coligacao do

presidente.

Tabela 20: Medida de Assimetria do pertencimento a coligacio do presidente e a classe de valor

recebido pelo PAC.
Valor Significancia.
Coef.lcm:,ntej de 031 033
contingéncia
N 12295

Fonte: Elaboracdo do Autor

Verifica-se na Tabela 20, que no coeficiente de contingéncia, andlogo ao coeficiente
de correlacdo, ha correspondéncia fraca de 0,031, mesmo assim € significativo.

Assim, estatisticamente, mesmo com uma correspondéncia fraca, ha significancia
entre a varidvel pertencimento do partido do prefeito a coligacdo presidencial e o volume de
recursos recebidos pelas prefeituras referentes a acdes do PAC.

Como jia comentado na andlise das Tabelas 14 e 15, muitas hip6teses podem ser
levantadas a respeito desse fato, porém, fica constatado que nao ha relagcdo direta e positiva, €
sim uma relagdo inversa, porém uma relacio que estatisticamente tem relevancia na anélise da

distribuicao dos recursos.

3.2.3. Ideologia do Prefeito e o valor recebido pelo PAC

A andlise de possivel relacao entre a ideologia do partido do prefeito e o recebimento
de recursos do PAC servird para verificacdo se houve diferenciacio no recebimento de
recursos de acordo com tais ideologias.

Na tabela 21 sdo apresentadas as frequéncias entre a ideologia do prefeito e os valores

recebidos divididos em classes pelos mesmos.
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Tabela 21: Porcentagem da ideologia do prefeito e a classe de valor recebido pelo PAC.

Valor em reais Total
200000 | 10.000.000,00 | 20.000.000.00 | 30.000.000,00 [40.000.00000| 50 0 oo
ate ate ate até ate .
10.000.000,00| 20.000.000,00 | 30.000.000,00 | 40.000.000,00 |50.000.000,00| °4 ™
| Centro 34,6 253 30,0 30,2 33,3 33,0 34,4
Ideologia
do Direita 30,8 23,7 21,3 28,3 16,7 30,7 30,6
Prefeito | pouerda 34,6 51,0 48,8 41,5 50,0 36,4 35,0
100,0 _ _ _ _ 0o0u|100,0
Total (n=11857) 100,0 (n=194) | 100,0 (n=80) | 100,0 (n=53) |100,0 (n=24)|100,0 (n=88) (n=12295)

Fonte: Elabora¢do do Autor

Nota-se que a ideologia do Prefeito é uma varidvel qualitativa e o valor em reais é
quantitativo. Logo, o teste que se apresenta como mais adequado para este caso, é o qui-
quadrado, adotando o nivel de significancia de 0,05, tem-se as hipéteses:

» Nao existe associagdo entre o valor recebido pela prefeitura e a ideologia do partido do

prefeito.

» Existe associagdo entre o valor recebido pela prefeitura e a ideologia do partido do

prefeito.

Tabela 22: Teste do qui quadrado da ideologia do prefeito e a classe de valor recebido pelo PAC.

Graus de e a
Valor liberdade Significancia
Pearson Chi-
Square 33,9282 10 ,000
Likelihood Ratio 32.827 10 000
N 12295

Fonte: Elaboragdo do Autor

Com 10 graus de liberdade, é rejeitada a hipdtese nula, aquela de que ndo existe
associacdo entre as varidveis em estudo mostradas na Tabela 22, pois o nivel descritivo €

menor que o nivel de significancia considerado nesta pesquisa.
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Tabela 23: Medida de assimetria da ideologia do prefeito e a classe de valor recebido pelo PAC.

Valor [Significancia

Coeficiente de
contingéncia

N 12295
Fonte: Elabora¢do do Autor

,052 ,000

Sendo assim, a varidvel ideologia do partido do prefeito e a frequéncia de classes dos
valores recebidos por meio de PAC apresenta uma associacdo. Percebe-se que o coeficiente
de contingéncia adotado para uma correlacao positiva é fraca de 0,052.

Assim, estatisticamente, a varidvel ideologia do partido do prefeito teve certa
relevancia na distribuicao dos recursos, de acordo com os dados analisados. Apenas nas faixas
dos valores mais baixos e dos mais altos a distribuicdo € equilibrada entre municipios
governados por partidos das trés categorias ideoldgicas. Nas faixas de valores entre

10.000.000,00 até 50.000.000,00 houve mais transferéncias para municipios governados por

partidos de esquerda. Este achado esta de acordo com o que foi demonstrado na Tabela 3.

