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RESUMO

No Brasil € recorrente a insatisfacdo dos cidaddos na garantia dos direitos sociais,
principalmente no que se refere a uma aplicacdo mais apropriada dos recursos
publicos, sobretudo em um cenario de limitacbes orcamentarias. Portanto, €&
importante a identificacdo de municipios que melhor trabalham a eficiéncia para
entender como o0s elementos politicos e sociais afetam o desenvolvimento das
politicas publicas. Diante disso, a presente tese propde investigar o efeito da
competicdo politica sobre a eficiéncia municipal nas politicas publicas de saude e
educacdo. O objetivo € testar se a competicdo politica afeta o desempenho das
politicas publicas. Acredita-se que os atores politicos estdo preocupados com a sua
sobrevivéncia politica — dessa forma adotam acdes que otimizam a sua
gestdo.Como objetivos especificos, procuramos: a) identificar os municipios
eficientes no ambito da saude e educacdo; b) analisar que elementos politicos
interferem na eficiéncia; c) verificar como a competicao politica municipal exerce um
papel fundamental nas politicas publicas. Sendo assim, a hipotese de trabalho que
se desenvolveu € de que quanto maior a competicdo politica, maior a eficiéncia das
politicas publicas. A fim de verificar os seus efeitos, o estudo foi realizado nos
municipios brasileiros entre os anos de 2008 a 2012. Como procedimento de
pesquisa foi utilizada a regressdo e para encontrar a variavel dependente de
eficiéncia, foi utilizada a Analise Envoltéria de Dados (DEA). Foram incluidas
variaveis de controle de dimensao politica e socioecondmica, que também podem
afetar os resultados: alinhamento politico, reeleicdo, o género do prefeito, e a regido
a que pertence o municipio. Os efeitos dessa relacdo causal foram estimados
utilizando os métodos de regressdo TOBIT. As andlises indicaram que o poder
explicativo das variaveis politicas no ambito das politicas publicas € relativamente

baixo, sobretudo, quando se trata da competicdo politica.

Palavras-chave: Competicdo Politica. Eficiéncia. Descentralizagdo. Regresséo
TOBIT.



ABSTRACT

In Brazil, citizens' dissatisfaction with the guarantee of social rights is recurrent,
especially with regard to a more appropriate application of public resources,
especially in a scenario of budgetary constraints. Therefore, identifying municipalities
that best work efficiency, is important to understand how the political and social
elements affect the development of public policies. Therefore, the present thesis
proposes to investigate the relationship between municipal political competition, and
its effect on efficiency in public health and education policies. In order to test whether
political competition affects the performance of public policies. For it is believed that
political actors are concerned about their political survival, in this way they adopt
actions that optimize their management. As specific objectives, it was sought: a) to
identify efficient municipalities in the scope of health and education; B) analyze which
political elements interfere in efficiency; C) verify how municipal political competition
plays a fundamental role in public policies. Thus, the working hypothesis is the
greater the political competition, the greater the efficiency of public policies. In order
to verify its effects, the study was carried out in the Brazilian municipalities between
the years of 2008 to 2012. As a research procedure, regression was used and to find
the efficiency-dependent variable, we chose to use Data Envelopment Analysis
(DEA). Control variables of political and socioeconomic dimensions were included,
which may also affect the results: political alignment, reelection, the gender of the
mayor, the region that belongs to the municipality. The effects of this causal
relationship were estimated using the TOBIT regression methods. The analyzes
indicated that the explanatory power of the political variables is in the public policies
is relatively low, above all, the political competition.

Key words: Political Competition. Efficiency. Decentralization. Regression TOBIT.
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1 INTRODUCAO

As disputas eleitorais no Brasil ap6s o processo de redemocratizacao
acabaram sendo um dos temas mais discutidos academicamente pela ciéncia
politica brasileira. Prova disso € a quantidade de trabalhos que abordam a tematica
da eleicdo relacionada com corrupcdo, clientelismo, regras eleitorais e as
organizacfes partidarias. Como inferéncias, muitos trabalhos apontam que o mal
funcionamento institucional do sistema politico brasileiro reflete diretamente no
ambito das politicas publicas, mais precisamente na qualidade dos seus servicos a
populacdo. Ou seja, sabe-se que além das variaveis administrativas, sociais e
financeiras, as de caracteristicas politico-partidarias também impactam nas politicas
publicas. Por vezes, € notorio o predominio dos fatores socioecondmicos nas
analises das politicas publicas, aquém de outras variaveis,como as eleitorais e
institucionais. Entretanto, nas Ultimas décadas, trabalhos motivados por técnicas
estatisticas vém resgatando a importancia das variaveis politicas em suas analises.

Esse cenario de mal funcionamento institucional do sistema politico brasileiro
e sua relacdo na énfase das decisbes governamentais trabalhadas de forma
emergencial ainda é potencializado negativamente pela desconfianca, incerteza e
instabilidade, o que mina a produgao de “governos eficientes”, necessarios para o
funcionamento pleno das instituicbes democraticas no Brasil — ainda mais em um
contexto de cortes nos recursos publicos. Como argumenta Almeida (2006), o Brasil
€ uma pais paradoxal, pois sua dindmica de mudanca aconteceu cercada por
contradi¢cdes, tendo em vista que a modernizacao foi realizada sem rupturas com as
politicas tradicionais, suficientes para se construir uma institucionalidade
democratica. O que se percebeu é gque a vontade de colocar o “novo” frente a
“velha” politica brasileira nao se deu de forma rapida, nem homogénea no pais, e as
transformacdes ndo alteraram as estruturas dos aspectos sociais e politicos dos
cidadados. Para Moisés (1992), a demora para que processos politicos apresentem
resultados substantivos frustra os cidadaos e corroem as instituicbes. Em
consequéncia, o entusiasmo cede lugar ao desencanto, a apatia e mesmo a
hostilidade frente a democracia.

E inegavel que construir as bases sdélidas para uma ordem democréatica € um

processo longo e dificil. Mesmos depois de estabelecidas, as instituicbes e os
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procedimentos democraticos nem sempre tém o mesmo significado para todos os
atores — devido aos objetivos entre eles serem conflitantes. Enquanto os atores
sociais desejam boas politicas publicas, os politicos anseiam por cargos, verbas e o
mais importante: sua sobrevivéncia politica. Situacdo essa que fica mais dificil
quando as eleicbes sd&o muito competitivas (SCHUMPETER, 1942;
PRZEWORSKI,1999). Em outras palavras, a competicdo politica para a teoria da
democracia induz a elite politica a agir com mais responsabilidade, uma vez que a
possibilidade de ganhar ou perder no cenario competitivo os impulsiona a cumprir
suas promessas de campanha.

Reconhecendo o efeito das eleicdes competitivas sobre outros fendmenos ja
estudados, como crescimento econdmico (BESLEY ET. AL 2010; ACEMOGLU,;
ROBINSON, 2006; PARENTE e PRESCOTT, 1999; SVENSSON, 2005), bens e
gastos publicos (ARVATE, 2013; UPPAL, 2011), corrupcdo (BROLLO,2009)e etc.,
esta tematica vem sendo trabalhada cada vez mais na ciéncia politica, por entender-
se que € uma oportunidade para gerar importantes inferéncias causais.

Por exemplo,Grimmer et al (2011) defende a hipbtese de que, em eleicbes
com alto grau de competicdo entre os candidatos, depois de eleitos estes
postulantes exploram melhor as ferramentas de incumbéncia e acabam
favorecendo-se com as vantagens estruturais oferecidas por seu partido. Os autores
também concluem que, de modo sistematico, os vencedores das elei¢cdes
competitivas pertencam, mais provavelmente, ao mesmo partido que controla o
governo a nivel federal, estadual e o partido majoritario da camara baixa. Ou seja, 0s
vencedores pertencem a partidos que sao substancialmente mais fortes. Até porque
a disposicdo dos partidos de proporem novos programas —aumenta
consideravelmente, ja que o objetivo seria o de se distinguir dos demais, buscando,
assim, uma identificacdo propria junto ao eleitorado.

Para Coélho (2009) cuja tese se propds a analisar a relagéo entre competicao
politica e a difusdo de programas de transferéncia de renda no Brasil, onde a disputa

local € maior, ha uma preocupacdo do governante em criar uma politica que

'Brollo (2009) relata que a partir da publicizagéo dos relatérios oriundos do Programa de Fiscalizac&o
dos Municipios da CGU, cujo apontamento delata corrupcdo, ha evidéncias de que o governo central
reduz a quantidade de transferéncias de infraestrutura para os municipios corruptos. Analise mostra
gue o governo central reduziu significativamente a quantidade de transferéncias de 42% apds a
divulgacdo de relatérios de auditoria para os municipios com mais de 2 violagdes de corrupgéo
relatados (30% da amostra). E além disso, foi trabalhado os efeitos dos relatérios na reeleicdo dos
prefeitos, 0 que constatou a punigdo. Ou seja, a divulgacédo dos relatérios pode afetar os resultados
eleitorais locais quando o clientelismo politico esta presente.
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potencialize sua reeleicdo. As suas pesquisas indicam que 0 programa de
transferéncia de renda, por exemplo, do estado de Sao Paulo, ocorreu em maiores
taxas nagueles municipios com maior competicdo politica. A conclusdo geral de sua
tese € que a competicdo politica engendra incentivos ou desincentivos para a
introducdo de programas de carater redistributivo.

O trabalho de Walker (1969) se propdem a responder 0s seguintes
guestionamentos: por que alguns estados sdo mais pioneiros na adocdo de
programas (inovagdo, como denomina o autor) do que outros? E como fazer com
gue novas formas de servico ou programas se disseminem entre os estados
americanos? A fim de responder as indagacdes, ele buscou alguns fatores
explicativos, entre os quais encontrou relagcdes com a competi¢ao politica. Ou seja, 0
trabalho sobre difusdo de programas entre os estados americanos na década de 60
aponta que existem inumeros fatores que influenciam na ado¢édo de programas e a
competicdo politica € uma delas, apesar de ndo ser o principal argumento
trabalhado pelo autor. Parece plausivel que maior o grau de competicao politica de
um estado, maior a disponibilidade em aceitar a inovacdo. Segundo o autor, existe a
impressdo de que ao enfrentar eleicbes muito disputadas ha chances de abracar a
maioria dos programas progressivos, e isso encoraja a rapida ado¢ao de inovacoes.

Nos debates recentes, a competicdo politica € cada vez mais associada a
garantia de bons resultados politicos, e esta visdo tem motivado muitos paises a
criarem condicdes de concorréncia equitativas, com a expectativa de ocasionar
mudancas positivas nos aspectos econdmicos, politicos e sociais. (ACEMOGLU E
ROBINSON, 2006).

A proposicdo defendida nestas breves contribuicbes tedricas é que a
competicdo para ocupacdo de cargos reduz a capacidade dos politicos em se
envolverem em politicas rent seeking® ou agir de modo ineficiente. Tal
comportamento em um ambiente competitivo revela-se arriscado porque afeta
negativamente a probabilidade de ser reeleito. Inversamente, uma grande vantagem
eleitoral ou a falta de (significativos) concorrentes politicos é provavel que diminua a
responsabilidade eleitoral dos politicos - permitindo maior rent seeking (ASHWORTH
ET AL. 2006).

2Rent-seeking em linhas gerais significa esforcos para capturar privilégios. O termo foi trabalhado
primeiramente por Krueger (1974). KRUEGER, Anne O. The Political Economy of the rent-Seekimg
Society. The American Economic Review. v.64. n°3.jun.1974.


https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Anne_Krueger&action=edit&redlink=1
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Quando se analisa especificamente o0 processo eleitoral brasileiro, 0s
municipios vém exercendo um papel indispenséavel, ja que nos ultimos anos vém
assumindo formas de organizacdo até relativamente independente dentro do jogo
politico-eleitoral nacional, tornando-se um espaco estratégico para as disputas de
niveis estaduais e federais. Os municipios também assumem um protagonismo no
processo de formulacdo e elaboracdo das politicas publicas, desde a Constituicdo
de 1988. Esta autonomia permite que os sistemas locais apresentem dinamica nas
politicas publicas, diferentes quando se observam a nivel nacional (BORGES, 2010).

Diante do que foi exposto, o presente trabalho defende a hipotese que
municipios onde as elei¢cbes foram competitivas sdo mais eficientes no ambito das
politicas publicas na area da saude e educacdo. Uma maior competicdo fornece
incentivos para os politicos que pretendem continuar no poder ofertarem bens
publicos de forma mais eficiente, na medida em que as praticas ineficientes tém um
preco alto para a sua sobrevivéncia politica.

Sendo assim, 0 objetivo geral do presente trabalho € verificar a variacdo da
eficiéncia dos municipios nas politicas publicas a partir da competicao politica. Como
objetivos especificos, procuramos: a) identificar os municipios eficientes no ambito
da saude e educacao; b) analisar que elementos politicos interferem na eficiéncia; c)
verificar como a competicdo politica municipal exerce um papel fundamental nas
politicas publicas de saude e educacao.

A base de dados do trabalho esta ancorada no Departamento de Informatica
do Sistema Unico de Saude (DATASUS), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), Tribunal Superior Eleitoral (TSE), Federacdo das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) e Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para os
anos de 2008 a 2012. E importante ressaltar que a proposta original da pesquisa
contempla um recorte temporal de 2004 a 2012, permitindo uma andlise que
consideraria duas eleicbes municipais. Porém, ao trabalhar no banco de dados da
pesquisa, foi detectada uma dificuldade em obter informagfes tanto nos aspectos
mais recentes como também as de maior tempo, o que acabou limitando o recorte
para apenas uma eleicdo (de 2008). Sendo assim, permaneceram no banco apenas
0S municipios para os quais foi possivel obter dados para todas variaveis

apresentadas para 0s anos propostos.
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Em termos de amostragem, decidiu-se por pesquisar dados referentes a
todos os 5.570 municipios, mas ao término da coleta de dados deparou-se com
dificuldades operacionais: no Brasil, em 2013, foram criados mais cinco novos
municipios: Pescaria Brava e Balneario Rincao (SC); Mojui dos Campos (PA); Pinto
Bandeira(RS); e Paraiso das Aguas (MS), que devido a data de criac&o ficaram fora
do recorte temporal proposto pela pesquisa. Devido a falta de dados para a salde e
educacdo, em variaveis definidas como importantes para o estudo, o nimero de
observacdes variou por anos®, os dados eleitorais disponibilizados pelo TSE nas
eleicbes de 2008 foram de 5557 municipios.

Os scripts de construcdo de dados, graficos e tabelas foram tabulados no R,
utilizado para a construcao das analises.

Para efeito de proposta, a tese esta organizada do seguinte modo: no
primeiro capitulo, optou-se por apresentar o debate sobre a eficiéncia nas politicas
publicas nos municipios brasileiros — em um cenario de contencdo de gastos e
denuncias sobre o mal uso dos recursos publicos, esta discussao torna-se
pertinente; também foi discutido o processo de descentralizacdo do estado
brasileiro, que permitiu autonomia na formulacdo e implementacdo das politicas
publicas aos governos subnacionais, apresentando-se como um estudo de caso
importante para testar a hipétese da pesquisa.

No segundo capitulo, foram abordadas as dificuldades e estratégias na
identificacdo da eficiéncia nas politicas publicas, uma vez que mais recentemente
tem se debatido sobre as inovacdes nesse estudo, como também foi apresentado e
justificado o uso das técnicas selecionadas, e as variaveis trabalhadas. O objetivo
principal deste capitulo foi construir as duas varidveis dependentes (eficiéncia na
salude e educacdo), observando quais municipios tem gerenciado melhor os
recursos na obtencédo de melhores resultados.

No terceiro capitulo, realizou-se uma discussdo sobre as implicacbes
decorrentes da competicdo politica, tentando compreender mais especificamente
como a competi¢do politica influencia nos municipios. Uma disputa acirrada entre os
candidatos geram gestores mais atentos as suas acfes e decisdes?
Tradicionalmente, parte da literatura sobre atores politicos ressalta a importancia

que estes dao a sobrevivéncia politica e a sua reputag¢do pessoal sem, contudo, dar

* No momento de apresentacéo dos dados a quantidade de observacdes utilizadas ficaréo evidentes.
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a devida atencdo a como isso afeta as politicas publicas locais. Em virtude disso,
foram apresentados os dados utilizados na nossa pesquisa, incluindo a maneira em
que as variaveis foram construidas, assim como também foram abordados os
resultados empiricos encontrados sobre a causalidade gerada pela competicdo
politica no sentido de demonstrar se a hipétese se confirma ou néo.

O capitulo final realizou um balan¢co dos resultados, com o propdésito de
demonstrar um panorama das politicas de saude e educac&o no Brasil, com vistas a
perceber as heterogeneidades nas gestdes publicas locais, assim como sua relagéo

com operiodo eleitoral.

1.1 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Como o propésito de qualquer pesquisa € produzir inferéncias validas, o
presente trabalho estd ancorado em testar hipGteses causais, a partir de medicdes
numéricas de aspectos especificos da realidade social e politica, na tentativa de
abstrair casos particulares e buscar uma descricdo mais geral do fenébmeno (KING;
KEOHANE; VERBA, 1994). O cuidado que se obteve é que a pesquisa nao ficasse
apenas em um acumulo de descricdes de fendbmenos — a tentativa foi ir além dos
dados imediatos, principalmente para algo que nao esta diretamente observado.

Entende-se que, em qualquer projeto de pesquisa, as conclusdes sao
relativamente incertas —no entanto, deve-se encarar este fato como positivo. O
mundo social muda rapidamente e as analises ajudam a compreendé-lo mesmo
quando as incertezas sobre as nossas conclusfes sao altas. O que deve ser feito é
melhorar a confiabilidade, validade, certeza e honestidade das concluses,
atentando as regras de investigacdo cientifica de inferéncia (KING; KEOHANE;
VERBA, 1994).

A pretensdo € fazer uma importante contribuicdo, na construcdo de
explicacbes cientificas de uma relacdo causal de grande estima politico e social,
para a compreensao de algo que afeta significativamente a vida de muitas pessoas,
a fim de prever eventos que podem ser prejudiciais ou benéficos na garantia das
politicas publicas. A escolha por eleicdes municipais e especificamente para

prefeitos acontece porque estes tém o poder sobre o orgcamento, e sédo os atores
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mais importantes na deciséo sobre a atribuicdo de bens e servigos publicos no Brasil
ap6s a promulgacédo Constituicdo de 1988.*

No entanto, quando se trata de Brasil, € importante problematizar que o
impacto das politicas publicas € ainda limitado e nédo se faz sentir em todas as
cidades. Sendo assim, a primeira parte do trabalho é procurar saber quais 0s
municipios eficientes no ambito das politicas publicas (saude e educacdo), e para
isso utiliza-se a técnica Data Envelopment Analysis (DEA), cuja funcionalidade
permite que se calcule a eficiéncia de cada Decision Making Units (DMU)°. E
possivel também a realizagdo de comparacdes entre as unidades do grupo
analisado, no intuito de destacar a melhor relagdo entre insumo e produto, mais
precisamente entre os recursos (inputs) disponiveis e os resultados, ou melhor, o
impacto dos servi¢os (outputs) prestados pelos mesmos.

Nos governos municipais, 0s resultados da descentralizacdo sdo menos
nitidos principalmente na eficiéncia das politicas e no comportamento das liderancas
frente aos novos compromissos. Diante disso, ainda existe uma ampla discusséo
sobre os impactos da descentralizacdo no Brasil (SOUSA, 1996, 1999, 2001;
ARRETCHE, 1996, 1999, 2003; ALMEIDA, 1995, 2000, 2005). Sabe-se que a
descentralizacdo parece ter contribuido para os avancos da democracia e do
pluralismo politico pela incorporacédo de diferentes grupos na cena politica local. No
entanto, reconhece-se que seu processo foi desigual em seu ritmo eteve implicacdes
diferentes em cada uma das esferas federativas.

Nos governos subnacionais € perceptivel os ganhos com 0s repasses
financeiros, uma vez que sdo consentidas maiores transferéncias nédo discricionarias
do governo estadual e federal para o governo local e também com a possibilidade na
arrecadacédo dos recursos préprios com o aumento de impostos que poderiam obter,
tais como veiculos, vendas e impostos de servicos para 0os municipios. No governo
federal, o principal problema é de ordem financeira — apesar da liberdade de
arrecadacdo dos municipios, S80 poucos 0S que possuem recursos proprios,
sobrecarregando assim a Unido. Os acordos de partilha de imposto favoreceram os
municipios as custas do governo federal. Como resultado, o governo federal esta
enfrentando problemas, pois 0s municipios estdo a reduzir os seus esforcos fiscais

devido a generosa disponibilidade de fundos através da partilha dos impostos. Em

“Detalhamento sobre esse protagonismo no capitulo 2.
°Em nosso trabalho a DMU escolhida ser&o os municipios brasileiros.
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decorréncia dessa partilha, apenas quatro capitais®, a exemplo, S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Curitiba e Florianopolis tém arrecadacdo maior que o valor repassado. No
municipio Maraja do Sena (MA), de 7.000 habitantes para cada R$ 100,00 reais
recebidos em repasse, a cidade arrecada R$ 1. Esses fatos reiteram que a
descentralizacdo promoveu resultados e agendas dispares nas cidades brasileiras.

Outro ponto que merece destaque sdo as desigualdades regionais.
Argumentava-se que o pacto politico da redemocratizacdo no Brasil sugeria maior
comprometimento do Estado com as questdes das desigualdades sociais e
regionais. Esse compromisso, no entanto, tem sido dificil de ser cumprido devido as
restricbes impostas pela propria dindAmica fiscal e também pelo fato do Brasil ter uma
histéria com forte elite politica e econbmica de base regional que tém sido
profundamente, capaz de influenciar a politica nacional (BAIOCCHI, 2006). Sendo
assim, percebe-se que com a reducdo do governo federal nas transferéncias, a
capacidade dos governos subnacionais de promover programas sociais foi e
continua sendo heterogénea.

Visando explorar essa disparidade, o presente trabalho tem como proposta
explicar a variacdo da eficiéncia dos municipios brasileiros — uma vez que esses,
apos a descentralizacdo, assumiram a responsabilidade sobre aelaboracdo e
fiscalizacdo das politicas publicas para os anos de 2008 até 2012 a partir da
competicdo politica. Procurando responder aos seguintes questionamentos: Os
municipios sdo mais eficientes na medida em que sdo competitivos? A competicao
politica leva a eficiéncia municipal? Qual a relacdo entre eficiéncia e competicdo
politica? Tendo em vista que o prefeito esta preocupado com a sua sobrevivéncia
politica, a oposicao, por ter apresentado reais chances de vitéria, exerce com mais
veeméncia a fiscalizacédo da gestéao.

Neste sentido, a segunda parte do trabalho € responder a hip6teses aqui
propostas: “competicdo politica” como positivamente relacionada a “eficiéncia na
salde e educacdo”, a partir de uma regressdo TOBIT. A proxy definida para
mensurar a competicdo foi a “margem de vitéria” (diferenca do primeiro para o
segundo colocado). Para “eficiéncia na saude e educagao” sera o resultado do DEA

variando de 0 a 1. Além da hipdétese principal, “Quanto menor a margem de vitéria,

6Apenas quatro capitais brasileiras tém arrecadagdo prépria maior que o valor que recebem em
transferéncia da Unido e dos Estados.
Disponivel:<http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2014/05/1452489-arrecadacao-propria-e-maior-
que-repasses-em-apenas-4-capitais.shtml>Acessado em: 19. Jan. 2015
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maior a eficiéncia”, construimos também outras hipdteses interativas: DEA
educacdo/saude * Reeleicdo; DEA  educacado/saude*Populacdo; DEA
educacao/saude * Género prefeito; DEA educacao/saude*Partido
Presidente/Governador; DEA educacéo/saude* Coligacdo Presidente/Governador;
DEA educacédo/saude*Distancia Brasilia; DEA educacao/saude* Distancia Capital;
DEA educacao/saude* Regido.

A relevancia do trabalho esta no fato de que, depois da nova configuracéo
dada aos municipios, estes vém acompanhados de responsabilidades como
planejamento, transparéncia, capacidade de gestdo e gerenciamento dos recursos
publicos que direta ou indiretamente estdo relacionados a outros aspectos
sociopoliticos da nossa realidade. Porém percebem-se as limitacdes impostas ao
objeto, haja vista a complexidade que envolve os procedimentos de formulacdo e

implementacdo de politicas publicas no Brasil.
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2 O DEBATE SOBRE A EFICIENCIA NAS POLITICAS PUBLICAS NOS
MUNICIPIOS BRASILEIRO

No Brasil,0 impacto sobre as politicas publicas € ainda limitado e néo se faz
sentir em todas as cidades brasileiras, o que resulta em uma profunda desigualdade
social e predominio de uma dominacéo das elites econdémicas’.

Recorrentemente, atores sociais protestam contra as discrepancias sociais,
para um uso mais apropriado dos recursos publicos, identificacdo e punicdo aos
abusos dos governantes, lentidao e ineficiéncia na prestagcédo de suas atividades e
servi¢os. O cidaddo desacreditado, encontra-se fatigado pela péssima qualidade dos
servicos prestados pelo Estado e questiona cada vez mais a forma que este o utiliza
para alcancar seus interesses, exigindo celeridade e eficiéncia na realizacdo dos
seus objetivos e na aplicacdo correta do dinheiro publico. Inclusive, ocorre a
superacao da visdo de que o interesse do Estado se sobrepde aos interesses da
sociedade em geral. No entanto, os direitos que compde a Constituicdo deverao se
sobrepor a tudo e a sua satisfacdo devera ser o designio maior do Estado.

Atualmente desejam-se politicas publicas alicercadas em servicos com
qualidade e que o Estado faca cumprir o que legalmente explicita nossa
Constituicao: saude, educacao, saneamento, lazer etc. O Estado deve ainda utilizar
de forma prudente os impostos, tendo em vista a alta carga tributaria do pais, ja que
estamos ocupando a 14° posicao dos trinta paises que mais arrecadam impostos, e
a ultima posi¢do quando a analise é o indice de retorno ao bem-estar da sociedade
dos paises que mais tributam (FONSECA, 2017).

Mas a grande questéo é: por que dentro de um Estado de Direito tdo protetor
guanto o brasileiro, as politicas publicas estdo longe de atingir todos os cidadaos de
forma eficiente? Por que este mesmo cidadao ndo tem a pratica de ter um olhar
mais atento acerca das plataformas politicas de seus candidatos, no que diz respeito
a forma como irdo agir e organizar a administracdo publica? Por que existe um
descontentamento generalizado na eficiéncia das politicas publicas? Nao tomando a

intencdo de responder diretamente esses questionamentos, pode-se dizer que as

"Prova disso é que os seis homens mais ricos do Brasil concentram a riqueza de mais de 100 milhdes
de brasileiros. FOLHA DE SAO PAULO. MERCADO. 6 homens tém a mesma riqueza que 100
milhdes de brasileiros juntos, diz ONG. Disponivel:
<http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/01/1850485-6-homens-tem-a-mesma-riqueza-que-100-
milhoes-de-brasileiros-juntos-diz-ong.shtml> Acessado em: 20. Jan. 2017


http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/01/1850485-6-homens-tem-a-mesma-riqueza-que-100-milhoes-de-brasileiros-juntos-diz-ong.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2017/01/1850485-6-homens-tem-a-mesma-riqueza-que-100-milhoes-de-brasileiros-juntos-diz-ong.shtml
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indagacfes passam, inexoravelmente, pelo aprimoramento do Estado em torna-lo
mais eficiente.

Com dificuldades de operacionalizar um maior controle dos gastos e
gerenciamento das politicas, os municipios, possuem realidades dispares até
mesmo dentro da propria regido. Para elucidar sobre essas disparidades, percebe-
se gue a eficiéncia na oferta dos servicos € um fator explicativo interessante para o
estudo deste cenario. E para entendé-la, é importante levar em consideracdo a sua
correlacdo com as influéncias: institucionais, sociais, econdmicas e politicas que
explicam melhora sua operacionalizacdo no ambito das politicas publicas. Ou seja, 0
modo como a administracdo do Estado, sociedade e economia fortalecem a
democracia e sua eficiéncia.

A eficiéncia geralmente refere-se a melhor relacdo entre insumos e produtos,
muito utilizada quando se trabalha com avaliagdo de politicas publicas. Em termos
gerais, eficiéncia significa a capacidade de produzir resultados com o menor gasto
de recursos e esforcos. No entanto, € importante destacar que o conceito apresenta-
se diferenciado dos elementos propostos pela iniciativa privada, jA que nessa
predomina o interesse pelo lucro. No publico, objeto do nosso interesse, 0 ponto
central é o interesse coletivo, com o cumprimento dos direitos estabelecidos na
Constituicdo, sustentado em decisOes que prezem por acdes eficientes, sem o
desperdicio de dinheiro publico.

No entanto, se reconhece que nao é facil avaliar o desempenho de uma
organizacdo, quando ha mdltiplos insumos e multiplos produtos a serem
considerados na andlise. Haja vista as dificuldades metodoldgicas de definicdo e
medicdo dos resultados, imprecisdo dos indicadores, limitacdes burocraticas para
reducado de custos e resisténcias a prépria avaliacao.

Para Moraes (1999) o principio de eficiéncia é

Aquele que impde a Administragdo Publica direta e indireta e a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade, primando
pela adocédo dos critérios legais e morais necessarios para a melhor
utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social
(MORAES,1999, p.294 apud CAMARGO; GUIMARAES, 2013, p.
137).
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7 hY

Sendo assim, percebe-se que a eficiéncia € inerente a atividade publica,
racional e instrumental. Tornando-se inaceitavel, dentro dos fundamentos que
norteiam a administracdo publica, um comportamento publico negligente,
improdutivo e ineficiente, gerando resultados insatisfatorios. No Brasil, quem
geralmente desenvolve o0 acompanhamento das praticas da administracéo
publicasdo os tribunais de contas ou controladorias, voltadas basicamente para a
fiscalizacao legal, contabil e orcamentaria. Outra entidade importante neste processo
sdo os conselhos gestores de politicas publicas, obrigatérios em varios niveis de
definicAo das politicas. Segundo Tatagiba (2002) sdo legalmente indispenséaveis
para o repasse de recursos federais, tem a funcao bésica de formular e controlar a
execucdo das politicas publicas setoriais e sdo instancias de carater deliberativo —
cujo objetivo geral é fazer com que esses espacos de participacdo nos processos
decisorios estimulem o0s gestores municipais a demonstrarem uma maior
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, promovendo assim a melhoria da
qualidade de vida do cidadao.

Para Draibe (2001), existem escolhas na qual se deve ponderar o0 custo-
beneficio delas, o que aproxima da definicdo de eficiéncia, que pode ser entendida
como a relagdo entre os recursos e produtos (bens e servigos). Ou seja, é fazer com
mMenos recursos e menos tempo. Partindo para uma visdo mais ampliada, pode-se
considerar também outros aspectos com o uso racional dos recursos, como
informacdo, mao-de-obra e matérias-primas, por meio do planejamento sistematico
deorcamento, logistica e compras, gestdo de pessoas, contabilidade de custos,
sistemas de informacdo e estruturas organizacionais. Mas detalhadamente, os
recursos devem ser empregados de forma racional, com critérios presentes na base
das organizacGes administrativas (COELHO 1979, p.3 apud GOMES, 2009). No
entanto, existe a concordanciade que a preocupacéo do gestor precisara extrapolar
a dimensao administrativa no respeito a sua legalidade, mas devera se preocupar
também com a agilidade, presteza e perfeicdo na execucdo das suas atribuicoes.
N&do é meramente fazer, mas fazer bem feito. Em outras palavras, o gestor
necessitara incorporar na gestdo: novas tecnologias, adequadas condicbes de
trabalho, mudancas nos aspectos -culturais, desenvolvimento profissional dos
recursos humanos, planejamento e agdes voltadas para resultados.

Percebe-se que quanto maior for a capacidade do gestor em promover a

qualidade de vida dos municipes, com um uso racional dos recursos, tempo e
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recursos-humanos, maior a sua eficiéncia. Os proprios avancos da democracia
brasileira impulsionam o cidaddo a exigir que o gestor publico intervenha de forma
mais efetiva nas politicas publicas. Que este gestor seja capaz de tomar decisées
com maior qualidade, identificando e superando pontos negativos e acima de tudo,
permitindo a implementacdo de politicas publicas dotadas de maior capacidade de
alcancar os resultados desejados.

Como afirma Lorenzo e Sanchez (2004, p.2)

A tomada de decisdo e prestacdo de contas, tanto para 6rgéos
superiores, politicos e partes interessadas na res publica,
comecaram a desempenhar um papel estratégico, passando a se
tornar um elemento que permitea divulgacao das melhores préticas
operacionais através dos procedimentos de avaliagdo comparativa
entre organismos que prestam servigos idénticos em diferentes areas
geogréficas.

O debate tedrico em torno desta questdo é produtivo e vasto, a ponto de
motivar divisbes metodoldgicas. Para o presente trabalho optou-se trabalhar apenas
a eficiéncia; porém nao se pode deixar de elucidar os outros elementos que compde
as politicas publicas como efetividade e eficacia. E possivel encontrar situages que
uma acao foi eficaz ou efetiva, embora ineficiente. Draibe (2001) e Motta (1990 apud
GOMES, 2009) definem os 3E como:

1)Eficiéncia: reducdo de custos; na verdade uma busca por uma melhor
relacédo custo-resultado.

2) Eficécia: refere-se ao alcance de resultados e a qualidade dos produtos e
Servicos.

3) Efetividade: verificar se o0 programa responde adequadamente as
demandas, aos apoios e as necessidades da comunidade. Em outras palavras,
refere-se a relacao entre objetivos e metas, de um lado, e impactos e efeitos, de
outro.

Sendo assim, percebe-se que “(...) € importante reconhecer que a efetividade
e a eficiéncia (ou seja, efetividade organizacional) dos programas sdo componentes
indispensaveis da eficacia, inclusive para fins de conhecimento dos resultados
pretendidos”. (MARINHO; FACANHA, 2001, p.12)

Diante do que foi exposto, 0os gestores municipais vem sendo exigidos na
implementacdo das politicas publicas, estimulados pelos principios da eficiéncia,

s

eficacia e efetividade, ao mesmo tempo em que o0 cenario é de limitacbes
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orcamentérias e controle de gastos. Como equilibrar o compromisso assumido em
um cenario tdo adverso?

Logo entende-se que a identificacdo de municipios que operacionalizam
melhor essa relacdo insumos e produtos € um conhecimento Util para entender
como os elementos (institucionais, econémicos e politicos) afetam o cumprimento
dos objetivos e metas sociais que sdo essenciais ao desenvolvimento das politicas
sociais. Na verdade, a diferenca entre os municipios estd naquele que planeja,
desenvolve e executa suas funcdes com maior destreza e eficiéncia, reconhecendo
a importancia do elemento técnico-politico no desenvolver das politicas publicas
(MATUS, 1997).

Dentro dessa perspectiva, € possivel compreender que a expresséao eficiéncia
nao € algo inatingivel, pelo contrario: mostra ser o resultado de um processo de
planejamento governamental que leve em consideragdo os desafios e exigéncias
que a administracdo publica apresenta (MATUS, 1997), aperfeicoando e qualificando
os servidores, utilizando as ferramentas tecnolégicas como parte da gestao,
adotando procedimentos mais rapidos e desburocratizados. Permitindo o combate
ao desperdicio no gasto publico e agregando mais transparéncia no trato da coisa
publica, fortalecendo ac¢des voltadas para uma mudanca socio-econémicade uma
sociedade. Sendo assim, a identificacdo das melhores préaticas de gestdo publica
sdo instrumentos importantes, dedicadas ao auxilio dos gestores no cumprimento
das metas sociais, e aceitando, acima de tudo, que a sociedade acompanhe a
execucao das plataformas de governo.

Neste cenario, é possivel perceber mudancas, embora ainda longe do ideal.
Recentes trabalhos destacam transformacdes dentro da gestao publica, alcancando
objetivos e resultados interessantes no desenvolvimento de planos, programas e
projetos no ambito municipal.

Sendo assim, o presente trabalho consiste em verificar a busca de municipios
eficientes a partir da relacdo racional entre insumos e produtos, mas reconhecendo
gue outras variaveis afetam a tentativa de estabelecer a eficiéncia, particularmente

quando o cenario é complexo socialmente e competitivo politicamente.
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A discussédo de eficiéncia esta diretamente relacionada com a proposta da
Administracdo Publica Gerencial®, que surgiu em resposta a crise do Estado, como
modo de enfrentar a crise fiscal, além de reduzir o custo e tornar mais eficiente a
administracdo publica. O caminho escolhido pelos governos variou, ao longo do

tempo, e também se deu de maneira diversa entre os paises.

As novas exigéncias foram forcadas a criar diferentes padrbes de
comportamento, design, um novo publico. Para levantar uma nova
filosofia de desempenhodo sistema operacional: a nova gestéo
publica. Esta expressdo tornou-se uma espécie de slogan
internacional, que visa fazer com que os setores publicos operem
exclusivamente em areas onde ndo ha provedor mais adequado e
feito de forma eficiente e eficaz, eles exigem que o processos sejam
avaliadas para evitar falta de controle (OCDE, 1994, p. 17 apud
LORENZO; SANCHEZ, 2004, p.2. Tradug&o nossa).

No Brasil essa discussdo ganha félego com a proposta de Reforma do
Estado® promovido por Bresser-Pereira’® no governo de Fernando Henrique
Cardoso nos anos 90. Mas o debate a nivel global estava ancorado na perspectiva
do Estado minimo proposto pelos governos de Reagan nos Estados Unidos e
Thatcher na Inglaterra (TORRES, 2004).

A transferéncia de parte da prestacdo dos servicos publicos para a iniciativa
privada era um elemento definidor dessa nova forma de encarar a administragéo
publica, pois acreditava-se que esse ator era 0 mais preparado para operacionalizar
a tdo valorosa eficiéncia da iniciativa privada para a esfera publica.

No entanto, sabe-se que o ambiente publico é mais instavel e complexo do
que o privado, principalmente devido ao imperativo presente nas instituicbes. Em
virtude disso, ha uma maior dificuldade na tomada de decisédo quanto aos objetivos a
serem perseguidos e um maior gasto nos recursos politicos. Sendo assim, uns vao
lidar com maior maestria do que outros diante das dificuldades.

Mesmo com o incansavel debate das consequéncias dessa proposta, um

ponto que ha de se concordar, € que a eficiéncia € parte fundante do pensamento da

®Nas décadas de 60 e 70 cresceu a insatisfacdo com a administracéo publica burocratica. Os criticos
defendiam a tese que o modelo burocratico weberiano ndo correspondia mais as demandas da
sociedade contemporanea (TORRES, 2004).

°® Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junho de 1998, que trata do Plano Diretor de Reforma do
Estado. Conhecida como Administracao Publica Gerencial. Introduz no seuartigo 37 o acréscimo da
eficiéncia como principio constitucional da Administragdo Publica, assim como a legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade.

1% Ministro da Reforma do Estado (MARE).
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Nova Gestdo Publica que, além se pautar na reformulacdo do modelo burocréatico
tradicional, que ficava basicamente atrelada aos procedimentos, seria uma mudancga
na propria percepcdo do cidadado, que busca um atendimento de qualidade; em
outras palavras, uma gestdo com foco nos resultados. Consequentemente
minimizaria elementos tdo enraizados na cultura politica brasileira como a
corrupgdo, o personalismo e o patrimonialismo dos recursos e servicos publicos.
Pois é fato que as somas desses fatores representam politicas publicas menos
eficientes quando comparado a uma situacdo onde predomina a impessoalidade e a
meritocracia.

Na verdade, os novos métodos de gestdo possibilitariam melhores servigos,
com menos custos, mais qualidade e agilidade. Para que isso fosse possivel, houve
um investimento nos indicadores, no monitoramento e avaliagdo das politicas
publicas, visando o aumento da eficiéncia, efetividade e “accountability” da gestao
publica. Por isso, a eficiéncia é um elemento a ser perseguido pelos gestores
publicos (GOMES, 2009).

Atualmente, diante do cenario de escassez de recursos publicos e corte dos
gastos, frente a uma demanda social que sO cresce, exige-se cada vez mais
mecanismos que promovam 0 uso racional dos recursos e uma capacidade de
diagnosticar e analisar a realidade social, econbmica e politica que leve em
consideracdo os multiplos interesses e a propria habilidade em gerenciar um
contexto de incertezas. O proprio Estado se viu pressionado a assumir as
exigéncias de uma sociedade com novas demandas sociais, tecnologicas e de
gestdo, pautadas acima de tudo no foco nos resultados; planejamento,
responsabilidade, otimizacdo dos processos administrativos.

De forma mais acentuada a gestédo publica municipal e a dos estados séo as
que mais sofrem as consequéncias da turbuléncia sociopolitica pela qual o Brasil
vem passando. O embate das arrecadacdes tributarias e das instabilidades politicas
decorrentes, por exemplo, da corrupcdo que afetam as politicas publicas, tem
revelado o desgosto da sociedade, a uma realidade de fragilidades em setores
essenciais como saude e educacdo. Isso impulsiona a querer estudar como as
gestdes municipais se comportam em relacdo a outros em seu desempenho local.
Mas para entender o protagonismo dado aos municipios brasileiros na pesquisa, é

necessario compreender como se deu o processo de descentralizagdo no Brasil.
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2.1 DESCENTRALIZACAO E POLITICAS PUBLICAS: O CASO BRASILEIRO

E de conhecimento que o Brasil se destaca como um dos paises mais
descentralizados do mundo. Esta realidade tem algo a ver com o tamanho
continental do pais e sua dificuldade histérica de integracdo entre as regides
(WILLIS; GARMAN; HAGGARD, 1999). Grande parte da historia do Brasil pode ser
contada em termos de “movimentos pendulares”’, entre centralizacdo e
descentralizacdo do poder politico e fiscal. Na verdade, os aspectos econémicos,
sociais, culturais, politicos e administrativos fazem com que o Brasil seja um caso
muito particular no mundo.

Precisamente sobre a dimenséo politica e fiscal durante o periodo militar, a
centralizacdo das receitas foi acompanhada por um controle sobre os gastos, ja que
os militares faziam questdo de que o dominio do poder sobre os recursos ficassem
sobre suas decisbes. Os gestores tanto das esferas municipais, como estaduais,
tinham reduzida autonomia fiscal. A reforma fiscal dos anos 60 concentrou 0s
principais tributos nas maos do governo federal e as transferéncias que existiam
estavam sujeitas a controles. Os governadores e prefeitos™ foram ndo s6
politicamente dependente dos militares, mas também financeiramente, forcados a se
envolver em manifestagcdes competitivas de lealdade para merecer 0S recursos
(ARRECHE, 1999; MEDEIROS, 1983 apud WILLIS; GARMAN; HAGGARD, 1999,
p.7).

Apesar destas caracteristicas centralizadoras do regime militar, a decisdo do
governo de permitir a competicdo eleitoral controlada fez também o centro
dependente dos niveis mais baixos do governo ao longo do tempo, porque 0s
prefeitos tornaram-se poderosos na atracdo de membros para os partidos e 0s
governadores eram geralmente os lideres do partido de fato em seus estados. O que
gerou um vinculo de dependéncia do gestor central frente aos currais eleitorais dos
politicos locais. Na verdade, os governos subnacionais foram legitimadores do
regime e grandes apoiadores para a sua continuidade. Sendo a barganha eleitoral e
fiscal a moeda de troca desse periodo. “A abertura eleitoral controlada do periodo

militar ampliou a capacidade dos estados e municipios em aumentar a receita, 0

' Como prova da dependéncia fiscal, em 1979 foi criada uma CPI, que acusava o governo federal de
comprometer socialmente estados e municipios (SOUZA, 2001).
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aumento das transferéncias fiscais intergovernamentais, e expandiu a discricdo
subnacional sobre os gastos” (MEDEIROS 1983, 232 apud WILLIS; GARMAN,;
HAGGARD, 1999, p.7).

Na elaboracdo da nova Constituicdo de 1988 foi facil perceber os interesses
de alguns atores politicos fruto desta estrutura, deixando claro as manobras, o0s
consensos e negociacdes politicas. A exemplo do que Souza (2001) relata em seus
estudos ao afirmar que na formacdo da Assembleia Nacional, 54% ja haviam sido
vereadores, prefeitos, deputados estaduais e governadores, mostrando a presenca
de um numero consideravel de politicos com ligacdes proximas e recentes tanto com
as esferas subnacionais como também com o regime anterior.

Mas entdo qual o motivo da mudanca? Além da pouca legitimidade do
governo central, muitos o responsabilizaram pelo enfraquecimento dos estados e
municipios, pelos excessivos tramites burocraticos e o grande volume de
desperdicio do dinheiro publico. Sendo assim, percebe-se que se por um lado, a
Assembléia Nacional Constituinte obteve sucesso no novo desenho democrético
brasileiro, inUmeras questdes ainda ficaram sem solucdo, principalmente as que
requeriam politicas nacionais mais articuladas e de qualidade (SOUZA, 2011).

A falta de uma ideologia que pudesse nortear os debates serviu para aflorar
as clivagens partidarias e individuais dos atores politicos. O que reforca a
argumentacdo de Willis, Garman, Haggard (1999) ao dizer que a capacidade do
executivo nacional ou dos politicos subnacionais em moldar a descentralizacdo é
determinada pela estrutura dos partidos politicos. No Brasil, os partidos ganhariam
mais recursos para as liderancas locais e o0s politicos que ocupavam cargos no

legislativo poderiam pleitear o executivo com uma quantidade maior de recursos.

Por fim, o processo constituinte ndo se caracterizou pela ruptura com
0s participes do antigo regime, mas sim pela aceitacdo de novos e
velhos atores, visando a legitimacdo da nova ordem democrética e
assegurar a continuidade da mesma. Essas caracteristicas
ampliaram o ndmero de atores no processo decisoério, fragmentando
0 poder, sem desintegrar, contudo, as velhas coalizbes
politicas(SOUZA, 2001, p.548).

A nova Constituicdo prorrogou a Emenda Passos Porto, aumentando ainda
mais a quantidade de dinheiro transferido para os estados e municipios por meio do

Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos
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Municipios (FPM). A figura 1 mostra como € feito 0os repasses e as porcentagem

desses tramites entre os entes federativos.

Figura 1-Fluxo das transferéncias constitucionais entre as unidades federativas do Brasil.
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Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2012. Elaborag&o Propria, 2016.

Com a Constituicdo, os Fundos de Participacdo reforcaram as bases de
receita municipal, aumentando significativamente as cobradas a nivel local que
autorizam as transferéncias automaticas do governo central. Em 2013, verifica-se
um aumento da participacdo dos estados e municipios no percentual total da

arrecadacgéao, enquanto participacao da Unido reduziu.

Tabela 1 — Receita tributaria disponivel entre as unidades federativas do Brasil.

2012 2013 Variagdo
Entidade Federativa |RS milhdes % do PIB % da Arrecad. |[RSmilhdes % doPIB % daArrecad. |RS milhdes pp.doPIB p.pdaArrecad.
Unido 1.087.632,34  24,76% 69,06%]|1.200.337,25 24,78% 68,92%| 112.704,91 0,01 -0,14
Estados 396.338,82 9,02% 25,17%| 440.400,79 9,09% 25,29% 44.061,97 0,07 0,12
Municipios 90.889,66 2,07% 5,77%| 100.920,27 2,08% 5,79% 10.030,61 0,01 0,02
Receita Tributaria Total 1.574.860,82  35,85% 100,00%| 1.741.658,31 35,95% 100,00%| 166.797,49 0,09 0

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2014.Elaboragéo Propria, 2016.

O que nos remete a Souza (1999, p.11) esclarecendo que “A
redemocratizacdo traz consigo a bandeira da descentralizagdo politica, fiscal e
administrativa e da ‘restauracao’ do federalismo, juntamente com compromissos de
melhorar os servi¢os publicos e de promover a distribuicdo da renda”.

As transferéncias fiscais tomaram duas formas no Brasil: 1) Transferéncias
constitucionais de impostos arrecadados pelo governo federal para os estados e
municipios; 2) E na forma de convénios para fins especificos. A maioria dos
convénios resultou em barganha politica. Usados para apoiar projetos de

desenvolvimento regional, agricultura, educacdo, saude e habitacdo, era comum a
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relacdo dos convénios com a busca do apoio local para as disputas politico-eleitoral,
e as trocas de favores eram bem evidentes nessa modalidade de transferéncia. N&o
surpreendentemente, 0s convénios vém sendo motivado pelo interesse do
presidente, buscando apoio de locais especificos e de legisladores (MEDEIROS,
1983; SELCHER 1989 apud WILLIS; GARMAN; HAGGARD, 1999).

Sendo assim, uma notavel mudanca se deu quando a Constituicdo de 1988
previu a reducdo dos recursos disponiveis para o0 executivo para as transferéncias
através do mecanismo de convénio. Afonso (1994) e Shah (1991)(apud WILLIS;
GARMAN; HAGGARD, 1999) tém mostrado que a constituicdo diminuiu a
capacidade do executivo de usar convénios como uma ferramenta de governar.

Embora a Constituicdo tenha aumentado o valor da receita transferida aos
estados e municipios, faltou clareza em relacdo a distribuicdo de responsabilidades.
Esta indefinicdo permitiu que os governos subnacionais obtivessem mais dinheiro
sem o Onus de oferecer mais servigos a sua populagéo ou permitindo que esta fosse
realizada eleitoralmente. Isso resultou em gestdes ineficientes, provocando um mal
gerenciamento dos recursos publicos. O governo federal tem, portanto, mantida a
responsabilidade por fornecer muitos dos mesmos servicos nominalmente
transferidos para niveis municipais e estaduais, com menos recursos (WILLIS;
GARMAN; HAGGARD, 1999).

A Constituicdo também teve a preocupacdo em acomodar as desigualdades
regionais, porém percebemos que o debate foi insuficiente, pois até hoje percebe-se

as tensdes dos problemas nao resolvidos nesse quesito.

Tabela 2—Percentuais de distribuicdo dos Fundos de Participacdo por regido.

Regido FPE FPM Populagao Renda p/ capita
(%) (%) (%) (R$)
Norte 25,37 8,53 7,6 3.447
Nordeste 52,46 35,27 28,1 2.603
Sudeste 8,48 31,18 42,6 7.706
Sul 6,52 17,55 14,8 6.611
Centro-Oeste 7,17 7,47 6,9 5.681

Fonte: BRASIL, MINISTERIO DA FAZENDA, 2012.Elaborac&o Prépria, 2016

As clivagens regionais e os conflitos inter e intrapartidario fazem parte do

atual cenario politico. No entanto, fica cada vez mais claro que essas dependem
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menos do federalismo e mais do enfrentamento dos conflitos politicos mais amplos
(SOUZA, 1999). Na verdade, como aborda Souza (1996, p.2), “o federalismo
brasileiro sempre foi, e continua sendo, uma forma de acomodacdo das demandas
de elites com objetivos conflitantes, bem como um meio para amortecer as enormes
disparidades regionais.”

Atualmente os conflitos politicos se refletem muito na questdo da
representacdo estadual no Congresso, uma vez que estados com populagdes
menores e com pouca representatividade econdmica possuem proporcionalmente
bancadas maiores do que estados com maior nimero de eleitores. Os dados
organizados por Soares e Lourengo (2004) mostram essa realidade. Verificando a
distorcdo no percentual no numero de Cadeiras entre as regides em 2002 constatou-
se que a regido Sudeste teve um déficit -7,8; o Nordeste de +1,3; o Norte um
consideravel aumento de +5,1; o Centro-Oeste +1,1; e o Sul de +0,2. Segundo
Souza (1999) essa super-representacdo é benéfica, pois permitiria que regides
economicamente mais frageis incluissem seus problemas na agenda politica, mas
também ha quem divirja desse posicionamento.

O sistema fiscal brasileiro é interdependente devido ao sistema de
redistribuicdo horizontal de recursos. Fazendo com que sempre que a economia dos
estados mais desenvolvidos desacelera, seu esfeitos sejam logo sentidos nas
regides menos desenvolvidas.