3.2.4. IDH-M e o valor recebido pelo PAC

Para andlise da distribui¢ao dos recursos, considerando o IDH-M, em um primeiro
momento, procurou-se verificar se o valor recebido pelo municipio por meio do PAC segue
ou nao uma distribui¢do normal, com o nivel de confianca de 0,05, tendo como hipdteses:

» O valor recebido pela prefeitura de acordo com a classificacdo do seu IDH-M segue
uma distribui¢do normal.
» O valor recebido pela prefeitura de acordo com a classificagdo do seu IDH-M nio

segue uma distribui¢do normal.

Tabela 24: Medida de assimetria da ideologia do prefeito e a classe de valor recebido pelo PAC.

Kolmogorov-Smirnov ‘Shapiro-Wilk
- Graus de . . .. | Graus de |.
Statistic liberdade Sig. Statistic liberdade Sig.
ALTO 411 2318 0,000 ,204 2318 ,000
Valor BAIXO ,434 87 ,000 ,298 87 ,000
MEDIO A35 9891 0,000

Fonte: Elaboragdo do Autor
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Como o numero de ocorréncias € maior que 30, o teste mais apropriado para
verificacdo se os dados seguem uma distribui¢do normal € o teste de Kolmogorov-Smirnov.
Portanto observa-se que ao nivel de 0,05 de significancia rejeita-se a hipotese nula de que os
dados seguem uma distribuicao normal.

Portanto, para que seja encontrada a correlacdo deve-se utilizar o método de
Spearman, pois o mesmo € utilizado para dados ndao paramétricos, onde nido se conhece a
distribuicao. Neste caso, apresentam-se as seguintes hipoteses:

» Nio existe correlacdo entre o IDH-M e o valor recebido pela prefeitura por meio do

PAC.

» Existe correlacdo entre o IDH-M e o valor recebido pela prefeitura por meio do PAC.

Entdo, considerando o nivel de significancia de 0,05, verifica-se o resultado na Tabela

25:
Tabela 25: Medida de assimetria da ideologia do prefeito e a classe de valor recebido pelo PAC.
Valor IDH-M
Correlagdo 1,000 ,205
Valor Significincia ,000
N 12295 12295
Spearman'
s tho
Correlagdo ,205 1,000
IDH-M | Significancia ,000
N 12295 12295

Fonte: Elaboragdo do Autor

Deve ser rejeitada a hipdtese nula, de que nao ha correlacao entre o IDH-M e o valor
recebido, pois o nivel descritivo do teste € menor que 0,05. Logo, hd correlacdo entre elas,
com o coeficiente positivo de 0,205, significando que maiores IDH-M receberam mais
recursos.

Apesar dessa correlagdo, o esperado poderia ter sido uma correlagio inversa, ou seja,
quanto menor o IDH-M, maior o valor recebido, pois poderia implicar que o municipio

necessita de mais investimentos.
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3.2.5. Ideologia do ministro e a ideologia do prefeito

Para ser estudado se héd associacdo na quantidade de vezes que houve liberacdo de
verba para determinado projeto, considerando as ideologias dos ministros e dos prefeitos dos
municipios beneficiados, elaborou-se a Tabela 26 que demonstra a frequéncia:

Tabela 26: Porcentagem dos valores liberados para a prefeitura segundo a ideologia do prefeito e do
ministro.

Ideologia do Prefeito Total

Esquerda | Centro | Direita

Centro 28.5 28,4 30,9 29,2
Ideologia do Direita 53 3,9 3,7 43
Ministro Esquerda | 62,5 64,9 63,2 63,6

SEM 3,7 2,7 2,2 2,9

100,0 100,0 100,0 {100,0
(n=4309) | (n=4225) | (n=3761) (n=12295)
Fonte: Elaboragdo do Autor

Total

Por se tratar de duas varidveis qualitativas, o teste do qui-quadrado € mais adequado
para ver se ha associacdo entre elas, entdo foi definido com teste bilateral, com 0,05 de
significancia, para as seguintes hipdteses:

» Nao existe associagao entre a ideologia do partido do prefeito e a ideologia do partido
do ministro.
» Existe associacdo entre a ideologia do partido do prefeito e a ideologia do partido do

ministro.