Sendo assim, percebe-se que a descentralizacdo no Brasil ndo chegou
acompanhada de um consenso sobre 0s objetivos a serem atingidos (SOUZA,
1999). Passados anos apés a promulgacdo da constituicdo, essa falta de consenso
ainda prevalece, o que acaba por dificultar medidas voltadas para a distribuicdo
social e regional da renda e de servicos.

Como afirma Souza (1999, p.16) “caracteristicas atuais do federalismo
também tornam mais dificeis o enfrentamento dos complexos problemas sociais
brasileiros, em especial a concentracdo de renda e riqueza em algumas regides e
classes sociais, dado que o sistema politico tornou-se altamente fragmentado”. O
que percebe-se € que devido a complexa dependéncia politica e financeira as
capacidades da oferta dos servi¢os publicos entre as regides e numa mesma regiao
sdo muito diferentes, isso faz com que a eficiéncia das politicas publicas seja ainda

mais dispar quando partimos para a analise dos municipios brasileiros.
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Um estudo da Associacdo Transparéncia Municipal *2

apontou que as cidades
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro gastaram em saude R$ 8,7 bilhdes em 2011,
enquanto os 449 municipios do Norte destinaram, no total, R$ 4,9 bilh6es ao setor.
O que resultou no gasto de Séo Paulo e Rio de Janeiro uma média de R$ 494 por
habitante — 61% mais do que as cidades do Norte (R$ 306) e 34% mais que as do
Nordeste (R$ 370). O resultado desses numeros € que o Norte e 0 Nordeste nédo
tém uma atividade econémica forte o bastante para gerar impostos a ponto de
manter investimentos em salude no mesmo nivel das demais regides. Para se
igualarem, em gastos com saude, ao Sudeste, os municipios do Norte precisariam
de mais R$ 3,1 bilhdes, e os do Nordeste, de R$ 6,8 bilhdes. Seriam, portanto, R$
9,8 bilhdes por ano em novos recursos. E importante destacar que as transferéncias
federais e estaduais hoje séo responsaveis pela maior parte dos gastos nessas
regibes. Dos R$ 24,7 bilhdes que as duas regibes destinaram a salude em 2011,
menos da metade (R$ 12,0 bilhdes) vieram de recursos proprios.

Apreende-se, assim, que muitos municipios do Norte e Nordeste ndo tém
capacidade de investimento, o que ira refletir em uma série de caréncia para as suas
populacdes. Dados do FIRJAN (Federacdo das Indistrias do Estado do Rio),™* com
base em dados que vao até 2010, 94% dos mais de 5 mil municipios brasileiros tém
nessas transferéncias do governo federal e estadual pelo menos 70% de suas
receitas correntes, e 83% nao conseguem gerar nem 20% de suas receitas. Os
dados ainda revelam que um quinto dos municipios virou o ano no vermelho, com
mais dividas do ano anterior do que recursos em caixa. Dois fatores sao
determinantes para esse cenario; um deles é a ma administracdo, uma vez que 64%
dos municipios brasileiros estdo em situacao fiscal considerada dificil ou critica;outro
fator € o gasto com pessoal, uma vez que boa parte dos pagamentos consome boa
parte dos recursos, e pouco sobra para investimentos. De acordo com a Firjan,
somente 83 dos 5.565 municipios brasileiros no periodo estudado geraram receitas

suficientes para pagar seus funcionarios.
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Nos anos 90, mais precisamente durante o governo de Itamar Franco, o limite
do endividamento dos estados e municipios e reduziu também os bancos estaduais
a fazerem empréstimos ao setor publico ou empresas publicas estatais. Os estados
alegaram que as suas responsabilidades atribuidas excederam as receitas
disponiveis, embora a raiz de crescentes problemas fiscais dos estados parecia
residir no servigo da divida e nos gastos do estado com recursos humanos.

Pode-se assim perceber que a realidade do pais é baseada em interesses
conflitantes, que séo, por sua vez, reflexo de outros conflitos politicos existentes na
sociedade (SOUZA, 1999). E dificil, por exemplo, atender as demandas dos
eleitores, uma vez que muitas vezes 0s gestores locais ndao tém condi¢cbes de criar
empregos e nem de enfrentar diretamente os fatores que colocam a populacdo na
pobreza, mas que para nao perder votos comprometem as finangas com empregos
e despendem tempo e recursos em mudancas de curto prazo. A nocdo de que a
descentralizacdo passaria a ser um elemento importante no combate a corrupgao e
ao clientelismo devido a proximidade do prestador do servico ao usuario, cai por
terra quando o préprio gestor se utiliza da maquina publica como moeda de troca

eleitoral.

Nem a centralizagdo explica o clientelismo e, muito menos, formas
descentralizadas de prestacdo de servicos publicos implicam sua
eliminacdo. [...]. A proximidade ndo é assim condi¢do suficiente para
evitar que determinadas necessidades dos cidadados sejam atendidas
segundo padrdes clientelisticos (ARRETCHE, 1996, p.18).

O importante é que os cidaddos sejam capazes de controlar os governos e
gue atores cujas acdes ajam contra o interesse publico recebam puni¢des. Apesar
de que, a sociedade ainda falha nos mecanismos de controle direto. Neste sentido,
ndo ha uma relagdo necessaria entre descentralizacdo e reducdo do clientelismo:
este pode ocorrer em qualquer escala de operacoes.

Outro tipo de conflito comum na dinamica federativa é a competicéo eleitoral.
Uma vez que a racionalidade dos ganhos e perdas sdo bem ponderados por cada
nivel de governo, pois existe o calculo de transferir para o outro os custos politicos e
financeiros da gestdo das politicas e reservar para si a maior parte dos beneficios.

Como expressa Arretche (1999, p.115)
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Dadas as dimens0fes da pobreza brasileira e, portanto, da populagéo-
alvo dos programas sociais, a gestdo de politicas sociais em nosso
pais tendea ser simultaneamente cara e inefetiva, na medida em que
tende a consumir um elevado volume de recursos e apresentar
baixos niveis de protecdo efetiva. Neste caso, nas situacdes em que
0s custos politicos e/ou financeiros da gestdo de uma dada politica
forem avaliados como muito elevados, a barganha federativa
consiste em buscar atribui-los ou imputa-los a um outro nivel de
governo.

Entende-se que com o passar dos anos, o Brasil acaba sendo vitima de
mudang¢as com pouco empoderamento técnico e muito mais baseado nos elementos
politicos, por isso que a titulo do presente trabalho, a proposta € saber até que ponto
a competicdo politica afeta a eficiéncia nas politicas publicas. O que acaba por
fomentar objetivos imprecisos, confusos e distantes dos verdadeiros fins da
descentralizacao.

Na verdade, como ja foi pontuado, acreditava-se que a descentralizacdo iria
otimizar a prestacdo dos servicos publicos no Brasil, aliviaria a agenda do governo
central e consolidaria a democracia no pais. Mas a realidade hoje mostra que o
impacto sobre as politicas publicas é ainda limitado e ndo se faz sentir em todas as
cidades e que a democracia depende mais da natureza das instituicbes do que do
nivel de governo encarregado da gestdo. Na verdade, como Arrteche (1996) relata a
descentralizacdo depende muito mais da redefinicAo do papel estratégico do
governo federal.

A educacdo basica, assisténcia social, saude, saneamento e habitacao
popular, tem avancado em ritmos diferentes no Brasil. A grande suposicéo seria que
formas descentralizadas na prestacdo dos servicos seriam mais eficientes, o que
possibilitaria mudancas estruturais nas condi¢cdes sociais do pais. A ideia é que
“cada servico publico deveria ser fornecido, para que cada jurisdicdo tenha o
controle sobre o minimoda area geografica, o que internalizaria os beneficios e
custos de tal disposicao" (OATES, 1972 apud SHAH, 1991 p.3).

No saneamento foi proposta a descentralizacdo e a regionalizacdo. Na
educacado basica e saude a descentralizacdo, universalizacdo e democratizacdo. E
na assisténcia a proposta seria o fim das praticas assistencialistas e clientelistas.
Algumas é&reas atingiram mais sucesso do que outras: a merenda escolar, a

aquisicao de livros da educacgéo basica, os programas de habitacdo, saneamento e
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saude, sdo exemplos onde os governos estaduais e municipais vém assumindo a
capacidade deciséria, competéncias e recursos.

Para Almeida (1995) a saude foi a Unica em que resultou numa politica de
descentralizacéo, envolvendo Executivo e Legislativo. Esse processo se deu a partir
daracionalizacdo dos servicos de saude por meio da integracdo das redes federal,
estadual e municipal na definicdo das fontes de financiamento, do estabelecimento
de funcdes para as instancias de governo, da criacdo de mecanismos automaticos
de transferéncia de recursos no interior da rede publica e no setor privado.

Com essa nova configuracdo federativa os estados e municipios assumem
funcBes de gestdo de politicas publicas ou por propria iniciativa, ou por adesédo a
algum programa proposto por outro nivel mais abrangente de governo, ou ainda por
expressa imposicdo constitucional (ARRETCHE, 1999).

Mas como a propria Arretche (1999) relatou, a existéncia de programas € uma
condicdo necessaria, mas ndo suficiente para que ocorra a descentralizagdo. E
importante ter uma série de elementos na implantacdo e adesédo de um programa: 1)
reduzir os custos financeiros; 2) minimizar os custos de instalacdo da infraestrutura
necesséria; 3) elevar o volume da receita disponivel 4) e, finalmente, reverter as
condi¢cdes adversas derivadas da natureza das politicas, do legado das politicas
prévias e dos atributos estruturais de estados e municipios.

Os incentivos gerados pelo governo federal e municipal sdo elementos
necessarios para a adesao da maioria dos municipios brasileiros, jA que sdo poucos
0S que possuem 0s elementos acima citados, que Ihe permitam assumir as politicas
sociais de forma autbnoma. A construcdo de um federalismo cooperativo que supde
responsabilidades compartilhadas ainda é um sonho no Brasil. O atual cenario é de
municipios com baixa capacidade econbmica, dependéncia das transferéncias
fiscais e fraca tradicdo administrativa, fazendo com que a soma desses fatores ndo
resultem em politicas publicas eficientes e eficazes.

"Se 0s governos estaduais e locais sao capturados por caciques locais ou
revelar-se politicamente competitivo ou tecnicamente incapaz de prover servigos
obrigatérios, em seguida, a descentralizacdo ira tornar-se um exercicio de
frustracéo” (WILLIS; GARMAN; HAGGARD, 1999, p.27).

A instabilidade dos recursos federais efetivamente disponiveis aumentava a
desconfianca das unidades subnacionais e suas resisténcias a assumir novos

encargos e atribuicbes. Para Almeida (2000) o resultado seria a prestacao
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descoordenada do mesmo tipo de servigo, ou um “jogo de empurra”, cuja solucéo
mais plausivel, segundo ela, seria através do sistema legal, definir as
responsabilidades de cada nivel federativo.

Para Shah (1991) a fim de resolver as questdes fiscais da descentralizacéo,
h& as seguintes sugestdes: 1) O retorno do envolvimento direto do governo federal
nas funcbes de natureza puramente local, tais como a educagdo primaria e
secundaria, classificacdo urbana, pontes, zoneamento etc. 2) Os trés impostos sobre
vendas, IPI, ICMS e ISS ser combinados em um Unico imposto a ser administrado
pelo governo federal em nome dos governos estaduais e locais; 3) A administragao
do imposto de propriedade rural ser entregue para o nivel estadual; 4) Os programas
de partilha e transferéncia de receitas serem reestruturados.

Para Willis, Garman; Haggard (1999) no Brasil a descentralizacdo tem
mostrado que € facil gerar desequilibrios fiscais, chantagem dos governos
subnacionais junto ao centro e ineficiéncia correspondente ao desperdicio de
recursos. Um ultimo problema que surge independentemente do sistema, refere-se a
distribuicdo dos beneficios de descentralizacdo através das jurisdicfes. A politica de
descentralizacdo pode facilmente, segundo os autores, gerar conflitos entre os
estados mais ricos com os mais pobres. Como ja referenciado anteriormente, por
exemplo, os estados mais ricos preferem regras que lhes permite manter uma maior
parte das receitas que eles geram, enquanto os mais pobres buscam redistribuicao.

A ideia do federalismo cooperativo, que seria uma das solu¢des para os
problemas pontuados acima, caracterizado pelo compartilhamento de fungdes entre
0S niveis, seria a solucdo para boa parte dessas questdes, porque permite a
flexibilidade dos arranjos intergovernamentais, sensiveis as diferencas — financeiras,
administrativas e técnicas entre os municipios (ALMEIDA, 2000, p.24). Mas o
governo federal definir com clareza a cooperacdo € uma das chagas da
descentralizacéo brasileira. Para Almeida (2000, p.19) “onde o centro nao foi capaz
de produzir uma politica consistente, o federalismo cooperativo ndo vicejou e a
redefinicdo efetiva de fung¢des ficou na dependéncia de iniciativas dos governos de
estados e, em certas areas, dos governos locais.”

Sendo assim, podemos perceber que a falta de um centro articulador vem

constituindo um obstaculo ao federalismo brasileiro.
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Entretanto, o governo federal, peca fundamental no processo de
mudanca, ndo foi capaz de formular algo que se parecesse com uma
estratégia de redefinicdo das funcdes dos trés niveis de governo na
area social, que contemplasse as especificidades dos setores que a
compbem e a diversidade das situacdes regionais. Ao contrario,
cindiu-se entre iniciativas e proposicdes que espelhavam diferentes
objetivos e prioridades: os da area econdmica do governo,
empenhada em controlar a inflacdo, e os de diferentes segmentos da
area social, comprometidos com a continuidade das politicas de seu
setor (ALMEIDA, 1995, p.4)

Entende-se que a articulacdo entre os entes federativos € tdo importante
quando esta € acompanhada pela participacdo dos atores sociais nos ambitos das
politicas publicas.

A Constituicdo Federal de 1988 também foi importante porque resultou na
criacdo de espacos participativos de controle social, cujo objetivo era possibilitar
maior eficiéncia e transparéncia nas politicas publicas. As experiéncias participativas
vao desde conselhos municipais setoriais a incorporacdo de segmentos sociais
marginalizados do processo decisério na alocacdo de parcelas dos recursos
orgamentais locais (DAGNINO, 2002, p. 11).

Alguns estudiosos acreditam que a descentralizacdo seria um mecanismo
importante na proximidade do cidaddo com a gestdo, apontandoa mudanca na
administracdo dos bens e servicos publicos de forma democratica e transparente,
visando uma maior eficiéncia desses servicos no atendimento as demandas da
sociedade e na mediacdo dos conflitos decorrentes da diversidade de interesses. O
que permitiria uma maior fiscalizacdo e superacdo das velhas praticas que
permeava as gestdes centrais, fazendo com que criasse uma cultura baseada no
engajamento civico.

Embora a decisdo de descentralizar o poder politico e financeiro,
tenha sido marcada por conflitos, tensdes e contradi¢cdes, ela
favoreceu a consolidagdo da democracia, tendo tornado o Brasil um
pais mais “federal”’, pela emergéncia de novos atores no cenario
politico e pela existéncia de varios centros de poder soberanos que
competem entre si (SOUZA, 2001, p.1).

A soberania popular, igualdade politica, justica distributiva, consciéncia civica,
desempenho econbémico e competéncia governamental seriam o0s elementos
fundantes para os que justificavam a descentralizacdo pelo viés da participacéo
(COHEN & ROGERS, 1995, p. 33-40 apud ARRETCHE, 1996, p.5).
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Mas justificar a descentralizacdo apenas pela participacao torna a explicagao
incompleta, uma vez que a inclusdo dos cidaddos no processo decisério ndo pode
ser apenas o0 elemento a ser levado em consideracdo quando tratamos de
descentralizacdo. Na verdade, € importante que se construam instituicbes cuja
natureza e formas especificas de funcionamento sejam compativeis com o0s
principios democréticos que norteiam o0s resultados que se espera produzir
(ARRETCHE, 1996, p. 6). Nao adianta nada, por exemplo, descentralizar o centro,
mas permitir atitudes de dominacéao, clientelismo e patrimonialismo no interior das
instituicoes.

Sendo assim, percebe-se que as mudancas no Brasil aconteceram sem
rupturas politicas suficientes para se construir as bases de uma cultura democratica
(NOGUEIRA, 1998). Atores com preceitos democraticos surgiram na arena politica:
governadores, prefeitos, parlamentares, movimentos populares, sindicatos
consolidaram seu poder politico ao longo do processo de redemocratizacdo e
reduzem o poder de mando do governo central. Ja outros estavam muito mais
preocupados na conquista de poder sobre as estruturas politicas locais e seu
envolvimento com as elites politicas do nivel central do que com os elementos
citados acima.

O Brasil € um pais paradoxal como j& foi referenciado anteriormente, e a
transformacdo da-se num campo marcado por contrassensos. Este elemento é
importante para que se compreenda como tem sido o convivio no Brasil, com
relacbes simultaneas de avancos e retrocessos a todo o momento. SegundoArretche
(1996) o Estado se desenvolveu de forma fragmentada, o que possibilitou o
surgimento de instituicbes e realidades com naturezas distintas que refletem
diretamente na forma heterogénea como 0s municipios apresentam as suas politicas

publicas.
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3 DESAFIOS E ESTRATEGIAS NA MENSURACAO DA EFICIENCIA

A busca por respostas mais precisas e programaticas na analise das politicas
publicas fez com que recentemente houvesse mais investimentos na busca por
métodos cientificos que abarcassem informagfes quantitativas em grande escala.
Convive-se com um grande volume de dados, gerando possibilidades quase que
ilimitadas para a producao de informacdes elementares para a tomada de decisdo e
protecdo do investimento e interesse publico, fala-se mais precisamente ao proprio
auxilio dado aos atores politicos e administradores publicos, assim como também
para o proprio cidaddo que cobra transparéncia dos resultados das politicas
publicas.

A prépria configuracdo da nova gestdo publica acontece no aprimoramento de
monitoramento da gestdo e no desenvolvimento de indicadores que promovam a
mensuracdo dos impactos na gestdo. Nao sdo simplesmente dados, € uma
importante base de informacdes indispensaveis na definicdo de prioridades para a
construcdo de agendas governamentais e um sinal claro para onde vamos e onde

estamos.

A disponibilidade de um sistema amplo de indicadores sociais
relevantes, validos e confiaveis certamente potencializa as chances
de sucesso do processode formulagcéo e implementacéo de politicas
publicas, na medida em que permite, em tese, diagndsticos sociais,
monitoramento de agbBes e avaliagbes de resultados mais
abrangentes e tecnicamente mais bem respaldados (JANUZZI, 2002,
p.69).

Quando se trata especificamente de dados municipais, o numero de
informacBes vem crescendo com o passar dos anos. Importante para subsidiar o
planejamento local, o dominio sobre indicadores & de “grande utilidade para os
diversos agentes e instituicdes envolvidos na definicdo das prioridades sociais e na
alocacdao de recursos do orcamento publico”(JANUZZI, 2002, p.53).

A aplicagdo de indicadores como instrumentos de controle teve um
boom especial na administracdo municipal, principalmente devido a
duas razdes: a dificuldade de introduzir mecanismos de mercado que
permitem o uso da escolha dos cidaddos na obtencéo de servigcos de
maior qualidade; e fornecer o mesmo tipo de servicos em diferentes
areas geogréficas, permitindo a comparagdo do nivel de eficiéncia
relativa com cada municipio utiliza os recursos fornecidos por seus
habitantes. Esta comparacdo ira incentivar cada municipio a se
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esforgar para aumentar a qualidade dos seus servigos” (LORENZO;
SANCHEZ, 2004, p. 1. Traducdo nossa).

Mas, para isso, é necessaria a definicdo de critérios a serem adotados:
eficiéncia, eficacia, efetividade, abrangéncia, qualidade técnica e cientifica,
satisfacdo e aceitacdo dos usuéarios (CRUMPTON et al, 2016). Sabendo disso,
reconhece-se a importancia deste debate por potencializar a analise da eficiéncia
nas politicas publicas em paises como o Brasil.

Segundo Crumpton et al (2016) especialmente desde os anos 1990 houve
uma série de acontecimentos como a crise fiscal e a pressdo crescente para maior
eficiéncia no espaco publico, o que permitiu o surgimento de novos atores sociais e
novas demandas para o governo. A tentativa de mensurar, conceituar e buscar
critérios para a eficiéncia é um esforco que gestores de politicas publicas, empresas
e instituicdes de controle, vém desempenhando hd um certo tempo (FERREIRA,
GOMES, 2009).

Para buscarem uma maior otimizacdo das suas atividades, as organizacdes
(publicas ou privadas) necessitam utilizar os recursos de que dispéem da melhor
forma possivel, isto é, administrando adequadamente recursos. Esta exigéncia ndo
se restringe a reducdo de custos dessas organizagdes — inclui também
externalidades fundamentais, como, por exemplo, as relacionadas com a
preservacdo do meio ambiente e a qualidade de vida da populagdo. Os gestores,
buscam instrumentos que baseiam-se em principios teéricos fundamentados, que
avaliem e mensurem a eficiéncia. No entanto, varias contribuicdes cientificas
existentes sdo complexas, 0 que muitas vezes dificulta a sua aplicacéo, tanto pelo
alto custo, pelo tempo excessivo para gerarem resultados, pelas informagdes
elaboradas que demandam, como pela pouca flexibilidade de se adequarem as
diversas situacdes do mundo real (FERREIRA; GOMES, 2009).

3.1 ESTRATEGIA EMPIRICA

Uma forma de medir a eficiéncia sdo os indicadores de desempenho e 0s
modelos de fronteiras, que nada mais sdo do que técnicas para analisar a eficiéncia
por comparacdo com a fronteira de eficiéncia — ou seja, € a composicdo das
unidades com os melhores resultados do total de unidades observadas (JUBRAN ,
2006).
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A abordagem utilizada para o célculo da fronteira pode ser paramétrica e néo-
paramétrica'®. Métodos de fronteira ndo paramétrica— DEA, ndo exigem a
especificacdo de uma fronteira, mas sim de propriedades para se chegar a fronteira
(LORENZO; SANCHEZ, 2004). A efeito desse trabalho, para criar uma variavel de
eficiéncia optou-se por utilizar o DEA que "atendem as demandas de aplicacédo
pratica, sem perderem o rigor da andlise cientifica, além de contribuir para pesquisas
académicas" (FERREIRA; GOMES, 2009, p.15). O DEA é uma técnica de pesquisa
operacional, que tem como base um modelo mateméatico ndo paramétrico de
programacao linear,cujo objetivo é analisar comparativamente unidades que melhor
utilizam/produzem seus insumos/produtos de forma menos subjetiva.

"A técnica ndo exige a determinacdo de relacdes funcionais entre 0s insumos
e 0s produtos, nem se restringe a medidas Unicas, ela permite utilizar variaveis
discricionarias ou exodgenas, e categdricas em suas aplicagdes"(FERREIRA;
GOMES, 2009, p.19). Fazendo, assim, com que seja uma técnica de grandes
possibilidades inferenciais ao identificar a possivel fronteira de eficiéncia e ao
permitir comparacoes.

A eficiéncia calculada pelo DEA, consiste na melhor relagdo entre insumo e
produto, que sdo medidos por meio da comparagdo de seus outputs e dos seus
inputs com os outputs e inputs das outras DMUs da amostra, podendo ser paises,
empresas, unidades departamentais ou individuos. Outro elemento que merece ser
destacado é que as DMU’s devem ser autossuficientes na tomada de decisdo. O
que se encaixa perfeitamente na proposta da pesquisa, ja que 0S municipios no
Brasil possuem autonomia fiscal e deciséria como ja foi problematizado no capitulo
anterior. As DMUs consideradas eficientes possuem eficiéncia igual a 1 ou 100%,

pontuacdo maxima.

“Modelos paramétricos exigem antecipadamente para especificar uma orientacao.
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Figura 2 —Fronteira eficiente de produgéo das DMUs.
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Fonte: MARIANO; ALMEIDA; REBELATTO (2006).

Assim, o DEA permite que se calcule a eficiéncia de cada DMU, ao realizar
comparacgdes entre as unidades do grupo analisado, no intuito de destacar as
melhores dentro dele. Melhor explicando, se nenhuma outra DMU produz maior
output com igual nivel de input, ou se nenhuma DMU no conjunto de referéncia
produz o mesmo nivel de outputs (ou mais), enquanto consome menor quantidade
de input. Além disso, se podem reconhecer as variaveis que podem ser trabalhadas
para a melhoria do resultado de uma determinada DMU ineficiente (FARIA;
JANNUZZI; SILVA, 2008).

Figura 3 —Elementos do DEA

Input Output
P DMU P

Fonte: Elaboracgéo propria, 2017.

A técnica também se mostra interessante pois dispensa medidas Unicas entre
os dados, ja que é possivel processar ao mesmo tempo multiplos insumos e
multiplos produtos com unidades de mensuracdo diversas (FERREIRA; GOMES,
2009).
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O primeiro a desenvolver uma medida de eficiéncia foi Farrell (1957)*°, na
qual prop6s um modelo empirico em que cada unidade € avaliada em relacdo as
demais de um conjunto homogéneo e representativo. Ele sugeriu que era melhor
determinar uma medida de eficiéncia de uma organizacdo, comparando-a como
melhor nivel de eficiéncia até entdo observado, desconsiderando a comparacao com
algum f‘ideal inatingivel’ (MENDES; LOPES; GOMES, 2012). Mas quem populariza a
técnica, mesmo tendo por base Farrell, foi o trabalho desenvolvido por Charnes,
Cooper, Rhodes (1978)'°. A proposta do trabalho dos autores foi comparar a
eficiéncia das escolas publicas americanas, considerando uma série de insumos ou
recursos (inputs) utilizados: Numero de professor-hora; Tempo gasto pela mae em
leituras com o filho e uma série de produtos (outputs) gerados por escola-Scores
aritméticos; melhoria de autoestima medida em testes psicoldgicos; Habilidade
psicomotora (LINS; MEZA, 2000 apud FARIA, JANUZZI, SILVA ,2008).

Assim, para efeito do DEA existem dois modelos: o Constant Returns to
Scale(CRS) ou Charnes, Cooper, Rhodes (CCR), que utiliza retornos constantes de
escalas, que na verdade significa que os inputs e 0s outputs sdo iguais entre si.Ou
seja, a sua relacdo € diretamente proporcional, nenhum produto podeter sua
producdo elevada sem que sejam aumentados seus insumos ou diminuidaa
producdo de outro produto. O modelo CCR desconsidera os ganhos de escala
guando calcula a eficiéncia; assim, a eficiéncia relativa de uma DMU é obtida por
meio da divisdo entre a sua produtividade e a maior produtividade dentre as DMUs
analisadas na observacdo. E o Variable Returns to Scale (VRS), que também é
conhecida como Banker,Chanes e Cooper(BCC), propde comparar apenas as DMUs
gue operam em escala semelhante. Assim, a eficiéncia de uma DMU é obtida
dividindo-se sua produtividade pela maior produtividade dentre as DMUs que
apresentam o mesmo tipo de retorno a escala.

A titulo do trabalho escolheu-se trabalhar com o modelo BBC orientada para
outputs — assim, procura-se responder, dado o nivel de inputs utilizados, qual o
maior nivel de outputs que se pode alcancar mantendo-se o nivel dos inputs
constante. Ou seja, a expectativa é perceber a habilidade de uma unidade, no caso

0S municipios brasileiros, em obter maximo produto, dado um conjunto de insumo.

®EARREL, M. J. The measurement of productive efficiency. Journal of the Royal Statistical
Society, Series A, part lll, p. 253-290, 1957.

'®*CHARNES, A.; COOPER, W. W.; RHODES, E. Measuring the efficiency of decision making
units. European Journal of Operational Research, v. 2, n. 6, p. 429-444, 1978.
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Acredita-se que ndo seria viavel que os baixos resultados fossem compensados com
a diminuicdo dos inputs.

O uso crescente do DEA tem sido justificado pelas varias possibilidades de
analise de dados que a técnica apresenta. Apesar do DEA, inicialmente ter sido
criada para avaliar a eficiéncia de um sistema de ensino, € uma técnica que tem
sofrido um processo de rapido desenvolvimento e os seus modelos vem sendo
utilizados por diversas areas, tais como, comércio, setor publico, setor financeiro,

poiticas publicas.

Por suas caracteristicas, a Analise Envoltéria de Dados se afirma
como um modelo promissor para a andlise e avaliacdo do
posicionamento competitivo de organizagdes e atividades as mais
diversas. Os adminitradores, economistas, engenheiros industriais e
de producdo, professores, pesquisadores, académicos dedicados a
pesquisa operacional e 0s executivos encontram na DEA mudltiplas
forma de utilizacdo (FERREIRA; GOMES, 2009, p.17).

Atualmente h& avancgos tedricos importantes na pratica do DEA, por ser
reconhecido como uma ferramenta andlitica, versatil e eficaz para a andlise de
dados, permitindo, a partir de uma pespectiva multidimensional e uma variada gama
de situacdes, avaliar o desenpenho das DMUs. Com o uso em larga escala, a
necessidade para validacdo destes estudos torna-se mais critico. Sobre as
vantagens do DEA, estdo na possibilidade de aperfeicoar cada uma das
observacdes individualmente, uma em relacdo as demais, determinando assim a
fronteira de eficiéncia e também por ndo precisar fazer nenhuma suposicdo da
distribuicdo das variaveis, por ser uma técnica ndo-parameétrica. Para Charnes et al.
(1994 apud MENDES; LOPES; GOMES, 2012) o DEA ¢ interessante porque permite
utilizar simultaneamente multiplos produtos e insumos, aceitando unidades de
medidas diferentes. As desvantagens é que nao se pode testar com rigor estatistico.
Ou seja, "a falta de propriedades comuns as amostras estatisticas da eficiéncia
técnica de uma DMU, obtida com a solu¢cdo de um problema de programacéo
matematica ndo linear, hd muito foi reconhecida como limitacdo desse método"
(FERREIRA; GOMES, 2009, p.18).

Como o DEA calcula a melhor medida de desempenho para cada DMU em
comparacdo com as outras DMU’s sabendo que cada DMU esta na fronteira de

eficiéncia ou apresenta-se ineficiente, um cuidado que se deve ter € que o0 numero
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de DMU néo pode ser menor do que o numero de inputs e outputs. A introducdo de
um grande numero de variaveis reduz a capacidade do DEA de distinguir as DMUs
eficientes das ineficientes.

Ainda sobre as DMUs a sua selecdo é de grande importancia para 0s
resultados, ja que a metodologia DEA ¢ sensivel a valores extremos. E preciso
garantir que os indicadores relativos as DMUs sejam confiaveis, e que eventuais
variacfes extremas sejam, de fato, resultados de situacBes concretas. Ou seja, 0s
valores que se apresentam muito afastados dos indicadores em questdo ndo devem
ser outlier, mas sim, um padrdo a ser seguido pelas unidades ineficientes para que
estas se tornem eficientes. Por isso, antes da aplicacdo da metodologia é preciso
realizar uma andlise exploratéria de dados, a fim de retirar DMUs potencialmente
enviesantes (FARIA, JANUZZI, SILVA , 2008).

Segundo Pefia (2008 apud ENCIMAS, 2010, p.17)

As unidades selecionadas devem ser homogéneas, isto é, produzir
0S mesmos bens e servigos, utilizando insumos iguais. Quanto ao
namero de unidades, nao existem normas definidas. Porém, quanto
maior a quantidade de unidades analisadas, maior sera a capacidade
discriminatéria do Modelo.

Para implementagcdo dos modelos DEA existem trés fases principais (Golany
& Roll, 1989):

1) definicdo e selecdo das DMU’s a entrarem na analise;

2) selecdo das variaveis (inputs e outputs) que séo relevantes e apropriadas
para estabelecer a eficiéncia relativa das DMU’s selecionadas;

3) aplicacdo dos modelos DEA. Nesta fase é necessario definir, além do
modelo, qual a orientacdo desse modelo: se voltado para input ou output.

De acordo com Lins e Meza (2000 apud FARIA, JANUZZI, SILVA,2008) a
selecdo de variaveis a serem introduzidas no modelo DEA deve se pautar pelos
seguintes aspectos:

1) se a variavel possui informagao necessaria que néo tenha sido incluida em
outras variaveis;

2) se a variavel possui relagdo com pelo menos um dos objetivos da aplicacédo
ou contribui para algum(ns) deste(s) objetivo(s);

3) se a variavel possui dados confiaveis e seguros;

4) se a variavel explica a eficiéncia de uma DMU.
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5) escolher variaveis que gerem um impacto na discriminacdo das DMUs.

Assim, percebe-se que o método DEA vem ganhando espaco, porque além
de conseguir identificar as unidades eficientes ou ineficientes, possibilita também a
identificacdo das variaveis que podem ser trabalhadas para a melhoria dos
resultados. Na verdade, a possibilidade de se obter eficiéncia € muito importante
para os avaliadores e gestores de politicas publicas, pois revela a consisténcia do
sistema como um todo, ainda mais em um ambiente que busca uma nova
administracéo publica (VILELA; NAGADO; MERLO, 2007).

N&o é a toa que vérios trabalhos tém mostrado a relevancia de se trabalhar
com o DEA no ambito das politicas publicas. Com esse mesmo Viés, no presente
trabalho optou-se em verificara eficiéncia dos municipios brasileiros na area da
educacdo e saude. Mais precisamente entre 0s recursos (inputs) disponiveis e 0s
resultados, ou melhor, o impacto dos servigcos (outputs) prestados pelos mesmos. A
principal atividade a ser executada consiste na determinagdo dos melhores
resultados observados entre os municipios.

A partir dessa perspectiva, 0 propésito nesta parte do trabalho esta na
identificacdo dos municipios brasileiros que sao eficientes, a fim de garantir
subsidios para a construcdo dasduas variaveis dependentes: eficiéncia em
educacdo e saude. Em outras palavras, a primeira parte do trabalho consiste em
verificar se 0s recursos orcamentarios de cada um desses municipios estdo sendo
bem utilizados, para que isso se reflita nos seus indicadores.

Para justificar o uso das variaveis no trabalho, segue na figura abaixo um
quadro esquematico com trabalhos sobre a eficiéncia municipal a partir do uso do
DEA. Na verdade, proposta € possibilitar ao leitor, uma visédo geral sobre a temética,
colocando-a em sintonia com as variaveis que alicercam as discussdes. A

organizacdo versa sobre os trabalhos e suas respectivas variaveis.
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Figura 4— Quadro sobre os principais argumentos do debate tedrico

Andlise

Autor(es)

Objeto

Metodologia

Referéncias

Eficiéncia

Municipal

Van den Eeckaut
et al (1993)

Explicar a eficiéncia de 235

municipios belgas

Input: Despesas correntes do municipio.
Output: populagéo total, distdncia das
autoestradas mantidas pelo municipio;
ndmero de habitantes com mais de 65
anos; numero de beneficiarios do seguro
desemprego e ndmero de crimes
registrados no municipio.

As técnicas foram Free Disposal Hul
(FDH) e DEA

Van den Eeckaut, P., Tulkens, H.,
Jamar, M.-A., 1993. Cost efficiency in
belgian municipalities. In: Fried, H.,
Lovell, C.,e Schmidt, S. (Eds.), The
Measurement of Productive
Efficiency: Techniques and
Applications. Oxford University Press,
New York, pp. 300-334.

Borger e
Kerstens (1996a)

Estudar a eficiéncia de 589
municipios belgas.

Input: Despesas correntes do municipio.
Output: populacdo; populacdo com mais
de 65 anos; nimero de beneficiarios do
seguro  desemprego; nUmero de
estudantes da escola primaria; area de
parques e espacos de recreacao.

As técnicas foram FDH, DEA .

De Borger, B., Kerstens, K., 1996a.
Cost efficiency of Belgian local
governments: a comparative analysis of
FDH, DEA,

and econometric approaches. Regional
Science and Urban Economics 26,
145-170.

Athanassopoulus
e Triantis (1998)

Avaliar a eficiéncia dos gastos
publicos em 172 municipios
gregos.

Input: Despesas correntes do municipio.
Output: numero de residéncias; area
média das residéncias; area urbanizada;
area usada para a industria pesada e
area turistica.

DEA .

Athanassopoulos, A., Triantis, K., 1998.
Assessing aggregate cost efficiency
and the related policy implications for
Greek local municipalities. INFOR 36
(3), 66-83.

Sousa e Ramos
(1999)

Elaboraram um estudo que
analisa dados sobre 701
municipios brasileiros.

Input: despesas correntes do municipio.
Output: residentes atuais; residéncias
com 4agua potavel; residéncias com
coleta de lixo; populacdo itinerante;
namero de alunos da escola primaria e
secundaria

DEA

Sousa, M., Ramos, F., 1999. Eficiéncia
técnica e retornos de escala na
producdo de  servicos  publicos
municipais: O caso do nordeste e do
sudeste brasileiros. Revista Brasileira
de Economia 53 (4), 433-461.

Balaguer-Coll
(2002)

Eficiéncia de 258 municipios
valencianos (espanhdis).

Input: Despesas do municipio.

Output: populacdo; area; toneladas de
residuos; area de zonas verdes, n°. de
pontos de luz; superficie de infra-
estrutura viaria; qualidade ponderada e
namero de votos.

DEA.

Balaguer-Coll, M, Prior-Jimenez, D. and
Vela-Bargues, J., 2002. Efficiency and
Quality in Local Government
management.The Case of Spanish
Local Authorities, Universitat Autonoma
de Barcelona, WP 2002/2.
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Eficiéncia

Municipal

Afonso e | Analisam 51 municipios | Input: Despesas per capita do municipio. | Afonso, A., Fernandes, S., 2006.
Fernandes portugueses. Output: indicador de performance total | Measuring local government spending
do municipio, composto por sub-|efficiency: evidence for the Lisbon
(2006) indicadores agrupados nas seguintes |region. Regional Studies 40 (1), 39—
dimensoes: administracao geral; | 53.
educacdo; servicos sociais; servicos
culturais; coleta de lixo doméstico;
protecdo ambiental.
DEA
Loikkanen e |Avaliacdo de 353 municipios | Input: Despesas per capita do municipio. | Loikkanen, H., Susiluoto, 1., 2005. Cost

Susiluoto (2005)

finlandeses.

Output: n° de dias das criangcas na
creche; n°. dedias das criangas com as
familias; n°. de visitas a saude basica; n°.
de visitas ao dentista; n°. de internagbes
na salde bésica; n° de dias de idosos
no asilo; n° de dias de cuidados com
pessoas especiais; horas de ensino em
escolas de periodo integral; horas de
ensino em escolas secundarias para

idosos; total de empréstimos em
bibliotecas municipais.
DEA

efficiency of finnish municipalities in
basic service provision 1994-2002.
Mimeo.

Giménez et al.
(2003)

Explicar 0os  custos dos

municipios da Catalunha.

Input: saléarios; transferéncias correntes;
compra de bens e servigos.

Output: n° de automoveis; n° de
edificios e toneladas de residuos.

DEA

GIMENEZ, V.M. Y PRIOR, D.(2003):
“Evaluacion frontera de la eficiéncia em
costes. Aplicacién a los municipios de
Cataluna”, Papeles de Economia
Espafiola, nim. 95, p. 113-124.

Souza (2003)

Eficiéncia dos

brasileiros

municipios

Input: despesa corrente; numero de
professores; taxa de mortalidade infantil;
hospital e servigos de saude.

Output: total da populagcdo residente;
populacdo alfabetizada; matriculados na
escola; estudantes com presenca
escolar; estudantes aprovados na escola;
estudantes por classe; familias com
acesso a agua encanada; familias com
acesso a sistema de esgoto; familias
com acesso a coleta de lixo.

SOUZA, Maria da Concei¢cdoSampaio
de; STOCK, Borko D. Technical
Efficiency of the

Brazilian Municipalities: Correcting Non-
Parametric Frontier Measurements for

Outliers.

Texto para Discussdo n. 294,
Departamento de Economia.
Universidade de Brasilia.

2003.
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DEA

Eficiéncia

Municipal

Gasparini
Ramos (2003)

e

Eficiéncia entre 176 municipios
pernambucanos.

Input: considerada pelo estudo consiste
das despesas correntes do municipio.
Output: pessoal ocupado em saude e
assisténcia social; n°. de matriculas no
pré-escolar e ensino fundamental; n°. de
docentes no pré-escolar e na educacao
fundamental; ne. de domicilios
permanentes; cota-parte do ICMS;
capacidade de arrecadacdo propria;
pessoal ocupado em administracdo
publica, defesa e seguridade social

o FDH e DEA

GASPARINI, Carlos Eduardo; RAMOS,
Francisco S. Avaliacdo da Eficiéncia
Publica Municipal: o Caso de
Pernambuco. Revista Econdmica do
Nordeste, v. 34, n. 2, pp. 288-
307 Fortaleza, abr./jun. 2003.

Souza (2001)

Eficiéncia municipal na
alocacdo de recursos publicos
nos sistemas municipais de
ensino de 39 municipios
pertencentes & Associacdo dos
Municipios do Oeste do Parana

Input: receita total municipal, nimero de
vagas e numero de professores.

Output: nimero de alunos aprovados.
DEA.

SOUZA, Jose Joaquim Silveira de.
Eficiéncia na alocacdo de recursos
publicos nos sistemas municipais de
ensino: o caso dos municipios da
regido oeste do Parana no ano de 1996,
2001. 75p. Dissertacdo (Mestrado) —
Departamento de Engenharia de
Producdo e Sistemas, Universidade
Federal de Santa Catarina.
Florian6polis, 2001.

Fonte:(AFONSO; FERNANDES, 2008) ; (LORENZO; SANCHEZ, 2004); (JUBRAN, 2006)




Figura 5— Quadro das variaveis para a eficiéncia em educacéo e saude
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Variavel Nome Input/Output Proxy Fonte
Gasto em|1INPUT Valor gasto em milhdes pelos municipios brasileiros | STN
educacéo em educacéo.
/Milhdes
indice de |1 OUTPUT O Ideb é um indicador de qualidade educacional que | INEP/Ministério
Desenvolvim combina informacdes de desempenho em exames | da Educacao
ento da padronizados (Prova Brasil ou Saeb) — obtido pelos
Educacéo estudantes ao final das etapas de ensino (42 e 82
Bésica séries do ensino fundamental e 3% série do ensino
(IDEB) médio) — com informacdes sobre rendimento escolar
(aprovagéo) 4° Série/5° Ano.
. B Inverso da|2 OUTPUT Taxa de Distorcdo Idade-Série, segundo a|Mec/Inep/Diretoria
Dependente Eficiéncia | Educacdo | pistorcao Dependéncia Administrativa e a Localizacdo, nos |de Estudos
escolar Niveis de Ensino Fundamental de 8 e 9 anos e | estatisticos
Idade-Série Médio, divididos por série 4° Série/5° Ano. (Deed)
Numero de |3 OUTPUT Soma no ndmero de docentes da educacéo infantil | Mec/Inep/Deed.
docentes com os da educacgédo basica
Numero de |4 OUTPUT Soma no ndmero de matriculas no ensino | Mec/Inep/Deed.
matriculas fundamental com as matriculas da educacao infantil
Taxa de |5 OUTPUT Taxa de aprovacdo Idade-Série, segundo a|Mec/Inep/Deed.
aprovacao Dependéncia Administrativa e a Localizagdo, nos

Niveis de Ensino Fundamental de 8 e 9 anos e
Médio, divididos por série 4° Série/5° Ano
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Saude

% Despesa|1INPUT Porcentagem das despesas em salde por habitante. | Sistema de
total saude/ As informacdes sdo alimentadas pelas prefeituras | Informacdes
habitante municipais. sobre
por ano Orgamentos
Publicos em
Saude.(SIOPS)
Unidades de |1 OUTPUT Unidades de saude por 1000 habitante. Foi coletado | Ministério da
saude a quantidade de estabelecimentos de saulde |Saude-
relacionados ao nimero do més de dezembro de | DATASUS
cada ano.
indice Firjan | 2 OUTPUT O indice varia de 0 (minimo) a 1 ponto (maximo) | FIRJAN
de para classificar o nivel de cada localidade em saude:
Desenvolvim baixo (de 0 a 0,4), regular (0,4 a 0,6), moderado (de
ento 0,6 a 0,8) e alto (0,8 a 1) desenvolvimento. Ou
Municipal seja, quanto mais proximo de 1, maior o
(IFDM) desenvolvimento da localidade na &rea selecionada.
Saude
A variavel é composta por:
Numero de consultas pré-natal
Obitos por causas mal definidas
Obitos infantis por causas evitaveis
Internacgédo sensivel & atencéo basica (ISAB)
Numero de|3 OUTPUT Quantitativo de profissionais Médicos cadastrados no | Ministério da
médicos CNES. Os dados séo apenas disponibilizados més a | Sgiide-
més, ano a ano, escolheu-se assim o més de|paTASUS-
dezembro. Conselho
Nacional de
Estabelecimentos
de Saude(CNES)
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% Vacinas |4 OUTPUT Porcentagem de vacinas do Calendario Basico de | Ministério da
com Vacinacdo da Criangca com coberturas vacinais | Saude-
cobertura alcancadas, de acordo com as normas do Plano | DATASUS
adequada Nacional de Imunizacéo.
% Partos 5 OUTPUT Porcentagem de nascidos vivos porparto normal | Ministério da
normais ocorridos, de maes residentes emdeterminado local | Saude-

e ano. DATASUS
% Nascidos |6 OUTPUT Porcetagem de nascidos vivos de mées residentes | Ministério da
vivos c/7 + em determinado local e ano com sete ou mais | Saude-
consultas consultas de pré-natal. DATASUS
pré-natal.

Fonte: Elaboracao propria, 2016.
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3.2 MENSURANDO EFICIENCIA

3.2.1 A eficiéncia em educacdo nos municipios brasileiros

A identificacdo das necessidades nos planos, programas e projetos em
educacdo propde mais detalhadamente as especificagbes dos problemas que
englobam a politica afim de atentar para as lacunas ou inadequac¢des do governo
em respondé-las de modo satisfatério, devem ser uma das principais formas
utiizadas pelos analistas de politicas publicas no auxilio aos gestores
governamentais (CRUMPTON et al, 2016).

Sabe-se que parte significativa das politicas publicas, ndo sé especificamente
educacdo, tem como gargalo a otimizacdo dos recursos publicos, que reflete
diretamente nas disparidades e desenvolvimento socioecondmico das regibes e,
consequentemente, na qualidade de vida da populagéo.

No entanto, sabe-se que o Brasil ao longo dos ultimos anos presenciou
transformacdes significativas em sua sociedade. Saiu de um governo alicercado em
um cenario de bases autoritarias para um contexto de demandas mais participativas
e igualitarias, na garantia da qualidade de vida de sua populacdo, baseada numa
equidade social. Entretanto, defende-se que a busca dessa equidade tem que estar
cercada de elementos como moradia, educacédo, saude, seguranca, lazer etc e isso
o Brasil ainda caminha a passos lentos na sua garantia.

Por essa razéo, as politicas publicas devem ser desenvolvidas de modo mais
dindmico e eficiente. Entretanto, reconhece-se que ao longo da histéria o pais esta
permeado por politicas publicas que ndo conseguem reverter os indicadores de
pobreza e exclusdo social. Mesmo ap0s a descentralizacdo, as nossas politicas
publicas falham na garantia de nossos direitos diariamente.

Apesar de ter facilitado em parte o acesso a diversos servi¢gos, assim como
também aproximou o cidadao do executor da politica publica, a qualidade dos
servicos ainda se mostra deficitaria e insuficiente. Ainda que a Unido tenha
transferido a execugcao para 0s governos municipais, estes se mostram ineficazes e
desordenados na identificagdo e cumprimento das reais necessidades da populagéo.

A educacao nao foge dessa problematica citada anteriormente. Apesar de nos
altimos anos o Brasil ter desempenhado atividades inovadoras no que diz respeito a

articulacdo e engajamento da sociedade na formulacdo e elaboracdo de politicas
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publicas, o pais ainda amarga baixos indicadores sociais entre 0s municipios
brasileiros.

Com o intuito de trabalhar essa problematica, a pesquisa selecionou as
variaveis abaixo, acompanhadas de suas estatisticas descritivas, pois acredita-se

serem as mais utilizadas e completas para o cenario que se deseja apresentar.

Tabela 3— Descri¢do das variaveis utilizadas para determinagdo do DEA em Educacéo,
Brasil, 2008-2012.

Variavel Média Mediana Desvio Minimo  Maximo
Padréo
Gasto em 120,72 56,55 593,56 0 75660,22
educacgéao
(milhdes)
Nota IDEB 4,5 4,5 1 1,6 8,6
Distorcao 0,06 0,04 0,07 0,01 2
escolar
(inverso)
Ndamero de 202,09 95 707,97 1 36600
docentes
Namero de 4347 1758 17140 0 844748
matriculas
Taxa de 89,05 90,8 8,88 0 100
aprovacao

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Prépria, 2017.

Mesmo sabendo que a Unido exerce um importante papel na dinamica social
do pais, sdo os municipios os principais atores desse processo. Para a pesquisa as
unidades de analise sdo municipio/ano e municipio/média do periodo proposto,
fazendo-se perceber o quao fragmentadase heterogéneas sdo as politicas publicas
no Brasil. Apesar dos dados possuirem médias municipais para a educagdo muito
proximas, se aproximando inclusive da brasileira que é 0,89, a pesquisa evidenciou
realidades que destoam totalmente das demais, como pode-se observar na figura

abaixo.
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Figura 6 —Representagéo em pontos do score DEA médio em educacao segundo
municipios, Brasil, 2008-2012.
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I;E)nte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Prépria, 2017.

Em virtude disso, o0 que chama atencdo é a variagcdo entre 0 minimo e o
maximo entre os scores do DEA. Ou seja, tem-se municipio no pais com a média de
0,37 em eficiéncia na educacdo, mostrando-se abaixo da média nacional. O que
reforca toda a discrepancia entre os municipios brasileiros, que podem ser
expressas das mais diversas formas: além dos aspectos sociais, eles sédo diferentes
em termos populacionais, nas dimensdes, configuragdes territoriais, localizagdo, na
riqgueza natural e econdémica, nas diferencas culturais e de formacao historica.

Em muitos casos pertencentes a mesma regido e mesmo porte, possuem
realidades assimétricas que acontecem pela existéncia ou ndo de atores e
instituicBes que se consideram importante para um principio de um desenvolvimento
local. Esses meios sdo empresas, agéncias bancarias, internet, cinema, teatro,
oportunidade de emprego, seguranca, centros de educacdo etc. A propria
capacidade de gestdo do municipio, assim como a dependéncia financeira, e mais,
na sua capacidade de produzir riquezas e reverté-las em melhorias para a
populacdo. Por isso, é fundamental considerar as particularidades na hora de
planejar as politicas publicas. Ou seja, é tratar, por exemplo, as diferengas regionais

de modo especifico e ndo a partir de estimulos universais. E fundamental pensar e
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agir o Brasil heterogéneo como positivo, como potencialidade e ndo como um
problema.

Na educacéo especificamente, a igualdade de acesso é um direito, de modo
gue todos devem ser beneficiados independentemente de sua localidade e realidade
socioeconémica. S80 necessarias politicas publicas que evitem a fragmentacdo do
Brasil, onde o cenario ao mesmo tempo é de “ilhas de prosperidade” e também de
pobreza e retrocesso. Sendo assim, a politica educacional € fundamental na
reducado das desigualdades.

Os dados abaixo revelam que, com o passar do anos, a educacéo no Brasil
vem adquirindo melhores desempenhos, como pode-se visualizar na tabela 4.
Obrigando a resgatar a Constituicdo Federal de 1988, quando especifica o dever do
Estado a oferta gratuita da educacéo, e o dever de toda crianca e adolescente em

idade escolar de estar na escola.

Tabela 4 — Descrigdo do DEA em Educagéo segundo ano de registro, Brasil, 2008-2012.

Ano Média Mediana Eaeg;/ég Min. Max.
2008 0,88 0,9 0,09 0,37 1
2009 0,89 0,9 0,08 0,49 1
2010 0,89 0,91 0,09 0,46 1
2011 0,9 0,92 0,09 0,42 1
2012 0,91 0,93 0,08 0,4 1
Total 0,89 0,91 0,09 0,37 1

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Propria, 2017.