Tabela 27: Teste qui-quadrado entre a ideologia do prefeito e a ideologia do ministro.

Graus de s epe A
Valor liberdade Significancia
Pearson Chi-Square 37,4482 6 ,000
Likelihood Ratio 36,997 6 ,000
N 12296

Fonte: Elabora¢do do Autor

Na Tabela 27, pode-se rejeitar a hipétese nula, de que ndo existe associacdo entre a
ideologia do partido do ministro e a do partido do prefeito, ao nivel de significancia do teste

de 0,05. Portanto hd associag@o entre as varidveis.
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Tabela 28: Medida de assimetria da ideologia do prefeito e a ideologia do ministro.

Valor . Significincia
Coeﬁ.c1e13te .de 055 000
contingéncia
12296

Fonte: Elabora¢do do Autor

Verifica-se na Tabela 28 que hd fraca correspondéncia positiva de 0,055 entre a
ideologia do partido do ministro e a do partido do prefeito que recebeu os recursos, porém ¢é

significativa.

3.2.6. Regidao do ministro e a regiao do municipio beneficiado

Visando a possibilidade de estudos relacionados as varidveis estado de origem do
ministro e a regido do municipio beneficiado pelo PAC, necessitou-se o agrupamento dos

estados em Regides, conforme disposto na Tabela 29.

Tabela 29: Porcentagem da regiao do municipio beneficiado pelo PAC e regiio de Origem do Ministro

responsavel.
Regido do Municipio [Total
Centro
Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul
Regido do | Nordeste 3,4 3,6 3,4 5,3 7,7 4,7
Ministro Sudeste 96,6 96,4 96.6 94,7 92,3 95,3
Total 100,00 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
(n=1006) | (n=4890) | (n=1222) | (n=3100) | (n=2077) | (n=12295)

Fonte: Elabora¢do do Autor

Como hd duas varidveis qualitativas, o teste que mais se adequa € o teste do qui-

quadrados, sendo considerado o nivel de significincia de 0,05 e um teste bilateral, as

hipdteses sao:

» Nio ha associagdo entre a regido de origem do ministro e a regido do municipio

beneficiado pelo PAC.

» Ha associagdao entre a regido de origem do ministro e a regido do municipio

beneficiado pelo PAC.
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Tabela 30: Teste qui-quadrado entre regiao de origem do Ministro e regido dos municipios beneficiados.

Graus de T
Valor liberdade Significancia
Pearson Chi-Square 65,476 4 ,000
Likelihood Ratio 60,724 4 ,000
N 12295

Fonte: Elaboragdo do Autor

Assim, ao nivel de significancia de 0,05 rejeita-se a hipétese nula de que ndo hd
associacdo entre a regido de origem do ministro e a regido do municipio beneficiado com os
recursos do PAC.

H4 de ser considerado que poucos ministérios realizam o repasse de recursos do PAC
a prefeituras, de modo que a andlise estatistica revela associagdo, porém outras varidveis
interferem nessa relacdo. Como o objetivo da pesquisa € apenas analisar a distribui¢do dos
recursos, nao serd aprofundada na andlise da situagao, restringindo apenas em apresentar que

estatisticamente houve associacgao.

3.3. Relacgoes Clientelistas nas Transferéncias

Apoés a realizagdo dos testes, pode-se, dentro dos niveis estatisticos apresentados,
perceber a existéncia de relagdes entre varidveis politicas e a distribuicao de recursos do PAC
as prefeituras.

Ao se analisar outras varidveis, observa-se que nem sempre hd a existéncia das
relacOes logicas esperadas, visto que os maiores volumes de transferéncias de recursos
ocorreram para municipios com IDH-M mais alto, enquanto considerando os objetivos do
PAC, podia-se esperar que tais transferéncias ocorressem prioritariamente aos municipios
com menores IDH-M. Entdo € necessdria também a consideracdo da varidvel populacido, em
que percebeu-se que os municipios mais populosos receberam maiores somas de recursos.