Porém, apesar dos dados mostrarem uma melhoria nos indicadores
educacionais, como a prépria expansao do acesso a escola, proporcionado em parte
pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb) a qualidade da educacéo e as
disparidades ainda aparecem como uma problematica social (SAMPAIO; OLIVEIRA,
2015).
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Figura 7— Representacdo em Boxplot do DEA em educacdo segundo ano de registro, Brasil,
2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Prépria, 2017.

Os defensores da educacdo engrossam o discurso que sem a educacdo uma
sociedade nao atinge sua plena liberdade, haja vista a sua correlacdo direta com
outras questdes sociais, tais como violéncia, salde, emprego, pobreza, exclusao
social etc. Isso revela a importancia de se avancar em termos educacionais nos
altimos anos no Brasil. De acordo com os dados do “Movimento Todos Pela
Educacédo”, a educagdo vem melhorando consideravelmente os seguintes aspectos:
1) as escolas de hoje tém menos alunos com atraso escolar e que estdo na idade

certa como pode ser observado na figura abaixo.

Figura 8- Gréfico referente a concluséo de jovens no Ensino Médio e Fundamental.

M Brasil (Jovens de 16 anos que concluiram o EF)

H Brasil (Jovens de 19 anos que concluiram o EM)

69,4%
64,6% ’

2008 2012

Fonte: Todos Pela Educacao. Elaboragéo Propria,2017.
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2) Os professores recebem melhores salarios com a aprovacdo do piso
salarial para a Educacdo Basica aprovada em 2008. No entanto, também
reconhece-se que mais da metade dos estados brasileiros ndo cumpre o piso dos
professores. Sdo 14 estados que pagam aos professores menos do que os R$
2.135,64. (CNTEY, 2016).

Figura 9—Quadro referente ao piso salarial dos professores por anos.

Ano Média
2009 RS 950
2010 RS 1.024,67
2011 RS 1.187,14
2012 RS 1.451
2013 RS 1.567
2014 RS 1.697,39
2015 RS 191.778
2016 RS 2.135,64
2017 RS 2.299

Fonte:MEC. Elaboragéo propria, 2017

3) Sobre os recursos investidos por estudante da educacdo basica,obteve-se
um aumento de 3,9% para 4,3%. No entanto sabe-se que o investimento médio por
aluno da Educacéo Bésica foi de R$ 3.580 e, no Ensino Superior, deR$ 17.952. Para
0s especialistas em educacdo é necessario reduzir essa diferenca (TODOS PELA
EDUCACAO, 2012).

4) A prépria evolucdo nas avaliagdes dos indicadores educacionais, com 0
uso de técnicas cada vez mais sofisticadas de acompanhamento do ensino como o
IDEB, ENEM, SAEB, ANA, foram importantes para entender a dindmica educacional
do pais.

No entanto, apesar dos avancos, 0 Brasil tem muito a percorrer em termos

educacionais. Com um vasto territorio e dispar em sua realidade, ainda se convive

17Confederaqéo Nacional dos Trabalhadores em Educacéao.
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com o acesso desigual & escola de qualidade. O Estado se mostra débil em
implementar diretrizes que possam contrapor-se a essa realidade. No entanto, para
mudar esse cenario € necessario fazer o papel de cidaddo na fiscalizacdo e
participacdo das politicas publicas, a fim de exigir mais compromisso e engajamento
dos nossos gestores. As mudancas ainda sao sensiveis aos grandes desafios de um
pais tdo seletivo como o Brasil.

As fragmentacdes das politicas publicas no Brasil causam problemas como: a
falta de credibilidade governamental, a propria desconfianca dos cidadaos,
desperdicio etc. Tudo isso ainda é potencializado pela prépria descontinuidade
administrativa que afetam boa parte das nossas politicas. Ou seja, convive-se com
0s resquicios de uma politica atrasada e débil aos propdsitos do povo.

As politicas, inclusive as educacionais, dentro do contexto neoliberal, vém se
tornando cada vez mais seletivas e focalizadas. Prova disso sdo os beneficios, como
bolsa familia, no qual uma das condicionalidades é a frequéncia escolar. Entretanto
a grande defesa dos adeptos das politicas sociais € que estas trabalhem cada vez
mais integradas, ao contrario da fragmentacéo visualizada, e que adotem cada vez
mais o principio da eficiéncia, eficacia e efetividade nas suas praticas. Que apesar
dessa situacao propria do Estado minimo, nos ultimos anos a administracdo publica
brasileira tem procurado trabalhar com mais proximidade dos seus cidad&os, a partir
do momento que engloba decisées mais descentralizadas e mais compartilhadas.

Como observa-se na tabela abaixo, a quantidade de municipios eficientes é
crescente com o passar dos anos, obtendo um salto de 158% de 2008 a 2012.
Quando se verifica a porcentagem de municipios eficientes a partir das observacoes
por ano, elas mostram-se com baixa representacdo; por exemplo, no ano de 2008
obteve apenas 5% de eficientes e atingiu o0 maximo valor em 2012 com 11%. Ou
seja, sdo poucos 0s municipios eficientes em educacdo no Brasil, um total de

apenas 8% nos cinco anos observados na pesquisa.
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Tabela 5 —Quantitativo e porcentagem de observac¢des e municipios eficientes, distribuido
por anos em educacao.

Anos Observactes Eficientes Porcentagem
2008 4487 203 5%
2009 4859 282 6%
2010 4744 373 8%
2011 4896 503 10%
2012 4660 524 11%
Total 23646 1885 8%

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Propria, 2017.

Como ja problematizado, o0s resultados desencadeados com a
descentralizacdo ndo se deram apenas no aspecto positivo. Convive-se também
com entraves: a dificuldade de coordenacao, a superposicado de responsabilidades,
de competicao e a caréncia de dialogos. A tentativa de consolidar a democracia, por
meio do emporwerment das politicas publicas municipais tornou-se o grande
desafio. Ao analisar, por exemplo, a tabela abaixo, percebe-se que néo existe
regularidade entre os municipios que se mostram eficientes, ou seja, a linearidade
de boas préticas é um desafio, uma vez que, apenas 13 municipios foram eficientes
nos cinco anos estudados da pesquisa e dentre esses nenhum € do Nordeste. As
demais regides apresentaram observacdes, apesar de poucas quando entende-se a

dimensao do universo estudado.

Tabela 6 —Quantitativo sobre as repeticdes dos municipios eficientes, distribuido em

educacdao.

Repeticdes Observagbes Municipios
Uma 515 515
Duas 622 311
Trés 459 153

Quatro 224 56
Cinco 65 13
Total 1885 1048

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.

No ambito educacional, o desenho institucional brasileiro, desencadeado pela
descentralizacdo, possibilitou incentivos para que 0s municipios adiram aos
programas e politicas governamentais, na oferta de servicos publicos. Ao mesmo
tempo nao significa (como ja referenciado no capitulo anterior) transferéncia de

capacidade decisoria o0s estados e municipios, mas sim a delegagcdo na
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implementacg&o das politicas sociais universais. Ou seja, houve descentralizagédo da
promocdo de servicos, mas ndo desconcentracdo dos processos decisorios
(SOUZA, 2004).

Dados mais recentesapontam que quase todas as criangcas tém acesso a
educacdo béasica no pais. Em 2013 por exemplo, o Brasil tinha 93,3% da
populacdo de 4 a 17 anos da Educacdo Basica dentro do ambiente escolar. Os
dados revelam que ainda precisam ser incluidas o quantitativo de 2.863.850
criancas dessa faixa etaria. Mas existem disparidades quando separados por faixa

etaria e aspectos regionais e econdmicos como pode-se perceber na tabela abaixo.

Tabela 7 —Taxa de atendimento e populacdo fora da escola por faixa etaria (2013).

Taxa de Criancas Taxa de Criangas Taxa de Jovens
atendimento de4 de 4e5 atendimento e atendimento del5e
e 5anos (%) anos de6al4d Jovens de 15a17 17 anos
forada anos (%) deb6a anos (%) for ada
escola 14 anos escola

forada

escola

Brasil 87,9% 686.386 98,3% 503.408 83,3% 1.674.056

Norte 78,8% 131.951 97,2% 88.049 82,4% 178.928
Nordeste 92,6% 129.799 97,8% 202.485 82,1% 555.502
Sudeste 90,5% 205.584 98,9% 126.937 85,3% 560.286
Sul 80,4% 143.822 98,6% 51.892 81,6% 245.812
Centro- 82,5% 75.230 98,4% 34.045 82,4% 133.528

Oeste

Fonte:IBGE — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD 2013.

Os dados acima apresentam desigualdades principalmente nas faixas etarias
de 4 e 5 anos. O Nordeste tem o maior percentual de atendimento de criancas na
idade correspondente a pré-escola (92,6%) e o Norte, a menor (78,8%). No entanto,
sabe-se que a qualidade dessas varia entre os municipios, as vezes dentro da
prépria regido. E que os principais vildes sdo o abandono e a reprovacdo escolar.
Apesar de néo ter entrado nas estatisticas, pois foi trabalhado apenas os individuos
com faixa escolar de 8 e 9 anos, divididos por série (4° Série/5° Ano), 45,7% dos
jovens brasileiros ndo conseguem concluir o ensino médio até os 19 anos — 2 anos
depois da idade adequada (PNAD, 2013). Ou seja, quase 50% dos jovens
abandonam a escola — quando o individuo chega ao ensino médio, a vida escolar é

bruscamente rompida pois muitos optam em adentrar no mercado de trabalho, por

*TODOS PELA EDUCACAO. Brasil tem 93,6% das criancas e jovens de 4 a 17 anos na escola. 01
Janeiro de 2015. Disponivel: <http://www.todospelaeducacao.org.br/sala-de-
imprensa/releases/32460/brasil-tem-936-das-criancas-e-jovens-de-4-a-17-anos-na-escola/>.
Acessado em: 14 mar 2017.



68

necessidade e também pelo proprio fracasso escolar desencadeado pelo
desinteresse.

Como ja apresentado, as regides brasileiras apresentam realidade totalmente
diferente umas das outras, quando se refere a eficiéncia. Esses problemas sédo
desencadeados pelo alto grau de fragmentacao e descontinuidade, resultado muitas
vezes do desperdicio de dinheiro e resultados insatisfatérios — por isso a
necessidade de gestbes pautadas de boas praticas. O Brasil, por sua dimensao
territorial, convive com respostas discrepantes no atendimento aos anseios da
populacéo. Estudos™® reforcam isso quando apontam que quase 100% das escolas
publicas com os piores resultados na Prova Brasil encontram-se nas regidées Norte e
Nordeste. A desigualdade na educacdo € evidente entre as regides do pais,
segundo a mesma pesquisa, quando 98% das escolas com piores resultados estédo
no Norte e Nordeste do pais, e 86% das escolas com melhores notas estdo no Sul e
Sudeste. As proprias médias abaixo também revelam isso.

Tabela 8- Descricdo do DEA em Educacdo segundo regido de registro, Brasil, 2008-2012.

Regido Média Mediana Desvio Minimo Maximo
Padréao
Norte 0,87 0,88 0,08 0,43 1,00
Nordeste 0,83 0,84 0,09 0,37 1,00
Sudeste 0,93 0,95 0,06 0,49 1,00
Sul 0,94 0,95 0,06 0,51 1,00
Centro-Oeste 0,92 0,94 0,07 0,46 1,00
Brasil 0,89 0,91 0,09 0,37 1,00

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

As regides com desempenhos mais baixos sdo o Nordeste com 0,83 e a
regido Norte com 0,87. No entanto, sabe-se que como o DEA vai até 1,00 e
consideram-se eficientes justamente 0S que conseguiram essa marca,
consequentemente 0s menos eficientes sdo os que se distanciam desse valor
maximo. Na figura abaixo, pode-se perceber por ano o comportamento das médias

por regiao.

19Pesquisadores Gabriel Correa e Isabel Opice no estudo sobre a desigualdade das escolas publicas
no Brasil (2015). REIS, KLEITON. Edu Blog: Diferencas regionais também aumentam desigualdade
na educacdo, diz pesquisa. 20015. Disponivel; <http://blog.gedu.org.br/blog/2015/08/27/diferencas-
regionais-tambem-aumentam-desigualdade-na-educacao-diz-pesquisa/>. Acessado em: 21.mar.2017


http://blog.qedu.org.br/blog/2015/08/27/diferencas-regionais-tambem-aumentam-desigualdade-na-educacao-diz-pesquisa/
http://blog.qedu.org.br/blog/2015/08/27/diferencas-regionais-tambem-aumentam-desigualdade-na-educacao-diz-pesquisa/
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Figura 10— Descricdo do DEA em Educacgéo segundo regido e ano de registro, Brasil, 2008-
2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Sabendo gque a educacédo é descentralizada e essa descentralizacdo se torna
evidente na heterogeneidade dos gastos e formas de gestdo do sistema de ensino,
nao soO entre estados como, também, entre municipios, sé 8,6% deles séo eficientes,
conforme a figura abaixo. Mesmo 52,4% conseguindo se colocar entre 0,880-0,999
sabe-se que estes encontram-se nas regides Sul e Sudeste, como ja confirmado
anteriormente. Evidenciando, desse modo, que as desigualdades educacionais
refletem nas desigualdades regionais mais amplas (CASTRO, 2000; RIGOTTI, 2001
apud MEDEIROS; OLEIVEIRA, 2014).

No Brasil, em geral, as contradicdes espaciais e setoriais hdo apresentam o
mesmo grau avancado de especializacéo. Isto se deve muito ao fato de que as
caracteristicas destas localidades, quer sejam socioculturais, histéricas e/ou

institucionais, é que definem as identidades destas regides.
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Figura 11— Representacdo em histograma do score DEA em educagao segundo intervalos
de classificacdo, Brasil, 2008-2012.

52,4%

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Quando se observa a nivel de estado, percebe-se que as menores médias
encontram-se justamente no Nordeste, tendo o Rio Grande do Norte a menor média
comparado aos demais estados brasileiros, onde também detém o posto de o
municipio menos eficiente do Brasil. O Rio Grande do Norte ha um certo tempo
amarga lamentaveis indicadores em educacédo a partir das avaliacdes do Ministério
da Educacdo. Nos indicadores de 2015 o estado obteve IOEB* 3,9- abaixo da
média nacional que foi de 4,5. No ultimo Ideb (2013) o estado também ficou abaixo
da média do pais em termos de qualidade, ficando em 24° lugar. Porém quando o
indicador é referente ao ensino médio, o Rio Grande do Norte ficou na pendltima

colocacao do ranking.

? ndice de Oportunidades da Educacéo Brasileira (loeb) mede, em uma escala de 0 a 10, a
possibilidade de os municipios e Estados brasileiros oferecerem melhores oportunidades de
educacdo para criancas e adolescentes em toda a educacgdo basica. O indicador é composto de
outros sete componentes: Ideb nos anos iniciais e finais do ensino fundamental, taxa liquida de
matricula do ensino médio, escolaridade dos professores, nimero médio de horas aula/dia,
experiéncia dos diretores e taxa de atendimento na educacao infantil.
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Tabela 9— Descricdo do DEA em Educacgéo segundo UF de registro, classificado do menor
para o maior, Brasil, 2008-2012.

UF Média Mediana Desvio Minimo Maximo
Padrao

RN 0,75 0,76 0,09 0,37 1
AL 0,76 0,77 0,09 0,47

SE 0,78 0,78 0,07 0,51 0,97
AM 0,79 0,81 0,1 0,43 1
PE 0,82 0,82 0,07 0,59 0,98
BA 0,84 0,85 0,07 0,55

Pl 0,84 0,85 0,09 0,48

PA 0,85 0,85 0,06 0,63

PB 0,85 0,85 0,07 0,46

AP 0,86 0,86 0,06 0,62 0,98
MA 0,87 0,88 0,06 0,64 1
MS 0,87 0,88 0,07 0,59 1
RJ 0,88 0,88 0,06 0,62 1
AC 0,89 0,89 0,06 0,73 0,97
CE 0,9 0,91 0,06 0,61 1
RR 0,91 0,9 0,05 0,76 1
TO 0,91 0,92 0,07 0,5 1
RS 0,91 0,92 0,07 0,51 1
ES 0,93 0,94 0,04 0,77 1
MG 0,93 0,94 0,07 0,49 1
GO 0,93 0,94 0,06 0,46 1
MT 0,94 0,96 0,06 0,64 1
SP 0,95 0,96 0,05 0,67 1
SC 0,95 0,97 0,05 0,66 1
PR 0,96 0,97 0,04 0,72 1

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.

Sendo assim, a distribuicdo sé dos municipios eficientes ja apresenta uma
distribuicdo diferente, como é facil perceber na figura abaixo. A regido Nordeste ja
apresenta mais municipios eficientes do que a regido Norte, que registrou 0 menor
valor do Brasil com 2,7% dos municipios eficientes contabilizados no DEA. Ja a
regido que se destaca € o Sul, com mais municipios eficientes em educacdo no
Brasil, 40,6% concentrando-se nessa regido. Logo atras esta o Sudeste com 40,1%.
No entanto, esta € a regido que concentra os estados com maior quantidade de
municipios do Brasil, Minas Gerais e Sado Paulo.Todavia, € preciso ter um olhar
atento neste gréafico para as variagfes na quantidade de municipios entre as regides,

que acaba por refletir nos dados.
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Figura 12—-Grafico referente aos eficientes em educacao (%) segundo regido de registro,
Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Propria, 2017.

Como melhor visualizado no mapa abaixo, dentro das mesmas regides, 0s
dados apresentam-se de forma muito heterogénea em valores. Desde municipios
com baixas médias de eficiéncias até municipios com as médias mais altas. O que
reforca a hipotese de que, com a reducdo do governo federal nas transferéncias,
apos a descentralizacdo, a capacidade dos governos subnacionais de promover

programas sociais foi e continua sendo divergente entre eles.

Figura 13 —Mapa do DEA em Educacao por média segundo, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Prépria, 2017.
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Quando separa-se a analise entre os estados brasileiros, observa-se que
Minas Gerais com 23,8 % e S&o Paulo com16,1% sao os que apresentam mais
municipios eficientes em educacdo acompanhados dos estados da regido sul com
Parana 14,1% Santa Catarina 13,8% e Rio Grande do Sul 12,7%. Percebe-se
também estados que nao apresentaram nenhum municipio eficiente como:
Pernambuco, Sergipe, Acre, Amapa.

Os ultimos dados do loeb (2015), vem reforcando os nossos dados: a média
do pais foi de 4,5. Quando apresentamos o ranking dos estados, Sao Paulo esta em
primeiro lugar, seguido por Minas Gerais e Santa Catarina. O Para est4 em ultimo
lugar. Ja o Ceard, que tem o melhor municipio, ficou em quinto. Assim como também
no Ideb (2015), Sdo Paulo esta entre os estados que mais se destacam. A rede
publica do estado tem a melhor nota nos primeiros anos do ensino fundamental, com
6,2 pontos, seguido de Minas Gerais, Parand e Santa Catarina, todos com média
6,1. No ensino médio, apesar de ndo ser o alvo da pesquisa, Pernambuco se
destaca, sendo junto com o Amazonas as unicas capitais que superaram as metas

previstas. Ja as piores metas estdo com Sergipe, Alagoas e Rio Grande do Norte.

Figura 14—-Grafico dos estados eficientes em educacao (%), Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Como ja observado, 4,4% dos municipios eficientes encontram-se no
Nordeste, e desta regido, como destacamos Pernambuco e Sergipe néo
contabilizaram nenhum. Em cinco anos s6 houve a ocorréncia de uma Unica vez de
municipios eficientes nos estados do Rio Grande do Norte e Alagoas. No entanto, 0
destaque vai para os estados do Ceara e Maranhdo com, respectivamente, 12 e 10

municipios. Tendo o Ceara dois municipios eficientes durante quatro anos da
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pesquisa. O Ceard em dados mais recentes, ainda mostra bom desempenho
educacional, j& que no que se refere aos primeiros cinco anos do ensino
fundamental, 77 das 100 melhores escolas publicas do Brasil estdo nesse estado
(ANDRADE; SENA, 2016). E as 24 primeiras posi¢cOes sdo todas ocupadas por
escolas do estado e do 1° ao 5° ano o estado é o sexto do Brasil.

Sendo assim, é importante pensar a educacdo como forma de corrigir as
desigualdades, inclusive as regionais, garantindo uma educacao de qualidade como

um direito de todos.

Tabela 10 — Eficiéncia em Educacgéo (%) segundo estados, Brasil, 2008-2012.

Estados Eficientes Eficientes Eficientes Eficientes Eficientes Total
Uma vez Duas Trés Quatro vezes Cinco vezes
vezes vezes

AL 1 0 0 0 0 1
BA 3 1 0 0 0 4
CE 5 3 2 2 0 12
MA 7 2 1 0 0 10
PB 7 1 0 0 0 8
PE 0 0 0 0 0 0
Pl 5 1 2 0 0 8
RN 1 0 0 0 0 1
SE 0 0 0 0 0 0
AC 0 0 0 0 0 0
AM 0 0 0 0 1 1
AP 0 0 0 0 0 0
PA 3 1 0 0 1 5
RO 4 1 0 0 0 5
RR 1 0 0 0 0 1
TO 13 3 0 0 0 16
ES 1 0 0 0 0 1
MG 118 77 39 13 3 250
RJ 0 0 0 0 1 1
SP 71 51 28 13 5 168
GO 36 23 6 7 0 72
MS 1 0 0 0 0 1
MT 27 13 12 5 1 58
PR 74 47 22 4 0 147
RS 75 37 20 1 0 133
SC 62 50 21 11 1 145

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Propria, 2017.

Quando as analises avancam para os estados da regido Norte, percebe-se

gue a gestdo educacional pautada no exercicio da cidadania esta longe de
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acontecer, porque mostra como o Brasil ainda € falho na organicidade das politicas
educacionais — reconhecendo que a escolarizagdo € um importante elemento para
uma sociedade inclusiva, que busca erradicar a pobreza. O Norte sai atrds nas
estatisticas: na pesquisa, a regido corresponde s6 a 2,7% dos eficientes. O estado
do Tocantins € o que apresenta em disparado a maior concentracdo de municipios
eficientes, no total 16. Os estados do Amazonas e Para apresentaram, cada um, 1
municipio que se mostrou bem sucedido ao longo dos cinco anos estudados. Ao
mesmo tempo, também ha estados com nenhum caso ao longo dos anos de estudos
como os estados do Acre e Amapa.

E importante reforgar uma politica educacional que reconhece a diversidade
cultural, social, econdmica e politica da sociedade. O exercicio na constru¢cdo da
igualdade social e na superacao das desigualdades devem ser uma constante. Em
virtude disso, "a educacdo como direito fundamental, universal e inalienavel deve ser
garantida para todos(as), nos diferentes espacgos sociais e geopoliticos, em todos os
niveis, etapas e modalidades da educacédo" (BRASIL, 2013, p.34).

Na regido Sudeste a diferenca entre os estados sdo bem evidentes,
apresentando estados com a maior quantidade de eficientes do Brasil, mas ao
mesmo tempo, Espirito Santo e Rio de Janeiro com apenas uma ocorréncia. Minas
Gerais, 0 estado que apresenta a maior quantidade de municipios do Brasil, foi
também com o maior numero de eficientes, assim como Sdo Paulo. No Centro-
Oeste ha um guantitativo interessante de municipios eficientes. No entanto, o estado
de Mato Grosso do Sul mostra-se discrepante frente aos demais. Uma vez que
apresentou apenas uma ocorréncia, quando comparado aos demais que obtiveram
resultados expressivos. A regido Sul, uma das menores regides do pais, € a
localidade com os melhores desempenhos na pesquisa com 40,6%.

Ao analisar a educacao brasileira, identificou-se que a heterogeneidade
educacional é reflexo da desigualdade regional. A proposta foi contribuir para
qualificar, ainda mais os debates da politica de educac¢do, na medida em que,
estudando uma amostra téo significativa quanto o da pesquisa, é possivel direcionar
algumas sinalizacdes, que contribuam para os desafios dos proximos anos. No
entanto, o grande desafio da educacédo brasileira € garantir melhorias efetivas com
acOes coordenadas entre os entes federativos para que toda crianga, jovem e adulto
tenha a possibilidade de receber uma formagéo de qualidade, que Ihes possibilite

apreender criticamente sobre sua realidade social, econdmica, politica e ambiental.
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3.2.2 A eficiéncia em saude nos municipios brasileiros

A definicdo de politicas publicas esta diretamente relacionada com o conjunto
de disposicdes e procedimentos que explanam a orientacdo do Estado,0 que na
verdade significa o Estado em acdo. AcOes estas que se desencadeiam na producéo
de servigos para a sociedade, seja na area da saude, educacao, assisténcia, etc.

O perfil dessas politicas, ao longo da histéria no Brasil, existiu dentro de uma
dimensao estatal centralizadora em suas deliberacfes e formulacdes, incorporando
elementos clientelistas, patrimonialistas, conservadores, burocratas e fragmentadas,
resultando em disparidades regionais e municipais e também no proprio acesso da
populacdo aos seus servicos, na maioria das vezes, incipientes na transformacao
social.

Quando se analisa as politicas por area, mais especificamente as politicas
publicas no ambito da saude, essas consistem na organizacdo, promogao, protecao
e recuperacdo da saude dos cidaddos nas mais diversas faixas etarias, classes e
regides, resultado de uma universalizacdo e equidade (sem qualquer barreira, seja
legal, econdmica, fisica ou cultural) promulgada pela Constituicdo de 1988, cujo
resultado maior foi reconhecer a saude como direito de todos e dever do Estado.
Partindo do principio de que a saude torna-se uma politica essencial na promoc¢ao
do bem-estar humano, a sua importancia estd no fato de nado poder falar em
cidadania sem oferecer condicBes basicas de salde a populacdo como um todo
(LUCCHESE, 2004; PAIM, 2015).

A saude no Brasil vem procurando se estruturar com atendimento gratuito a
todo brasileiro, através por meio de um sistema regionalizado e hierarquizado no
territdrio nacional, com o compartilhamento entre os entes federativos. As mudancas
nas ultimas décadas nessa &rea aconteceram principalmente na iniciativa de
expandir a cobertura de atendimento, juntamente com uma maior viabilidade
financeira e otimizacéo na sua qualidade. A prépria Emenda Constitucional n® 292,
em 2012 foi um avan¢o, no qual garantiu os recursos minimos de cada ente
federativo destinado a saude. A Unido fixa o que foi empenhado no ano anterior
corrigido com o percentual de variacdo do PIB, os estados 12% dos impostos

arrecadados devem ser investidos na salde e para 0os municipios (€ importante

*’No ano de 2017 ficou aprovado Emenda Constitucional 95 que a partir 2018, os gastos federais
incluindo a saude passarao a ser corrigidos apenas pela inflagéo.
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frisar que os municipios tém liberdade para escolher a adesdo a programas
especificos — como ja relatado no capitulo sobre a descentralizacdo — desde que
apresentem o aval dos Conselhos de Salde - os valores sdo de 15%%). A maior
parte das transferéncias do Sistema Unico de Saude (SUS) sdo “fundo a fundo” e
sdo obrigatorias e condicionais.“Isso significa que elas séo realizadas de forma
automatica e compulsoria e devem, necessariamente, ser aplicadas em fins
especificos na area da saude. Além disso, ndo exigem uma contrapartida financeira
dos governos locais’(SIMAO; ORELLANO, 2015, p.35).

A competéncia comum entre a Unido, Estados e Municipios, deve ser pautada
em atuacdes de cooperacdo, a fim de que se sustente uma redugdo nas
desigualdades regionais, consequéncias de um processo histérico criado pela
prépria inoperancia do Estado em oferecer as bases de um planejamento pautado
no Estado de Direito. O planejamento é a palavra-chave dentro das politicas
publicas. Na saude deve haver respeito as condicionantes territoriais juntamente
com 0s anseios da sociedade, mas sem um comprometimento financeiro da
administracdo publica.

Como diz (WARGAS, 2004, p.15)

No que se refere a saude, uma rede de acdes e servigos
regionalizada e hierarquizada no territério nacional deve constituir um
sistema Unico — o Sistema Unico de Salde (SUS), regido pelos
seguintes principios e diretrizes principais: universalidade do acesso
aos servicos de saude em todos 0s niveis de assisténcia;
integralidade  da  assisténcia; igualdade na  assisténcia;
descentralizagédo politico-administrativa, com dire¢cdo Unica em cada
esfera de governo; e participagdo da comunidade.

Espera-se que a saude deva ser pautada por politicas integradas e
articuladas pelos entes federativos. A forma de rede regionalizada foi pensada como
forma de possibilitar a distribuicdo dos estabelecimentos de salde de modo que 0s
servicos béasicos (disseminados e descentralizados) e os servicos especializados

(concentrados e centralizados). Sendo assim, “as acdes e servicos de saude sao

2 A base para o calculo dos 15% é composta pela soma de cinco fontes: (i) impostos municipais
(ISS — sobre servigos de qualguer natureza; IPTU — sobre a propriedade predial e territorial urbana;
ITBI — sobre a transmissdo de bens imoveis), (ii) transferéncias da Unido (cota-parte do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM); cota-parte do ITR; transferéncias da Lei Complementar n® 87/96 —
Lei Kandir), (iii) imposto de renda retido na fonte, (iv) transferéncias do Estado (cota-parte do ICMS;
cota parte do IPVA; cota-parte do IPI-Exportacdo) e (v) outras receitas correntes (receita da divida
ativa de impostos, multas, juros e correcdo monetaria de impostos)” (SIMAO; ORELLANO, p.38,
2015).



78

regionalizadas e hierarquizadas, de forma a garantir o atendimento integral a
populacdo e evitar a fragmentacdo das acdes em saude” (PAIM, 2015, p.31). A
esquematizacdo de como o SUS estd estruturado e sua competéncia. Conforme

podemos observar na Figura abaixo:

Figura 15— Esquematizacao da hierarquizacdo do SUS
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Fonte: BRASIL, 2003. Elaboracéo Propria.

Entre as politicas publicas brasileiras a saude € uma das areas que possuem
0S mais inegaveis avancos. No entanto, reconhece-se que 0 acompanhamento e a
avaliacdo de seu impacto devem ser continuos e, dentro de um contexto de corte
nos gastos publicos, essa area é diretamente afetada. Atualmente os gestores
publicos estéo cotidianamente se deparando com aspectos relativos ao desempenho
dos programas, sobretudo em um cenario marcado pela escassez e/ou forte
competicdo por recursos para financiar as politicas publicas.

A defesa € que mesmo em um cenario de necessidades 0s gestores nao
podem deixar de apresentar resultados. A questao é garantir eficacia e ndo somente

mais recursos.

E indiscutivel que os gigantescos esforcos e notaveis avancos dos niveis
intermediarios da gestdo municipal, distrital e regional elevaram
inusitadamente a producdo e a produtividade das acBes e servigos de
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saude do SUS — como se tirassem agua das pedras — mesmo sob a rigida
contengdo de gastos imposta pela area econdmica e pela normatividade
federal (SANTOS, 2007, p.434).

Os que defendem a descentralizacdo®® na salde, acreditam que esta foi
positiva pois ampliou o contato de gestores e profissionaisda salde com a realidade
social, politica e administrativa do pais. Estimulando-os no planejamento, avaliacdo
e gerenciamento das unidades em um pais com uma diversidade regional e
heterogénea nos aspectos econdmicos, culturais e sanitarios.

Ela significou que a gestdo da salude passou para os estados e municipios,
em suas respectivas secretarias de saude, com a transferéncia de recursos
financeiros e cooperacao técnica pela unido. Como €é possivel perceber na Figura
abaixo (PAIM, 2015)

Figura 16 —Esquema ilustrativo sobre os niveis de gestdo do SUS

Esfera Federal: Ministério da Formulflgé(i de po'litifas nacionais de saude, p’lanejam'ento,
) normalizacdo, avaliagdo e controle do SUS em nivel nacional.
Saude Financiamento das acbes e servicos de saude por meio da
aplicagdo /distribui¢do de recursos publicos arrecadados.
v v
Esfera Estadual: Secretaria Formulagdo da politica estadual de saude, coordenagdo e
Estadual de Satide planejamento do SUS em nivel estadual. Financiamento das
agdes e servigos de saide por meio da aplicagdo /distribuigdo
¢ ¢ de recursos publicos arrecadados.

Formulagdo da politica municipal de satde e a provisdo das

Esfera Municipal: Secretaria - . o o
acbes e servigos de saude, financiados com recursos préprios ou

Municipal de Satde

transferidos pelo Gestor Federal e/ou Estadual do SUS.
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Fonte:BRASIL, 2003. Elaboracgédo Propria.

2ps atribuicbes comuns e competéncias especificas de cada nivel de governo na organizagédo e
gestéo do SUS ou, nos termos adotados pela legislagéo, na direcdodo Sistema Unico de Salde, em
seu &mbito administrativo, estéo definidas no texto da Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990 pode-se
afirmar que as responsabilidades comuns aos trés niveis de governo sao aquelas relacionadas as
funcdes publicas governamentais de planejamento, regulagdo, financiamento e prestacdo de
servigos. Segundo o texto legal, aos trés niveis de governo cabe exercer, em seu ambito
administrativo, as seguintes atribuicées: (i) organizacdo e administracdo de sistemas de informacéo;
(i) elaboracdo de normas técnicas, padroes de qualidade e parametros de custos para a realizagao
da assisténcia; (iii) organizagdo e implementacdo de mecanismos e procedimentos de controle,
avaliacdo e fiscalizacéo das acdes e servigcos de saude; (iv) colaboracdo na formulacédo, e em alguns
casos, na implementagcdo, de politicas de outros setores governamentais (meio ambiente e
saneamento); (v) ordenamento dos recursos humanos; (vi) gestdo orcamentaria e financeira de
recursos; (vi) regulacdo das atividades dos servigcos privados de saude; (vii) desenvolvimento
cientifico e tecnolégico; entre outras (LIMA, 2004).
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Ainda no Brasil convive-se com elementos que impactam diretamente no bom
funcionamento da politica. A primeira € o subfinaciamento, como ja relatado
anteriormente, uma vez que 0s recursos destinados a saude se mostram
insuficientes — prova disso é que "o financiamento publico anual per capita esti
abaixo do investido no Uruguai, Argentina, Chile e Costa Rica e por volta de 15
vezes menor que a média do praticado no Canada, paises Europeus, Australia e
outros" (REIS; ARAUJO; CECILIO, 2009).

Os recursos repassados pelo governo federal para estados e
municipios sempre estiveram aquém das necessidades dos
cidaddos, ndo s6 em saude, mas também em educagédo, habitacéo,
saneamento, cultura etc. As reformas tributarias ndo foram
suficientes para assegurar uma distribuicdo mais equitativa dos
recursos entre regides, testados e municipios do Brasil (PAIM, 2015,
p.46).

A segunda é as insuficiéncias da gestdo local do SUS trabalhando muitas
vezes de forma emergencial, reprimindo as demandas preventivas, que devido a
propria insuficiéncia de recursos sdo obrigados a priorizar 0s casos mais inadiaveis
e "reproducdo do complexo meédico-industrial, os casos de corporativismos
antissociais e até de prevaricacbes e corrupcbes encontram terreno fértil nesse
sufoco” (REIS; ARAUJO; CECILIO, 2009, p.44). Ou seja, percebe-se que uma
administracdo politica e cultural sobre outras percepcfes vai depender de atores
comprometidos com a politica.

Diante do cenario brasileiro, cabe indagar: os cidaddos brasileiros tém acesso
as acoes e servicos de saude como demanda a Constituicdo? A politica se distribui
uniformemente ao longo do territério? E, principalmente, os recursos estao sendo
mobilizados da forma mais adequada? Se estdo, sédo suficientes?

N&do toma-se como proposta do presente trabalho responder a todos os
guestionamentos. Percebe-se que, como afirma Santos (2007),h&a duas realidades: o
"SUS que dé certo" em realidades municipais e estaduais, mas que nao estéo livres
da descontinuidade e a convivéncia com as distor¢cdes municipais brasileiras, o que
torna mais complexa a organizagcdo de rede de servigcos que atenda as diferentes
necessidades dos brasileiros. E a outra reforcando a hipétese do autor, "persistem
os velhos modelos de atencdo e de gestdo e seus desperdicios estruturais,
ameacando a efetividade do SUS que segue balizado pelos rumos da macropolitica
e econdmica dominante no pais"(SANTOS, 2007, p.434).
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Como ja evidenciado acima,existem fatores que diretamente ou indiretamente
influenciam as politicas de saude e entre eles estdo o papel dos gestores publicos
em impulsionar a eficiéncia, eficacia e efetividade em cenarios fortemente marcados
pelas desigualdades sociais; a desinformacdo dos usuarios e também de quem
gerencia a politica; a falta de profissionalizacdo e capacitacdo, 0 que ocasiona o
despreparo; a desmotivagdo, o que acaba por aumentar o custo com a ma utilizacéo
dos recursos, e ainda por cima, traduzindo-se na baixa qualidade dos servicos. Isso
porque a saude € um sistema integrado nao so pelos servicos de saude em si, mas
por outros atores como a midia, escolas, industrias, centros de pesquisas etc (PAIM,
2015).

Isso se torna uma preocupacdo, onde 71% dos brasileiros tém o0s servicos
publicos de saude como referéncia (BRASIL/IBGE, 2015), evidenciando que grande
parte dos brasileiros procura as unidades publicas quando necessitam de
atendimento de saude. Destes brasileiros, 47,9%, utilizam as Unidades Basicas de
Saude (UBS), depois vém as Unidades de Pronto Atendimento (UPA) ou
Emergéncia de Hospital Publico com 11,3% e os particulares somam 25,5%. Como

pode-se observar na figura abaixo.

Figura 17— Grafico referente ao tipo de servico referido como local regularmente procurado
guando as pessoas necessitam de atendimento de saude, Brasil, 1998, 2003 e 2008.

60,0%
50,0%

40,0%

30,0%

20,0%

= Al M

0,0% S— S— —

2008 2003 1998

H Posto ou Centro de saude
H Consultdrio particular ou clinica
i Ambulatdrio hospitalar, OS ou emergéncia

M Outro tipo de servico
Fonte: IBGE/PNAD. Elabora¢éo Prépria, 2017.
Observa-se que ao longo dos anos houve um aumento do SUS como porta de

entrada para quem necessita de atendimento, garantindo assim o titulo de um dos

maiores Sistema de Saude do Mundo. Somente o Reino Unido, Canada, Australia,
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Franca e Suécia compartilham de um sistema Unico universal assim como o Brasil.
Porém com orgamento bem inferior 6,7% contra a faixa dos demais paises com 14,9
e 27,9% dados de 2014. Segundo Paim (2015) todo o sistema de saude no mundo
tém problemas. Nao existe perfeicdo, porém percebem-se esforcos para tornar a
saude mais digna para os seus cidadaos.

A mesma pesquisa realizada pelo IBGE e Ministério da Saude em 2015
também evidenciou a expansado da Estratégia Saude da Familia (ESF), ou seja,
56,2%, o equivalente a 112,5 milhdes da populacdo, estdo cadastrados no
programa. Em 2008 os numeros eram de 96,5 milh6es de pessoas. E o ESF é uma
area prioritéria, pois acaba por filtrar em 80% os problemas de saude (BRASIL,
2015).

Prova disso, foi o trabalho desenvolvido na presente pesquisa. Ao procurar
identificar os municipios eficientes em saude no Brasil, obteve-se uma realidade
bem heterogénea. Para conhecer melhor as varidveis trabalhadas, no quadro abaixo

se evidenciam suas descricOes estatisticas.

Tabela 11— Descrigédo das variaveis utilizadas para determinagéo do DEA em Saude, Brasil,
2008-2012.
Variavel Média Mediana Desvio Minimo Maximo
Padréao

%D. Total / 400,51 351,27 196,98 33,76 3018
Habitantes por

ano
Unidades de 3,87 0,76 19,97 0 611,97
saude (por mil
hab.)
IFDM-Saulde 0,68 0,7 0,16 0,08 1
NUmero de 51,23 5 557,17 0 32707
médicos
Vacinas com 62,96 71,43 31,24 0 100
coberturas

adequadas (%)

Partos normais 48,6 48,63 18,73 0 100
(%)
Nascidos vivos 60,58 63,68 21,84 0 100
com 7+
consultas pré-
natal (%)

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.
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A salde acaba sendo um tema que engloba diversos atores dentro desse
processo: governos, empresas, comunidades, profissionais etc. Espera-se que estes
cuidem das pessoas em seu estado fisico, mental e social, ultrapassando a questao
de doenca, mas que sua sustentacdo esteja ancorada na qualidade de vida das
pessoas.

Devido a falta de fiscalizacdo e a falta de uma gestéo técnica, faz com que o
sistema de saude convivesse de forma paradoxal. Pois mesmo que este esteja
constantemente na midia, em relatos dos seus descasos com 0S usuarios, existem
lugares no Brasil que funcionam com elevado padrao de qualidade. O que traz a luz
realidades que trabalham pautadas em uma gestéo ética e eficaz, envoltos de uma
organizacao politico-administrativo que estimula a participacdo social. Participacéo
esta importante no aspecto do exercicio democrético e na perspectiva de controle
social, identificando problemas e fiscalizando e avaliando as politicas de saude.

Uma pesquisa realizada pelo Ministério da Saide mede o Indice de
Desempenho do SUS (IDSUS) avalia a qualidade do sistema publico de saude dos
municipios brasileiros. A Gltima pesquisa foi em 2012%* e o indice revelou que 1,9%
da populacao vive em municipios com notas acima de 7,0, de uma média que varia
de 0 a 10. A média nacional foi de 5,4 e a menor foi de 3,9.

Segundo aos dados 46,5% da populagdo, vivem em municipios com indices de 5
a 59. Ja 24,5% vivem em localidades com notas entre 6 e 6,9; 24,1% estdo em
localidades cuja nota esta entre 4 e 4,9. Quando separado por regido o Sul ficou com
6,12, o Sudeste com 5,56; o Nordeste com 5,28; o Centro-Oeste, com 5,26 e por fim o
Norte com o valor de 4,67.

Ja separando por municipios, 0s primeiros colocados por grupos
socioeconémicos estdo Vitdria (ES), Barueri (SP), Rosana (SP), Turmalina (MG), Arco-
iris (SP) e Fernandes Pinheiro (PR). Dos seis municipios com as melhores médias do
IDSUS, quatro também se apresentaram eficientes na presente pesquisa.

Detalhando mais especificamente os dados da pesquisa, percebe-se que
essas possuem médias para a saude distribuidas muito uniformemente ao longo dos
anos, e apresenta municipios menos eficientes em saude do que em educacéo.

Como pode-se observar na figura abaixo.

A expectativa é que a pesquisa tivesse uma periodicidade de 3 anos, ou seja uma nova pesquisa foi
esperada para 2015, mas esta ndo saiu.
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Figura 18- Gréfico de representacdo em linha dos scores DEA médios em educacgéo e
saude segundo ano de registro, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

E importante perceber que os dados analisados em educagio com o passar
dos anos apresentam medias crescentes como ja foi problematizado nesse capitulo.
No que tange a saude os numeros revelam-se inferiores, com uma leve queda em
2012. E indispensavel pontuar que a coordenacdo de politicas intersetoriais €
essencial para a incorporacdo dos individuos que estdo na margem social, as
interlocucBes entre as politicas produzem resultados mais consistentes na condi¢ao
de vidas das populacdes. Um ambiente saudavel agrega exigéncias também em
outras areas como trabalho, renda, educacéo, seguranca publica, assisténcia, lazer
e cultura da populacdo. Sendo assim, é quase que consensual que “a superagao
das diferencas nos resultados de salde entre 0s grupos sociais impdem a
intersetorialidade e, assim, a articulagdo dos objetivos de instituicbes sociais,
politicas e econdmicas em direcdo a equidade” (MAGALHAES, 2004, p.32).

Desenvolvendo mais a concepcao de intersetorialidade, esta se fundamenta
no compartilhamento de experiéncias entre setores, 6rgdos, organizacfes, na
perspectiva de criar um aprendizado comum e acdes integradas na solucdo de
problemas de uma realidade complexa que buscam um enfrentamento das questdes
sociais que norteiam a sociedade brasileira. O proprio processo soOcio-historico
brasileiro ja demonstrou que politicas publicas fragmentadas, descontinuas e de
visdo setorializada resultam em ac¢des ineficientes.

Acredita-se que investimentos nas politicas sociais basicas, como saude e

educacdo geram a oportunidade de empoderamento e desenvolvimento social, com
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as mudancas propostas na Constituicdo de 1988, que propuseram modificacdes
substanciais na formulag&o das politicas de saude. O compartilhamento do Estado e
Sociedade entre os diferentes entes federativos, como ja problematizado
anteriormente, fizeram com que houvesse uma concentracdo voltada para as
inovacdes institucionais, cabendo aos gestores um importante papel na
materializacdo dos principios norteadores da politica de saude, o que de certa forma
foi incorporado de forma diferenciada entre as localidades brasileiras, como
podemos observar na figura abaixo (LUCCHESE, 2004).

Figura 19-Grafico de representacao em pontos do score DEA médio em saude segundo
municipios, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Prova de como desigualmente vem operacionalizando a saude no Brasil, na
tabela abaixo chama atencéo a variacdo entre 0 minimo e o maximo do Score DEA
ao longo dos anos. Ou seja, ha municipio no pais com a média de 0,33 em eficiéncia
na saude, mostrando-se bem abaixo da média do pais. No entanto, a estruturacao
do SUS nao distribui recursos segundo suas necessidades e tampouco premiam 0s
gue pautam em uma gestao eficiente. Segundo Simao e Orellano (2015), a Lei
Organica da Saude (1990) inicialmente postulava como critérios de transferéncias os
perfis demografico e epidemiologico de cada regido, assim como tambéem
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caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de saude e desempenho no pe-
riodo anterior; porém a proposta esbarrou na falta de concordancia politica em torno
desses critérios. Isso gerou consequéncias que, por mais que 0s “recursos estejam
hoje mais homogeneamente distribuidos ao longo do territorio, os indicadores de
saude estdo convergindo para patamares diferentes entre as regides do pais”
(SIMAO; ORELLANO, 2015, p.43).

Tabela 12 — D escricdo do DEA em Saude segundo ano de registro, Brasil, 2008-2012.

Ano Média Mediana Desvio Minimo Maximo
Padréo
2008 0,86 0,86 0,10 0,35 1,00
2009 0,87 0,86 0,10 0,33 1,00
2010 0,86 0,86 0,11 0,33 1,00
2011 0,86 0,89 0,10 0,43 1,00
2012 0,86 0,87 0,11 0,40 1,00
Total 0,86 0,86 0,1 0,33 1,00

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Um dos desafios no que diz respeito ao financiamento da politica de saude, é
gue, mesmo havendo recursos garantidos por lei, exista discrepancia no tocante a
oferta dos servicos. E alguns fatores contribuem para isso, como o fato dos érgaos
equipararem municipios com necessidades diferenciadas por indicadores. Porém
tem que se levar em consideracdo como 0s recursos estdo sendo aplicados e as
verdadeiras demandas locais. Nao estdo desconsiderando que no Brasil faltam
investimentos na rede publica de saude, em corpo técnico e em tecnologia assim
como reducao nas verbas de custeio e manutencao, entretanto reconhece-se que o
modo pelo qual as sociedades identificam os problemas e necessidades de saude,
buscam a sua explicagdo e as organizam para enfrenta-las, sofrem influéncias
econdmicas, politicas e culturais. Assim como também essa forma de enfrentamento
esté relacionada com suas crencas e valores (PAIM, 2015).

Uma pesquisa® sobre a Satde no Brasil no ano de 2012 mostrou que 61%
dos 2002 entrevistados estéo insatisfeitos e consideram o servigo péssimo ou ruim,
enquanto apenas 10% avaliaram como boa ou 6tima a qualidade. Outro aspecto
interessante na pesquisa foi que 42% disseram que nao perceberam as mudancgas e
que na verdade 43% falaram que piorou (CANUTO, 2012). Muita da insatisfacao

decorre do préprio contexto que, diante da crise fiscal da Unido, estados e

25Pesquisa encomendada pela Confederagdo Nacional da Indistria pelo Instituto IBOPE.
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municipios, os investimentos ficam mais vulneraveis, o que ocasiona mais desafios
aos gestores. E nesse cenario que também aumenta o nimero de pessoas que
deixaram de contar com os planos de saude devido a prépria flutuacdo econbémica.
Para se ter ideia, com o desequilibrio fiscal a saude perdeu R$ 5,4 bilhdes em corte
de gastos da Unido em 2012 (BECK,2012). O Brasil € um dos paises que menos
investe em saude: inferior a 490 dolares por habitante em 2012. O Canada, por
exemplo, investiu mais de 4 mil délares por habitante no ano. Na América do Sul a
Argentina e Chile investem respectivamente 700 e quase 550 délares?.

Em 2016, segundo o Ministério da Saude, a verba foi 10% menor que 2015, o
que equivale uma reducdo de R$ 9,8 bilhdes?’. Ou seja, resolver os problemas de
um sistema de saude que contempla 150 milhdes de brasileiros € um desafio para a
gestdo, ainda mais quando os especialistas relatam que a gestdo dos recursos €é
ineficiente em um cenario que o aumento populacional, mudanca no peffil
demografico, o surgimento de epidemias, implicam no aumento das receitas. A
flutuacédo da saude nos ultimos anos também refletiu em nossos dados, como pode-

se melhor observar na figura abaixo.

Figura 20 —Grafico de representacao em Boxplot do DEA em saude segundo ano de
registro, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.

*BRASIL. Camara dos Deputados. Satde publica no Brasil ainda sofre com recursos insuficientes.
2015. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/SAUDE/480185-SAUDE-
PUBLICA-NO-BRASIL-AINDA-SOFRE-COM-RECURSOS-INSUFICIENTES.htmI>. Acessado em: 16.
Mai.2017.

*’LOUISE, Aline. Em 2016, Ministério da Satide reduzira gasto com o SUS em quase R$ 10 bilhdes.
Jornal Hoje em dia. 2015. Disponivel em: <http://hojeemdia.com.br/horizontes/em-2016-
minist%C3%A9rio-da-sa%C3%BAde-reduzir%eC3%A1-gasto-com-0-sus-em-quase-r-10-
bilh%C3%B5es-1.348713>. Acessado em: 13.mai.2017.


http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/SAUDE/480185-SAUDE-PUBLICA-NO-BRASIL-AINDA-SOFRE-COM-RECURSOS-INSUFICIENTES.html
http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/SAUDE/480185-SAUDE-PUBLICA-NO-BRASIL-AINDA-SOFRE-COM-RECURSOS-INSUFICIENTES.html
http://hojeemdia.com.br/horizontes/em-2016-minist%C3%A9rio-da-sa%C3%BAde-reduzir%C3%A1-gasto-com-o-sus-em-quase-r-10-bilh%C3%B5es-1.348713
http://hojeemdia.com.br/horizontes/em-2016-minist%C3%A9rio-da-sa%C3%BAde-reduzir%C3%A1-gasto-com-o-sus-em-quase-r-10-bilh%C3%B5es-1.348713
http://hojeemdia.com.br/horizontes/em-2016-minist%C3%A9rio-da-sa%C3%BAde-reduzir%C3%A1-gasto-com-o-sus-em-quase-r-10-bilh%C3%B5es-1.348713
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A proposta de criagdo do SUS era de reorganizar a agdo do Estado no
territério nacional, visando assegurar 0 acesso integral a saude de forma universal,
sem qualquer discriminacéo e independentemente da oferta de servicos disponivel e
de sua localidade, por meio de uma rede de acdes e servicos descentralizada,
hierarquizada e regionalizada, com gestdo politica também descentralizada e
participativa, pautada na eficacia e qualidade de atencdo a saude de toda a
populacao brasileira (WARGAS, 2004, p.18).