Na andlise politica, especificamente no que tange aos partidos politicos dos prefeitos,
ministros, presidentes e suas ideologias, pode ser observado que hd relagdo entre os

ministérios e as prefeituras governadas por partidos ou ideologias do ministro e/ou presidente.
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Ha de se observar que esta pesquisa se limitou a anélise da distribui¢do dos recursos, e
ha outras varidveis que interferem nessa relacdo, de modo que trabalhou-se apenas com
relacOes bivariadas.

Assim, verificou-se apenas indicios de possiveis relacdes clientelistas na andlise
realizada, porém tratando-se apenas de observacdes estatisticas. Para a afirmacdo da
existéncia, ou negacdo dela, torna-se necessdrio uma pesquisa mais aprofundada das relacdes

existentes, incluindo outras metodologias.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Realizar a andlise de uma politica publica envolve uma série de fatores, sendo
necessarios testes estatisticos, pesquisas in loco, entrevistas € uma gama de metodologias
disponiveis. Essa pesquisa, porém, ndo teve esse objetivo de andlise da implementacdo e
resultados do PAC, limitando-se a andlise da distribuicdo dos recursos do PAC, realizados
pelo governo federal a municipios brasileiros, ou seja, de um aspecto de sua gestao.

Fazendo um recorte temporal, considerando a implantagao do Programa até o inicio da
presente pesquisa, analisou-se todas as distribuicbes de recursos realizadas para
implementacdo de obras do PAC. Deve ser salientado que para a liberagdao de recursos €
necessaria a prévia autorizacdo do Comité Gestor do Programa de Acelera¢do do Crescimento
para que o ministério possa efetivar a liberacao de recurso, e que isso se da através de adesao
dos municipios as acdes, de acordo com critérios previamente estabelecidos.

No primeiro momento, buscou-se a conceitualizacio de um dos elementos mais
marcantes da politica brasileira, o clientelismo, em que se verifica que tem aplicacdo muito
difusa, com empregos e caracteristicas diferentes, de acordo com a época e situagdo em que €
empregado.

O termo, como verificado na literatura, € utilizado desde os aspectos mais nitidos e
tradicionais, aproximando a atos ilegais, como nos casos mais cldssicos, quanto nos aspectos
mais difusos e democraticos como nos casos de pork barrel.

Assim, verifica-se que o fendmeno ainda estd presente nas atuais democracias, com
manifestagdes mais brandas, sendo que alguns autores até o defendem como modo de atuagdo
da prépria democracia.

Considerando que o clientelismo ainda faz parte do cendrio politico, a andlise da
distribuicdo dos recursos de um dos programas mais importantes para a melhoria da
infraestrutura do pais, e que € responsavel por grandes somas de recursos na sua execugao,
deve levar em consideracdo a possibilidade de existéncia de possiveis relacdes clientelistas
nos repasses dos recursos do governo federal, através dos ministérios, aos governos
municipais, levando em considera¢do a importancia dos partidos politicos como atores ativos
No processo.

A andlise dos dados demonstrou que o tamanho da populacdo constitui uma das
varidveis em que mais se percebe a correlacio como montante de recursos distribuidos, porém

nao explica por si s6 tal distribuicao.
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Foi analisada também a distribui¢cdo de recursos e aprovagdo de projetos em relacio a
ideologia dos partidos politicos dos prefeitos, sendo constatado que houve maior repasse as
prefeituras cujos administradores pertenciam a partidos politicos de esquerda e centro, ou
seja, partidos da mesma ideologia dos partidos da presidéncia e vice-presidéncia do Brasil.

Esse fato, em um primeiro momento, constituia uma hipdtese, visto que em relagdes
clientelistas, especialmente no caso de politicas do tipo pork barrel, poderia haver maiores
beneficios aos partidos da base do governo federal, o que resultaria em maiores investimentos
em tais municipios, podendo repercutir em elei¢des mais benéficas para os partidos.

Também foi verificado que os municipios que mais receberam recursos possuiam
IDH-M acima da média, ou seja, com altos Indices de Desenvolvimento Humano para a
realidade brasileira, fato este que também ndo era esperado, visto que 0s municipios mais
carentes, hipoteticamente, s3o os que mais necessitam de investimento em infraestrutura.

Com a realizacdo dos testes estatisticos, verificou-se que hd correlagdo entre o
tamanho da populacdo dos municipios e o recebimento de recursos e aprovacao dos projetos
do PAC, como ja havia sido averiguado com a compara¢do de recebimento de recursos e
tamanho da populagdo.