Porém os desafios ainda persistem (LUCCHESE, 2004, p.5-6). Vejamos: 1)
Levar em consideracdo a heterogeneidade de problemas regionais e a diversidade
cultural do pais, sem colocar em risco a unidade doutrindria e operacional do
sistema nacional de salde, necessaria para assegurar a efetivacdo dos principios
constitucionais; 2) O desafio de encontrar o equilibrio 6timo entre regulacao,
responsabilidade e autonomia na gestdo compartilhada entre Unido, estados e
municipios, no contexto de novas relacdes intergovernamentais e de recomposi¢ao
do pacto federativo inaugurado pela Constituicdo de 1988; 3) o desafio de estabilizar
o financiamento setorial; 4) O desafio de construir novas formas de
responsabilizacdo dos governantes e cidaddos, dos gestores e dos usuarios, no
acompanhamento e avaliacdo do desempenho e dos resultados das politicas
setoriais; 5) Mesmo que o SUS tenha ganhado em termos de mecanismos na
garantia dos recursos, ainda verificam-se municipios que ndo conseguiram mudar
sua realidade no ambito da saude.

Na tabela abaixo percebe-se que o numero de eficientes no total de
observacfes € maior do que quando se analisa a educagédo, mas reconhece-se que
estd aquém do que considerariam ideal. Apenas no ano de 2009, foi atingido a
porcentagem de 24% de municipios eficientes; no entanto, logo verifica-se que

quantidade eficientes foi caindo ao longo dos anos.

Tabela 13 —Quantitativo e porcentagem de observag¢des e municipios eficientes, distribuido
por anos em saude.

Anos Observactes Eficientes Porcentagem
2008 5506 1025 19%
2009 5542 1323 24%
2010 5534 1032 19%
2011 5518 932 17%
2012 5439 921 17%
Total 27539 5233 19%

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.
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A saude aparece como um dos principais elementos para o desenvolvimento
social do individuo, pois esta ultrapassa o aspecto patoldégico e adentra nos
aspectos do ambiente fisico, sociocultural e politico de um territério. E a sua
complexidade e multidisciplinaridade vém exigindo novas aliangcas e consensos
buscando garantir o “aprendizado compartilhado”. A proposta defendida hoje esta
ancorada em novas atribuicbes voltadas a construgcdo de “ambientes sociais e
fisicos comprometidos com a saude”, sdo incorporadas novas necessidades,
demandas e sujeitos sociais. O intercambio e a interacdo entre instituicdes publicas,
privadas, organizacdes governamentais e grupos voluntarios sao, assim,
identificados como processos prioritarios para a efetividade do compromisso com a
construcdo de ambientes saudaveis (MAGALHAES, 2004, p.36).

Alguns municipios conseguem destague na consolidacdo de propostas de
politicas publicas saudaveis, com acdes articuladas entre os atores e as instituigdes,
gerando intervengfes mais eficientes e mais proximas da realidade vivenciada pelos
sujeitos, a cooperacdo intermunicipal € um importante aliado na valorizacdo das
potencialidades e na resolucdo dos problemas e principalmente frente ao jogo de
interesses. A superagao na fragmentacéo das agOes implica em acgdes articuladas e
troca de experiéncias, importantes na implementacéo de projetos. Na tabela abaixo
verifica-se que apenas 146 municipios brasileiros conseguiram manter o patamar de
eficiéncia durante os anos estudados. Desses municipios 71 concentram-se na

regido Sudeste do pais

Tabela 14 — Quantitativo sobre as repeticdes dos municipios eficientes, distribuido em

educacao.

Repeticdes Observagbes Municipios
Uma 1065 1065
Duas 1302 651
Trés 1212 404

Quatro 924 231
Cinco 730 146
Total 5233 2497

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.

No entanto, sabe-se que uma expansao dessas praticas ainda € um desafio,
pois a inovacdo baseada na flexibilidade e pluralidade nas politicas publicas ainda

enfrenta resisténcias. Assim, acaba por prevalecer a burocracia excessiva,
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desperdicio de recursos publicos, corrupcgéo e fragilidade dos cidaddos na ocupacao
dos espacos democraticos (MAGANHAES, 2004).
Na figura abaixo percebe-se 0os municipios que conseguiram se destacar em

termos do uso racional dos recursos da saude para assegurar mais eficiéncia.

Figura 21 —Mapa do DEA em Saude por média segundo, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracgdo Propria, 2017.

Como ja relatado, no Brasil as atividades para a saude consistiram em
expandir a cobertura, afim de proporcionar uma maior equidade, melhorar a
eficiéncia frente a um cenario de limites orcamentarios e viabilizar a satisfacdo dos
usuarios. Porém os resultados séo heterogéneos, como o préprio mapa apresentou.
Se separar por regido verifica-se que as menores médias estdo na regiao Nordeste
com 0,83 e Norte com 0,84. As duas realidades sofrem historicamente com a
auséncia de investimentos em um cenario marcado pelos problemas econémicos e
sociais, 0 que acabam por potencializar o panorama critico da saude da populacao
dessas regides.

Como ja referenciado anteriormente o SUS dentro dos principios da equidade,
resolutividade e integralidade esta longe de se consolidar, principalmente em

municipios distantes dos grandes centros, que sofrem com a falta de infra-estrutura,
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profissionais e servicos de qualidade. O universalismo da politica estd contido e

segmentado.

Tabela 15— Descrigcdo do DEA em Saude segundo regido de registro, Brasil, 2008-

2012.
Regido Média  Mediana Desvio Minimo  Maximo
Padréo
Norte 0,84 0,86 0,11 0,43 1,00
Nordeste 0,83 0,83 0,11 0,33 1,00
Sudeste 0,88 0,88 0,09 0,44 1,00
Sul 0,89 0,9 0,09 0,46 1,00
Centro-Oeste 0,86 0,86 0,11 0,46 1,00
Brasil 0,86 0,86 0,1 0,33 1,00

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

As questdes referentes ao acesso e a qualidade dos servicos mostram-se
diferenciados no sistema de saude brasileiro, infra-estrutura, numero de
estabelecimentos e o quantitativo de trabalhadores da salde, expressam os limites e
distorcBes de uma pais que sua propria configuracdo se mostram desiguais. Sdo as
fraturas herdadas de um passado que néo privilegiou politicas que impactassem em
seletividade espacial. Na figura abaixo verifica-se que apenas 19,2% séo eficientes,
que atingiram um score 1. A maior parte dos municipios 41,4% encontram-se no
intervalo de 0,759-0,880. O numero dos que ficaram inferior a 0,518 correspondeu a

um valor de 0,2%, considerado baixo quando comparado aos demais.

Figura 22— Grafico de representacao em histograma do score DEA em saude segundo
intervalos de classificacdo, Brasil, 2008-2012.

41,4%

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragao Propria, 2017.
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Percebe-se que 0 acesso a saude esta intimamente relacionado ao acesso a
adgua de qualidade, saneamento, alimentacao nutricional adequada juntamente com
baixa escolaridade e exclusdo do mercado de trabalho. Como também a propria
forma como o poder publico e a iniciativa privada tratam os cidaddos e os
consumidores. Na regido Norte a baixa densidade demografica e a existéncia da
populacdo ribeirinha acabam por potencializar esses problema. Ou seja, 0s
determinantes sociais sdo um grande vilao para as politicas publicas em todas as
regides do pais. Além dos aspectos politicos, econémicos, culturais e tecnoldgicos.

Quando analisa-se os dados por ano, percebe-se que as regides que
obtiveram perdas significativa nas médias foram as regibes Norte e Nordeste e a
Gnica que teve uma ascendéncia foi a Sul. A Centro-Oeste teve a mesma média

brasileira e a sudeste manteve-se acima da média nacional.

Figura 23— Grafico do DEA em Saude segundo regido e ano de registro, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Na tabela abaixo quando separado por estado, verifica-se que na regido Norte
as menores médias estdo em Rondbnia e Para, com respectivamente 0,8 e 0,81. A
prépria descontinuidade administrativa impulsionada pelos conflitos politico-
partidarios, a rotatividade dos profissionais de salde decorrentes de contratos de
trabalhos precarizados resultado dos excessivos cargos de confianca, a falta de
profissionalizacédo da gestédo e a auséncia de carreiras restringem as potencialidades

nao so6 destas localidades, mas de muitas outras (PAIM, 2015).



93

Em outras palavras, a ocorréncia nos municipios de gestores sem capacidade
técnica, envoltos de atitudes clientelistas, uma excessiva rotatividade de
profissionais, € com uma burocracia engessante, fazem com que tenha-se
intercorréncias constantes no cenario brasileiro.

Dos sete municipios com as médias mais baixas, cinco sdo do Nordeste,
tendo o Piaui o menor valor 0,78. Ao mesmo tempo este possui dois municipios com
0Ss maiores scores, Ceara e Sergipe, ambos empatados com 0,92. Estados que
também obtiveram valores significativos foram Amapa, Rio Grande do Sul, Parana e
Espirito Santo. Sendo assim, os dados acabam afirmando as discussfes sobre o
perfil heterogéneo do pais, livrando-se de um debate previsivel e simplificado ao

tratar-se do Brasil.

Tabela 16 — Quadro dos score do DEA por UF do menor para o0 maior , Brasil, 2008-2012

UF Média  Mediana Desvio Minimo  Méaximo
Padrdo
Pl 0,78 0,8 0,1 0,49 1
AL 0,79 0,8 0,12 0,53 1
PB 0,79 0,8 0,11 0,33 1
RO 0,8 0,8 0,14 0,38 1
PA 0,81 0,82 0,13 0,43 1
RN 0,82 0,83 0,12 0,33 1
MA 0,83 0,84 0,11 0,46 1
PE 0,83 0,83 0,09 0,53 1
BA 0,84 0,83 0,1 0,4 1
MS 0,84 0,85 0,1 0,58 1
AM 0,85 0,85 0,09 0,6 1
RJ 0,85 0,84 0,11 0,54 1
AC 0,86 0,85 0,08 0,68 1
TO 0,86 0,86 0,1 0,54 1
MG 0,87 0,87 0,1 0,44 1
SC 0,87 0,88 0,1 0,47 1
GO 0,87 0,86 0,11 0,46 1
MT 0,87 0,87 0,11 0,52 1
RR 0,88 0,89 0,06 0,75 1
SP 0,89 0,89 0,08 0,56 1
ES 0,9 0,89 0,09 0,64 1
PR 0,9 0,91 0,08 0,55 1
RS 0,9 0,9 0,08 0,46 1
AP 0,91 0,92 0,07 0,75 1
CE 0,92 0,93 0,09 0,6 1
SE 0,92 0,91 0,07 0,73 1

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.
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Como o préprio Paim (2015) relatou, apesar de o Brasil contar com
instituicbes académicas e com métodos avancados de planejamento nas politicas
publicas, o uso politico-partidario compromete a oferta dos servicos de saude. A
politica de saude acaba tornando-se sensivel as mudancas de gestores, governos e
partidos. As localidades que conseguem blindar melhor o “jogo politico” conseguem
melhores resultados.

O Ceara e a Bahia sdo os estados com maiores quantidades de municipios e
consequentemente apresentaram o maior quantitativo de eficientes; o Ceara obteve
um diferencial pois apresentou 14 eficientes de 2008 a 2012. Ac¢des e servigos
qualificados e descentralizados sdo um diferencial na atencdo a saude da populacéo
e 0 que é possivel observar em algumas localidades vem sendo eficientes na
resolucdo dos problemas de saude. No entanto, ndo € uma realidade que se
estende para toda regiéo.

A regido Norte € uma localidade de agravantes ao acesso aos Servigos
basicos, informacdes e transportes que afetam diretamente a qualidade de vida das
populacdes interioranas. E se 0s atores sociais ndo se articularem para assegurar 0s
seus direitos, as politicas econdmicas seletivas e as politico-eleitorais particularistas
tornam-se um problema na garantia da saude como um direito. Rondénia e o Para
sdo os estados com as menores médias de eficiéncia da regido, apresentando,
respectivamente, 20 e 46 municipios eficientes. Tocantins é o Unico estado que
possui cinco localidades que permaneceram eficientes ao longo dos anos
estudados. O referido estado, segundo Informacdes Basicas Estaduais (Estadic) %
2013 foi o que mais destinou verbas para a saude 16,9% do orcamento ao
segmento. Na regido Sudeste, Minas Gerais é 0 estado que apresenta a maior
guantidade de municipios do Brasil, foi também com a maior de eficientes, assim
como Séo Paulo. Mas a maior média da regidao é do Espirito Santo com 0,9 e
conseguiu obter 55 eficientes com 9 deles em cinco ocasifes. No Centro-Oeste ha
um quantitativo interessante de municipios eficientes: o estado de Goias com 155
municipios eficientes e com 14 deles mostrando-se continuos ao longo dos anos
estudados. No entanto, o estado de Mato Grosso do Sul mostra-se divergente
gquando comparado aos outros estados da regido. Na regidao Sul, foram

28https://www. brasil247.com/pt/247/tocantins247/133195/IBGE-Tocantins-%C3%A9-0-estado-que-
mais-destina-verbas-para-Sa%C3%BAde.htm
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resultados tdo

Tabela 17 —Eficiéncia em Salde, segundo estados do Brasil, 2008-2012.

Estados Eficientes Eficientes Eficientes Eficientes Eficientes Total
Umavez Duas Trés Quatro Cinco
vezes vezes vezes vezes
AL 19 7 5 3 0 34
BA 97 38 24 11 3 173
CE 37 49 39 22 14 161
MA 47 17 7 2 1 74
PB 30 11 4 1 2 48
PE 31 15 8 5 3 62
Pl 19 8 4 0 1 32
RN 18 8 8 3 2 39
SE 16 14 15 9 5 59
AC 5 1 0 0 0 6
AM 9 2 1 1 0 13
AP 3 2 1 2 0 8
PA 25 10 5 6 0 46
RO 6 6 4 4 0 20
RR 4 0 0 0 0 4
TO 31 12 12 10 5 70
ES 15 14 7 10 9 55
MG 154 104 76 52 41 427
RJ 22 11 9 4 4 50
SP 120 90 55 17 17 299
GO 54 48 22 17 14 155
MS 14 7 3 5 0 29
MT 43 26 13 7 5 94
PR 98 65 38 24 11 236
RS 82 48 19 7 5 161
SC 66 38 25 9 4 142

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Propria, 2017.

Diante do que foi exposto, os resultados da pesquisa contribuem para a

avaliacdo dos efeitos de uma politica publica de distribuicdo de recursos, com base

em parametros que enfrentem as caréncias de cada microrregido, levando-se em

consideracdo suas diferencas e peculiaridades, evitando tratar a problematica de

modo uniforme. As diferencas apesar do grande desafio no ato do planejamento, é

um potencial no que diz respeito as potencialidades que podem proporcionar. Que

as “ilhas de prosperidades” e que os “focos de dinamismo” ndo sejam as excegdes,

mas uma regra frente a um pais que coloca a saude como direito.
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4 COMPETICAO POLITICA

Para Shumpeter (1942) e Przeworski (1999) a competicdo politica € um
componente indispensavel para se pensar a democracia. Elei¢cdes livres, justas e
competitivas sdo vistas como condicdo prévia minima paraque um pais seja uma
democracia. Muitos consideram reducionista este posicionamento por se tratar de
um elemento complexo. No entanto, a pretenséo do trabalho néo é travar um debate
acerca das discussdes conceituais que norteiam a democracia, mas entender e
reconhecer que sem a competicdo politica ndo existe nem o debate inicial sobre o
sistema democratico.

Defende-se que no sistema democrético, por exemplo, se gasta mais do que
nos regimes autoritarios. Pois a democracia conduz a uma maior responsabilizacéao
e capacidade de resposta. Na verdade, espera-se que os politicos eleitos enfrentem
ameacas mais tangiveis a sua sobrevivéncia politica e, além disso, as democracias
oferecem mais canais de articulacdo de interesses societarios (HECOCK, 2006).%

Para Bardhan e Yang (2004) a competicdo politica no ambito eleitoral diz
respeito essencialmente a concorréncia entre agentes com o mesmo objetivo, em
detrimento da concorréncia entre aqueles que j4 estdo no poder e aqueles que
desejam alcancar o poder.

Existem maneiras diferentes de mensurar a competicdo politica. Como
mostram Holbrook e Dunk (1993) ao buscarem verificar o nivel de competicdo
eleitoral nos Estados Unidos a partir da comparacdo do indice Ranney e de um
indicador de nivel distrital. Para isso, eles explicitaram o indice de Ranney, que
consiste em medir a competicdo entre os dois principais partidos dos Estados
Unidos. O score do indice varia de 0 a 1, sendo O representando o controle do
partido Republicano e 1 para o controle dos Democratas. O célculo é gerado a partir
de trés indicadores: 1) a porcentagem de votos; 2) a porcentagem de assentos e 3)
0 periodo e mais a porcentagem de tempo em que os partidos estiveram no

governo. Os autores também exemplificaram outras formas de mensuragdo quando

*Este artigo examina os determinantes das despesas do ensino primario entre 29 estados do México
de 1999 a 2004. Este estudo explora variaveis politicas e econémicas que tém sido (teis para
explicar os niveis de gastos. De acordo com este estudo, uma maior competicdo eleitoral leva a um
aumento de gastos. Essas descobertas destacam ainda os retornos positivos de uma democracia de
"qualidade" mais alta.Ou seja, as democracias mais competitivas sdo mais sensiveis as demandas
sociais. Apesar disso, outros fatores também influenciam como: a organizacédo da unido, os legados
institucionais e as caracteristicas econdmicas.
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trabalhado a competicdo nos distritos: 1) a porcentagem de voto popular adquirida
pelo candidato vencedor; 2) Margem de vitéria®®;3) Quéo “seguro” é o assento; 4) se
a eleicdo foi ou ndo contestada. Outra medida muito comum na literatura é a
quantidade de partidos na disputa desenvolvida por Laakso e Taagepera (1979).

Os autores reconhecem que existe o discurso que a competicdo politica traz
beneficios para os cidadaos, assim como a concorréncia nos mercados econdémicos
gera beneficios para os consumidores (MCCORMICK; TOLLISON, 1981; BECKER,
1983 apud PADOVANO; RICCIUTI, 2009, p.2).

A relagéo entre competicao politica e economia possui dois direcionamentos.
A primeira apresenta um efeito negativo, principalmente em paises onde o objetivo
principal € a estabilidade politica e ndo o desenvolvimento econdmico, pois nesta
visdo a competicdo politica, tornaria a prestacdo de servicos publicos ineficiente.
(SVENSSON, 2005; CHHIBBER E NOORUDDIN 2004; ACEMOGLU, 2001, 2001b).

Svensson (1994), por exemplo, desenvolve um artigo seminal cuja resultante
de uma instabilidade politica é pouco investimento em infraestrutura. Assim, uma
ligacdo entre a instabilidade politica e investimento € identificado. Dentro de uma
perspectiva mais ampla, a principal implicacdo destes resultados é que criar e
reformar as instituicbes politicas que permitam reduzir a instabilidade politica e
polarizac@o nos paises em desenvolvimento deve ter uma prioridade importante na
agenda para a reforma politica. Tais medidas ndo sO teriam efeitos diretos na
paisagem politica dos paises, mas também teria um impacto sobre a qualidade dos
direitos de propriedade e, portanto, 0 bem-estar dos cidaddos em muitos paises em
desenvolvimento.

Para fortalecer ainda mais o argumento, os modelos de economia politica tém
demonstrado que uma competicdo politica desequilibrada podera gerar perdas de
bem-estar, devido a busca de renda excessiva e ineficiéncias na prestacdo de
servigos do governo (POLO, 1998; SVENSSON, 1994). Existem também percepcdes
gque véem processos ditatoriais mais contributivos para o crescimento, pois

redistribuem menos, sdo mais capazes de controlar o rent seeking, e enfrentam

n porcentagem do voto adquirida pelo vencedor e a margem de vitéria ndo sdo redundantes.
Porque segundo eles, a disputa pode ter varios candidatos, por isso, o vencedor por ter uma
porcentagem de voto relativamente baixa e ainda apossuir um larga vantagem sobre o segundo
lugar.

31Laakso,M.<‘3(Taagepera,R.,1979.The “Effective” Number of Parties: A Measure with Application to
West Europe. Comparative Political Studies, 12(1),pp.3-27.
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menor risco de guerras, do que as democracias, todos os fatores que devem induzir
a um melhor desempenho econémico do que as democracias.

A segunda visdo procura trazer um aspecto positivo (STIGLER, 1972;
BESLEY ET AL, 2010; PADOVANOE RICCIUTI, 2009; UPPAL , 2011). Stigler
(1972), tem a expectativa de que a competicdo politica produza resultados benéficos
para a sociedade, assim como a concorréncia existente em qualquer mercado. O
autor aborda em seus estudos que o0 conceito de competicdo € desenvolvido pela
ciéncia politica direcionado para a proximidade dos resultados nas eleicbes e €&
comumente associado que, quanto mais competitivas sdo as elei¢cdes, mais agil o
sistema politico sera para os desejos da maioria.

Besley et al (2010) reforca a aproximacédo da ciéncia politica com a economia
ao afirmar que a falta de competicéo politica nos EUA esta relacionada com politicas
que reduzem o crescimento. Em outras palavras, a falta de concorréncia politica
pode levar a politicas que impedem o crescimento econémico. O modelo de andlise
aborda, nos EUA, o efeito positivo da competicdo politica sobre a inducdo de
partidos politicos para implementar politicas promotoras do crescimento econémico.
Na verdade, o aumento da competitividade faz com que os partidos escolham
politicos de melhor qualidade para concorrer as eleicdes. Os autores encontram um
forte suporte empirico para a hipétese de que em pleitos com pequena margem de
vitéria produzam niveis mais altos nas taxas de crescimento, em virtude de uma
menor pressao fiscal, mais regulacdo para a atividade comercial e uma maior
qualidade dos candidatos.

No conjunto de suas andlises Besley et al (2010) lidam com a ideia de que em
efeitos intermediarios, propostos no modelo, a competicdo politica promove a
implementacdo de politicas que sdo amplamente creditados para promover o
crescimento econ6mico. Mas a concorréncia politica desequilibrada poderia ser
adaptada para interesses pessoais, ao invés de toda a populagéo, resultando em
estagnacao no crescimento.

Padovano e Ricciuti (2009) ao testarem a teoria de Besley et al (2010) na
Itdlia, também encontraram evidéncias de que uma elevada competicdo politica
melhora o desempenho econdémico, através da escolha de politicas mais orientadas
para a eficiéncia. Entretanto, detectaram que onde existe maior polarizacdo da
sociedade, tal como raca, religido, diferencas regionais, 0s politicos se preocuparem

mais com o apelo ideoldgico dos eleitores do que com a eficiéncia econdmica desta.
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Mas em um cenario mais homogéneo, ha um efeito positivo sobre a eficiéncia das
politicas — uma vez que a competicdo entre partidos politicos ou candidatos a cargos
maximizam o bem-estar na medida em que reduzem, por exemplo, 0 preco imposto
dos servicos publicos fornecidos, melhorando a eficiéncia do agente-principal na
relacdo entre eleitores e 0s representantes eleitos.

Sendo assim, em suas pesquisas ha evidéncias de uma correlacdo positiva
entre a concorréncia politica e o desempenho econdmico das regides italianas. Os
autores também enfatizam que a baixa fiscalizacdo permite que partidos selecionem
politicos de baixa qualidade e, como consequéncia, as escolhas politicas acabam
sendo orientadas para a redistribuicAo ao invés da eficiéncia e crescimento da
renda. No entanto, se a eleicdo for acirrada o grupo que perdeu exercera um
controle maior sobre o grupo que ocupou o poder, pois a perspectiva de ganhar
mantera fiscalizacdo viva. Eles também travam uma discussdo onde a competicéo
politica agrega melhor desempenho, nos governos subnacionais ou nacionais
italianos. E chegam a conclusdo de que existem restricbes mais rigidas sobre o
poder discricionario dos politicos dos governos subnacionais, um conjunto mais
limitado de competéncias que reduz os custos de informacao do eleitor ou de uma
tendéncia inferior as questdes ideoldgicas. Outro ponto de vista pode ser de que 0s
governos nacionais tenham uma ampla gama de competéncias, que multiplicam o
namero de dimensdes ao longo do qual os partidos e candidatos tendem a competir,
a fim de sufocar a concorréncia politica. Em outras palavras, os mercados politicos
nacionais estdo mais proximos de um ambiente de concorréncia monopolistica
passo que os subnacionais estdo mais perto de concorréncia perfeita (PADOVANOE
RICCIUTI, 2009, p.32).

Os autores Padovano e Ricciuti (2009) reforcam que o panorama atual da
literatura empirica vé a teoria da Besley, Persson e Sturm (2010) sendo confirmada
a nivel dos governos subnacionais em diversos contextos: americanos (BESLEY,
PERSSON E STURM, 2010), os belgas (ASHWORTH ET AL., 2006), as italianas
desenvolvidas por eles. No entanto também encontram-se evidéncias de que maior
competicdo politica esta correlacionada com um aumento das escolhas politicas
redistributivas de curto prazo, visando a compra de votos, que minimizam o
desempenho econémico (PADOVANO E RICCIUTI, 2009). Para eles esta dicotomia
de resultados empiricos sugere que pesquisas futuras poderdo se mover entre 0s

dois vieses. Em outras palavras, o insight evidenciado por Besley, Persson e Sturm
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(2010) pode aparecer em determinados contextos institucionais, mas poderia ser
menos relevante em outros, ou seja, as inferéncias podem ser sensiveisas
instituicdes presentes.

Acemoglu e Robinson (2006) procuram fazer uma relagdo entre competicao
politica e a ado¢do de tecnologias. Os autores deixam claro que o importante nao
sdo os recursos que serdo destruidos pela introducdo de novas tecnologias, mas a
erosdo do poder politico das elites. Na concepcédo deles uma intensa competicédo
politica favorece a inovacdo, uma vez que as elites ficam mais suscetiveis de serem
substituidas. No entanto, na auséncia de competicdo, as elites ndo medem esforgos
para bloguear o desenvolvimento, uma vez que podem colocar a perder o seu
poderio politico e econbémico, mesmo quando a mudanca provocasse beneficios
diretos para a sociedade como um todo. E vale salientar que a visdo de tecnologia
dos autores ndo deve ser pensada em seu sentido nato, mas pode ser interpretada
como uma mudanca na aplicacdo dos direitos de propriedade, criagdo de novas
instituicbes legais, ou a remocdo de regulamentos que impedem atividades
produtivas, ou qualquer tipo de reforma politica e econémica.