Percebeu-se, também, estatisticamente, que hd fraca relacdo entre o pertencimento do
partido do prefeito a coligacdo para eleicio dos presidentes e o recebimento de recursos,
sendo que tal andlise foi realizada para verificagdo de possivel indicio de troca de favores
entre partidos. Também foi visto que hd fraca relacdo estatistica entre a ideologia do partido
do prefeito e a distribui¢ao de recursos.

Assim, de acordo com as andlises realizadas ndo se pode afirmar a existéncia de
relagdes clientelistas na distribuicao de recursos do PAC, mas o panorama dessa distribui¢dao
ndo exclui as relagdes com as varidveis politicas, para além daquelas sécio-econdmicas e
demograficas.

Para conclusdes acerca do clientelismo, sugere-se, como agenda de pesquisa, a
realizacdo de testes de regressdo e andlise de mais varidveis envolvidas no processo, assim
como sugere-se a andlise da implementacio do PAC, com verificacdo dos resultados ja
atingidos e daqueles que encontram-se pendentes, com apontamentos de possiveis falhas e
sugestoes de melhorias.

O acompanhamento do gasto do dinheiro publico é responsabilidade de todos os
cidadaos, visto serem esses os financiadores de todas as agdes, e a ciéncia politica cabe uma
responsabilidade subsididria na defini¢do, pesquisa e sugestdo de metodologias e andlises da

implementacdo das politicas publicas.
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Variavel

Apéndice

Tabela das Variaveis Analisadas.

Fonte
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Forma de Mensuracao

Ministério responsdvel pela

transferéncia de recursos para as

Lei de Acesso a Informacdo'® e

Decretos de descentralizacdo de

Nome do ministério

prefeituras Tecursos.

Municipio receptor da | Lei de Acesso a Informacao Nome do municipio

transferéncia

Unidade da  Federagdo do | Lei de Acesso a Informacao Nome do Estado no qual o

municipio beneficiado

municipio estd localizado

Ano cm que ocorreu a

transferéncia

Lei de Acesso a Informacgao

Ano da liberacdo (2007 a 2012)

Valor transferido do ministério ao

municipio

Lei de Acesso a Informacgao

Valor transferido em reais (R$)

Objeto da transferéncia, ou seja,

acdo a ser executada pelo

municipio

Lei de Acesso a Informacao

Descri¢@o do objeto

Partido do prefeito do municipio

que recebeu a transferéncia

Tribunal Superior Eleitoral'®

Partido do prefeito a época da

liberacdo

Ideologia do partido do prefeito

Classificacdes ideoldgicas  dos
partidos apresentadas por Krause,

Dantas e Miguel (2010)

Direita, Esquerda ou Centro

Partido do ministro titular da pasta

responsavel pela transferéncia

Tribunal Superior Eleitoral

Partido do ministro a época da

liberagdo.

Ideologia do partido do ministro

Classificacdes ideoldgicas  dos
partidos apresentadas por Krause,

Dantas e Miguel (2010)

Direita, Esquerda ou Centro

Estado de origem do ministro, em
que se considerou a origem politica

do ministro

Tribunal Superior Eleitoral

Unidade da Federagdo em que o

ministro tem sua base eleitoral

Participacao, ou ndo, do partido do

prefeito na coligagdo presidencial

Tribunal Superior Eleitoral

Participacdo ou nio na coalizagdo

Classificacdo populacional

Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica - IBGE*

Tamanho da populagdo, com

classificacdode 1 a 7.

Regido do territério brasileiro do

Instituto Brasileiro de Geografia e

Nome da Regido

18 Foi solicitado formalmente a todos os ministérios e secretarias especiais as informagdes, com resposta formal

de todas as solicitacdes.

19 Disponivel em http://www.tse.jus.br/

20 Disponivel em http://www.ibge.gov.jus.br/
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municipio beneficiado Estatistica — IBGE
Indice do Desenvolvimento | Atlas do Desenvolvimento | Indice de 0 a 1, sendo que quanto
Humano Municipal — IDH-M Humano?! mais préximo de 1, melhor é o

indice.

Fonte: Elaboracdo do autor.

2! Disponivel em: http://www.pnud.org.br/IDH/Atlas2013.aspx?indiceAccordion=1&li=li Atlas2013