No centro do debate, Acemoglu e Robinson (2006) reforcam a tese de que as
mudancas, institucionais e tecnoldgicas, criam um cenario de instabilidade, o que
pode contribuir para a diminuicdo das futuras vantagens politicas e economias das
elites, pois 0s grupos concorrentes poderiam ser beneficiarios e ameacar os
operadores histoéricos. Isto é, as mudancas podem erodir as vantagens em relacéo a
outros grupos que estdo se beneficiando com as alteragcfes. Essa situacdo sO é
modificada quando existe um alto grau de competicdo. Na incerteza, todos estao
dispostos a inovar, pois ndo se tém medo de perder o poder politico.

Com uma visdo mais pessimista Uppal (2011) ao desenvolver o seu trabalho
sobre as eleicdes na india, relacionou a competicdo politica a0 modo como as taxas
de rotatividade para cargos efetivos afetam os gastos do governo. Na verdade, o
autor chega a conclusdao que o consumo publico aumenta em detrimento do
investimento publico. Na sua concep¢do o0s estados com maior competicdo
gastavam mais, e, além disso, distorciam as politicas do governo com gastos de
menor periodo de maturacado em detrimento das politicas de longo prazo. No célculo
do politico, os gastos com programas de longo prazo irdo beneficiar os politicos

futuros e os de curto prazo beneficiariam ele diretamente. Ou seja, a diminuigcdo da
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parte das despesas de desenvolvimento pode limitar seriamente o funcionamento de
varios programas governamentais necessarios, tais como educagéo e saude.

Ashworthet al. (2006) comeca a discussao afirmando que um consenso
parece estar emergindo — o de "que a concorréncia para o cargo politico reduz em
potencial o oportunismo politico”, ao examinar a relagcdo entre competicdo e
eficiéncia em uma amostra de municipios belgas. Os autores indicam estudos® em
que a falta de competicdo politica poderia causar excessivo rent seeking ou
prestacao ineficiente de bens publicos por parte do governo. E a raz&o para isto &
que uma grande vantagem eleitoral € susceptivel de proporcionar politicos com
interesses econdmicos (ou egoistas). Em outras palavras, o objetivo dos autores é
fornecer mais evidéncia direta de que competicdo politica diminui rent seeking e
ineficiéncia dos governos locais. Os resultados de 308 municipios confirmam a
hipotese levantada pelos autores e chega a conclusdo de que a competicdo politica
(em numero de partidos que disputam a eleicdo) tem um efeito benéfico sobre a
eficiéncia no desempenho do municipio e a niveis mais baixos de rent seeking.

Sorensen (2014) também se propds a fazer a relacdo entre competicao
politica e eficiéncia nos governos locais noruegueses. Por competicdo politica este
considerou uma polarizacdo entre dois partidos e por eficiéncia foi a partir de dados
em painel sobre a producdo de servigcos governamentais ao longo de um periodo de
10 anos. Os dados de sua pesquisa cobrem cerca de 430 autoridades locais. O
dominio partidario foi medido como o numero de eleicbes em que estes receberam
pelo menos 60% dos votos, medido em seis eleicdes consecutivas. E essa
polarizac@o é definida como a distancia ideoldgica entre os dois partidos principais
da disputa. O autor trabalhou com a hipétese de que a falta de competicéo partidaria
reduz eficiéncia. Segundo ele, o mercado democratico pode falhar quando um
candidato possui uma posicao quase monopolista. Em suas andlises ele argumenta
que os eleitores expulsardo o gestor se ele nao fornece ao publico servigos de forma
eficiente. A analise empirica sugere que a polarizacéo eleitoral e o dominio partidario
causam menor desempenho do governo.

Trazendo essas discussoes para o Brasil, Arvate (2013) concorda que esse
debate é controverso, porque a partir dos estudos de Cleary (2007) ao investigar o

caso mexicano, mostrou-se que uma maior concorréncia eleitoral ndo conduz a um

%2 (WITTMAN, 1989; POLO, 1998; SVENSSON, 1998; BESLEY et al 2010).
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aumento da oferta de bens publicos. Mas o autor vé a competicdo politica no Brasil
como algo positivo, uma vez que levaria a um aumento da oferta de bens publicos.
No entanto, € importante perceber que existem elementos, como o ambiente
institucional e regras eleitorais, que podem influenciar diretamente os resultados
(ARVATE, 2013).

No ambiente institucional pode-se delinear o Brasil como um cenario
interessante para esta analise, uma vez que a constituicdo brasileira de 1988
estabeleceu que o governo local tém o status de um membro da federacdo (com
autoridade para decidir orcamento e politicas) e sobre as regras eleitorais existe
uma concordancia académica de que o Brasil € um exemplo de sistema partidario
aberto (AVARTE, 2013, p. 01). Sendo assim, uma autonomia sobre as decisfes
orcamentais e politicas, a autonomia da escolha de seus atores politicos, votacao
obrigatéria, faz do Brasil um cenério importante para testar a hipotese.

Avarte (2013) analisa a competicdo politica a partir do nimero efetivo de
candidatos, o que sera diferente da proposta desta presente pesquisa que se
fundamentard na margem de vitéria. Sua argumentacdo € que, quanto maior o
ndamero de candidatos, maior sera o fornecimento de bens publicos. Pois o nimero
de candidatos contribui para dissipar totalmente as rendas e os candidatos eleitos
irdo oferecer o maximo de bens publicos. A escolha das variaveis que representam
bens publicos fora nas areas da saude (cobertura vacinal) e educacao (nUmero de
matriculas dos estudantes e numero de professores) pois 0 autor entende como
sendo o gasto social mais importante realizado pelos governos locais.

O autor se preocupou em testar quatro hipéteses ao longo da sua pesquisa:
1) Se a competicdo eleitoral aumenta a oferta de bens publicos; 2) A concorréncia
eleitoral (ex-ante ou ex-post) afeta o fornecimento de bens publicos; 3) A regra
eleitoral (ou regra de run-off ou a regra da maioria simples) afeta o nimero de
concorrentes e ao fornecimento de bens publicos; 4) O limite de mandato (segundo
mandato) para o mesmo prefeito (reeleicdo) reduz o efeito de competicdo eleitoral
relativo ao fornecimento de bens publicos.

E suas conclusdes foram: na primeira hipétese a competicdo eleitoral (o
namero efetivo de candidatos) aumenta a oferta de bens publicos no ambiente
institucional brasileiro. Na segunda, nao ficou claro se € o ex-ante ou ex-post que
afeta o fornecimento de bens publicos. Na terceira os resultados mostram que em

municipios onde a regra & de run-off (mais de 200 mil eleitores), o fornecimento de
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bens publicos é mais elevado para todos os bens utilizados como indicador, do que
em municipios que ndo possuem esta regra. De acordo com a literatura, este tipo de
regra eleitoral reduz o controle dos partidos sobre o niumero de candidatos e este
efeito pode até mesmo aumentar o numero de candidatos efetivos, o que pode
explicar a diferenca no fornecimento de bens publicos. E, por fim, na quarta, a
reeleicdo poderia aumentar a corrup¢ao, mas nao afeta os resultados finais.

Avarte (2013) argumenta sobre as possibilidades de carreira de um prefeito
no final de seu mandato. Ele(a) tem as seguintes opc¢fes: (1) Desistir de sua
carreira politica por completo; (2) Concorrer a vereador (a fungdo municipal de
menor importancia); (3) Se candidatar em outro municipio; (4) concorrer a reeleicao;
(5) passar dois anos sem um mandato, enquanto aguardam a oportunidade de
correr para uma posicao diferente em nivel estadual ou federal.

Para o autor, se a escolha for a de niumero cinco, a melhor deciséo é tentar a
reeleicdo como prefeito no seu municipio ou no vizinho e depois utilizar os
elementos arraigados pelo cargo de prefeito e usa-los ao seu favor. Simplesmente
passar dois anos na espera e retornar a cena politica em busca de uma posicao
mais elevada ndo é uma préatica comum na politica brasileira, assim como a opc¢éo
dois. Dessa forma a as opcgoes trés e quatro sdo as mais viaveis para os prefeitos, e
devido a essa situacéo abordada por Avrarte (2013), como ele ndo ignorou esse fato
também optamos por ndo ignorar a reeleicdo em nossa pesquisa.

Deus (2011) também procurou em suas pesquisas verificar a influéncia da
mudanca institucional, a luz da descentralizacdo e do federalismo implantado pdés
1988 e a adocao do sistema multipartidario no ambito municipal, sobre a competicédo
politica no Cearad e Piaui. As evidéncias mostram que a introducdo do sistema
multipartidario e a descentralizacdo fiscal, politica e administrativa possibilitou
disputas politicas mais equitativas entre os partidos, tornando a competicdo menos
oligarquica e restritiva. Além do mais a competicao politica refletia positivamente nos
indicadores de natureza socioecondémica.

No entanto, existem os que divergem sobre os tipos de beneficios. Para os
gue desejam a reeleicdo, sdo perceptiveis os incentivos gerados pelos candidatos
em responder aos anseios da populacao, pois caso nao fizerem correm o risco de
serem punidos com a nao reeleigdo, assim percebem a populagcdo ndo satisfeita
com a “prestacdo de contas” geradas por esses atores. Acredita-se que 0s

governantes que esperam ser reeleitos tenham comportamento fiscal mais
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responsavel e que apresentem uma externalidade positiva sobre as contas publicas
(MENEGUIN; BUGARIN, 2001).

A teoria da escolha racional tece consideracdes que reforcam essa hipoétese.
De acordo com esta concepc¢ao, individuos fazem escolhas racionais que visam
diretamente sua sobrevivéncia politica. A ideia € minimizar os custos e maximizar 0s
ganhos proprios. Downs (1999) traz uma luz sobre essas considera¢des dos atores
politicos em ambientes eleitorais competitivos. Essa concepcdo vai de encontro a
uma visdo mais ideolOgica que acredita que os atores estariam mais interessados
em tomar decisdes a partir de crengcas na mudanca social sem a preocupacédo em
obter ganhos particulares. Ja tem os que consideram as escolhas de adoc¢do de
politicas relacionadas a existéncia de tendéncias e modas entre os membros de uma
rede social (COELHO, 2009).

Caughey e Sekhon (2011) alertam que os que estdo tentando a reeleicao
geralmente desfrutam de uma vantagem financeira substancial como também
tendem a ter uma experiéncia politica maior do que seu oponente. Os autores ainda
relatam que em eleicbes competitivas, ha uma influéncia maior no comportamento
diario da midia, que acabam por dar uma intensa cobertura a disputa, com fluxo
continuo de informacdes sobre os candidatos. Os candidatos vendo-se imersos
nessa disputa acabam se comprometendo mais.

Foi o que aconteceu na disputa pelo governo do distrito federal, onde Joaquim
Roriz (PMDB), adversério de Cristévao Buarque (PT), prometeu manter o Programa
Bolsa Escola de Brasilia caso fosse eleito mesmo ndo sendo uma proposta
compativel como seu posicionamento ideolégico. O mesmo aconteceu na disputa
pelo governo do Piaui, o candidato do PFL também motivado pela alta competicao
registrou em cartorio publico sua promessa de manter o Programa Bolsa Escola
(COELHO, 2009).

Evidente que isso acontece apenas em situacdes em que exista a real
possibilidade de ser reeleito. Caso ndo encontre, o calculo politico sera outro: extrair
os beneficios o maximo possivel (BARDHAN; YANG, 2004). Dentro dessa
perspectiva os atores criam ou copiam ideias com interesse em reivindicar crédito
politico junto ao eleitorado.

O nivel de competicdo politica determina o nivel de investimento: se o
candidato a reeleicdo enfrenta pouco risco de perder, segundo os autores ele é

encorajado a realizar investimentos que facam crescer o seu dominio. Mas quando a
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competicdo € muito intensa, os efeitos desestabilizadores de investimento publico
pesam mais sobre ele. Em outras palavras, os incentivos para responder aos
desejos do publico sdo mais fortes quando o publico pode mais facilmente tira-los do
seu poder (BARDHAN; YANG, 2004).

Como resultado, quando o investimento publico é realizado, mas
acompanhada de altos niveis de gastos do governo, o publico
comeca a suspeitar que o governante em exercicio alinhou seus
proprios bolsos ao invés de altos custos de investimento reais
enfrentados. Em contextos marcados por elevados niveis de
competicdo politica (em particular, em que o publico deve implicar
apenas um pequeno custo, a fim de destituir o titular), o publico é
rapido para agir sobre essas suspeitas e punir o operador histérico
para uma boa medida (BARDHAN; YANG, 2004, p.7).

Percebe-se que o aumento da competicdo politica obriga o candidato a
reeleicdo a limitar os gastos do governo. No entanto, um prefeito que enfrenta um
alto risco de sancdo publica s6 vai realizar o investimento publico, quando for
possivel fazé-lo e ainda mantera os gastos do governo para baixo, com isso, 0
investimento publico é menos provavel de acontecer (BARDHAN; YANG, 2004).

Araujo et al (2016) apontam em seus estudos no Cearad que um melhor nivel
de desenvolvimento econdmico esta relacionado a uma maior estabilidade politica;
ou seja, quando as esferas de governos municipal e estadual estdo alinhadas e tem-
se menor alternancia nas prefeituras e camara de vereadores. Sendo assim
constatou-se que, municipios com menor competicdo apresentam maior nivel de
desenvolvimento.

Outras inferéncias sdo realizadas com a variavel competicédo politica. Brollo e
Troiano (2013) em seu trabalho analisam o efeito de género de quem é formulador
das politicas e se essas diferencas de género variam de acordo com o nivel de
competicdo eleitoral. Os autores reconhecem que as evidéncias experimentais
sugerem que as mulheres podem ser menos eficazes do que os homens em
ambientes competitivos (GNEEZY, NIEDERLE E RUSTICHINI, 2003 apud BROLLO
; TROIANO, 2013), aléem de evidenciar que as mulheres coibem a competicéo
(NIEDERLE E VESTERLUND 2007 apud BROLLO ; TROIANO, 2013 ). Na verdade,
trabalhos experimentais constataram que as mulheres geralmente evitam elei¢coes

competitivas e quando participam, por vezes ndo conseguem Sucesso.
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A hipétese dos autores esta no fato de que prefeitas atraem duas vezes mais
transferéncias discricionérias, para infraestrutura, do governo federal do que
prefeitos do sexo masculino. As mulheres levam a melhores resultados de saude:
por exemplo, em municipios chefiados pelo sexo feminino, a percentagem de
mulheres sem quaisquer visitas de pré-natal é menor. Além disso, nestes
municipios, a probabilidade de um nascimento prematuro € relativamente mais
baixa; também estdo menos envolvidasem episodios de corrupcdo e contratam
menos funcionarios para cargos comissionados®®* do que os homens. Em uma
amostra de 723 eleicbes que correspondem a uma disputa entre géneros, eles
verificaram que as disputas sdo mais provaveis de acontecer em cidades menores e
mais pobres.

Os resultados da pesquisa mostram que as mulheres fornecem melhores
resultados e atraem mais recursos. Assim, Brollo e Troiano (2013) constataram que
as politicas destinadas a aumentar a participacdo das mulheres através de quotas
poderiam ter efeitos diferenciais em relacéo a politicas.

A mesma percepcdo que obtivemos da relacdo entre competicdo politica e
desenvolvimento econémico, também temos quando se compara com a formulagcéo
de politicas. Os efeitos da competicdo politica ndo sdo bem compreendidos
empiricamente, na verdade depende em que ambiente a andlise ir4 se pautar. E
possivel ter baixa competicdo e mas politicas, mas nada impede que se tenha um
politico competente, desestimulando a entrada de desafiantes e aliando boas
politicas com baixa concorréncia (CHAMON; MELLO; FIRPO ET AL., 2008).

4.1 A POLITICA IMPORTA NAS POLITICAS PUBLICAS?

Entende-se que a implementacdo e formulacdo das politicas publicas é
envolta de uma teia complexa de atores e instituicdes. Nao existindo um dnico
caminho para a atuacao destes, 0s assuntos e interesses dos envolvidos fazem com
gue uma politica possa ser ou ndo implementada, obter ou ndo sucesso. Nao é
nenhuma novidade o fato dos determinantes politicos influenciarem nas politicas

publicas. “A literatura sobre poder local, por sua vez, tem enfatizado a importancia

33Cargos comissionados segundo os autores estdo relacionado a grupos de interesses especiais e
clientelismo politico nos municipios brasileiros. A pesquisa também detectou que a preferéncia para a
contratacdo dos prefeitos é antes da eleicdo o que da margem para o clientelismo politico.
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das arenas e dos arranjos politicos no plano local, bem como as estratégias de
sobrevivéncia eleitoral, para o sucesso de iniciativas locais de inovacdo em politicas
publicas” (ARRETCHE; MARQUES, 2002,p. 456).

Frey (2000) afirma que as politicas publicas sofrem transformacdes devido a
alteracdes que ocorrem nas arenas politicas. Portanto, o autor reitera a importancia
de levar em consideracdo as particularidades dos processos politicos de cada
localidade estudada procurando perceber os grupos de poder e as praticas politico-
administrativas. Isso porque reconhece-se que as analises das politicas publicas
tomando por determinantes variaveis politicas acontecem dentro de um cenario
complexo, historico, social, econébmico, muitas vezes com circunstancias dificeis de
serem detectadas nas analises.

Arretche e Marques (2002) procuraram levar em consideracao as variaveis de
ordem politica e socioeconémicas para fazer inferéncias sobre o processo de
municipalizacdo da saude no Brasil a partir de 1.643 municipios. Como resultados
da regressao mudltipla, ndo foi encontrada significancia estatistica nas variaveis de
competicao eleitoral (eleicdes majoritarias) e nem na relacao executivo-legislativo. Ja
o alinhamento partidario revelou uma correlacdo negativa com a oferta de servigos
ambulatoriais. Enfim, os fatores relativos a dindmica politica local pouco explicam as
politicas de salude no ambito local.

Key (1951 apud CAVALCANTE, 2012), por exemplo, ao estudar os EUA,
trabalha com a hipétese que os partidos sdo mais eficazes em ambientes
competitivos. Como existe a ansiedade para as proximas eleicdes, estes empurram
os lideres politicos para servir aos interesses da sociedade e concluem que baixas
competicBes tendem a optar por politicas publicas mais conservadoras. Em linhas
gerais a competicdo politica acaba por produzir aumento dos gastos com bem-estar
social. Lockard (1959 apud CAVALCANTE, 2012) diz que as analises consistem na
diferenca de possuir partidos competitivos ou partido Unico, no entanto, ao tratar-
mos de economias complexas a predominancia sdo de partidos competitivos.

Hofferbert (1966 apud CAVALCANTE, 2012) também estuda os elementos
das variaveis politicas, a proporcionalidade do legislativo estadual e o seu controle
sobre as politicas publicas, competitividade partidaria. E suas conclusbes nao
apontam para uma relacdo politica com as politicas publicas, mas fortemente
mostram um relacionamento entre as varidveis socioecondmicas e as politicas

publicas.
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N&o desconsiderando as prerrogativas politicas nas andlises das politicas
publicas, para a pesquisa optou-se por trabalhar as seguintes variaveis,
especificamente para as eleicdes de 2008, conforme pode-se observar na figura
abaixo.

Na proposta original do trabalho consistia em analisar dados de 2004 & 2014.
Porém no desenvolver da construgcdo das informacfes, deparou-se com a falta ou a
desorganizacdo dos dados. Em virtude dessas lacunas houve a necessidade de
redesenhar a pesquisa em um recorte temporal que fosse possivel contemplar uma
eleicdo municipal e dados de salde e educacdo sequenciais a esse evento. O
quadro abaixo apresenta as variaveis selecionadas de dimensédo politica e social,

importantes para construcdo da regressao.



Figura 24—Quadro das variaveis politicas e socioeconémicas para o ano de 2008

Variavel Nome Proxy Fonte
Independente Margem de vitéria do primeiro para o segundo candidato. Eleicdo de 2008. TSE-Tribunal
Competicao 0,01% - 2,5 % Muito alto Superior
Politica 2,51- 5%- Alto Eleitoral
5,01% -10%- Médio
10,01-15%-Baixo
15,01 ~ Muito Baixo
As reincidéncias de candidatura TSE
Reeleicdo 1-Reeleito
2- Nao reeleito
3- Eleito na 2° tentativa de disputa
4 Eleito na 1° tentativa de disputa
Se o partido do prefeito € o mesmo do presidente eleito na eleicdo anterior TSE
Partido 0 - Néo
Presidente 1-Sim
Controle Politica Coligagéo Se o partido do prefeito fez parte da coligacéo do presidente eleito na elei¢cdo TSE
Presidente anterior
0 - Néo
1 - Sim
Partido Se o partido do prefeito € o mesmo do governador eleito na eleigdo anterior TSE
Governador 0 - Nao
1-Sim.
Coligagéo Se o partido do prefeito fez parte da coligacdo do governador eleito na eleicdo | TSE
Governador anterior
0 — Néo
1-Sim
Sexo Sexo do prefeito TSE

1 — Feminino
2 - Masculino
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Escolaridade

Nivel de escolaridade do prefeito
1 - Analfabeto

2 - Ensino fundamental completo
3 - Ensino fundamental incompleto
4 - Ensino médio completo

5 - Ensino médio incompleto

6 - Lé e escreve

7 - Superior completo

8 - Superior incompleto

TSE

Idade

Idade na qual o prefeito disputou a eleicdo
1-99

TSE

Gasto nas
Eleicdes

0,00 — 9999999999,00
Gasto de campanha do prefeito

TSE

Partido pelo qual
foi eleito

Sigla do partido ao qual o prefeito concorreu nas eleicdes

TSE

Controle
socioeconbmicas

IFDM Emprego &
Renda

O indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal varia de 0 (minimo) a 1 ponto
(méximo) para classificar o nivel de cada localidade em saude: baixo (de 0 a
0,4), regular (0,4 a 0,6), moderado (de 06 a 0,8 e alto (0,8 a
1) desenvolvimento. Ou seja, quanto mais proximo de 1, maior o
desenvolvimento da localidade na area selecionada.

A varidvel Emprego & renda é comporta pelos seguintes indicadores:

Geragao de emprego formal « Absorgdo da mao de obra local + Geragéao de
Renda formal « Salérios médios do emprego formal « Desigualdade

FIRJAN

Populacdo
residente —total

Estimativas populacionais enviadas para o TCU

IBGE

Randomizacéo

Quantidade de vezes que o municipio foi sorteado pela Controladoria Geral da
Unido a partir do Programa de Fiscalizag&o por Sorteios PUblicos®

CGU-
Controladoria
Geral da Uniao
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% Atualmente é denominado de Programa de Fiscalizagdo Em Entes Federativos, porém adotamos 0 nome que era utilizado no periodo de coleta dos dados.



Regido que Os 26 estadosdo Brasil. IBGE
pertence o
municipio
Produto Interno | Diz respeito PIB nominal: valor do PIB calculado a precos correntes, ou seja, IBGE
Bruto (PIB) no ano em que o produto foi produzido e comercializado.
Distancia Brasilia | 0,00 — 99999,00 GOOGLE
Distancia do municipio até Brasilia (km) MAPS
Distancia Capital |0,00 —99999,00 GOOGLE
Distancia do municipio até a respectiva capital do estado (km) MAPS

Fonte: Elaboragéo propria, 2017.
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As eleicbes municipais desempenham no cenario politico uma prerrogativa
importante na sustentacdo de governos estaduais e federais. Especificamente o
cenario eleitoral de 2008 fez com que o Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido do
Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) ampliassem em respectivamente 148 e
147 prefeituras. O que representou para o PT um aumento de 36,10% comparado
com 2004, o que somou um total de 558 municipios. E para o PMDB foi um aumento
de 13,87% com 1.207 municipios, sendo que destes seis sdo capitais e um total de
28,8 milhdes de eleitores, nimeros que o colocam como maior partido brasileiro.

Outro partido que obteve destaque nas eleicbes de 2008 foi o Partido
Socialista Brasileiro (PSB) com 140 eleitos e o Partido Comunista do Brasil (PC do
B) que tinha 10 cidades e passou a administrar 40. Ja as reducdes estdo com o
Democratas (DEM) e o Partido da Social Democracia Brasileiro (PSDB) que
reduziram em 293 e 82 as administracdes locais. Partindo de uma andlise mais
global, 14 partidos perderam administragfes e 11 conseguiram o acréscimo. Vale
salientar que nem sempre o quantitativo de prefeituras conquistadas corresponde a
um protagonismo: € importante levar em consideracdo o tamanho do municipio, o
ndamero populacional e se este ird governar um municipio com orcamento robusto.
Por isso, as disputas nas capitais sdo mais significativas do que conquistar o nimero
consideravel de pequenos municipios.

Figura 25 —Gréfico referente aos partidos e seus ganhos eleitorais nas eleicdes municipais
brasileiras, 2004 e 2008.
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Fonte: Dados obtidos a partir do repositério do TSE 2008.Elaboracéo prépria, 2017.

No Brasil existe uma alta fragmentacéo partidaria, decorrente da combinacao

de diversos fatores, entre 0s quais o0 préprio sistema e regras eleitorais
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(REBELLO,2012; NICOLAU, 1996). Os partidos recebem influéncia dos grandes
lideres na organizacdo partidaria local, permitindo que este seja 0 responsével
guase que exclusivo pela negociacéo politica. Ou seja, 0 pais ndo possui cultura de
um sistema partidario democratico internamente, com posicionamentos ideoldgicos
claros e consolidados, que permitissem, por exemplo, uma polarizagéo de ideias, 0
que culminaria em uma eleicdo mais acirrada. O préprio perfil conservador do eleitor,
ndo fomenta debates mais acalorados sobre o posicionamento ideoldgico dos
candidatos. Na verdade, os candidatos em muitas circunstancias se assemelham
sobre valores e crencgas, com um perfil politico parecido, ha maioria de centro-direita.
O PMDB, por exemplo, tem um histérico de possuir uma agenda mais pragméatica-
eleitoral do que programatica. Diante disso, além do protagonismo assumido nas
gestbes municipais no Brasil, o PMDB vem servindo de sustentacdo nas
administracOes locais, estaduais e federais. Ou seja, 0 partido responde por pastas
importantes na dindmica das politicas publicas brasileira.

Ao trabalhar as influéncias politicas dentro da perspectiva das politicas
publicas, € mais recorrente o foco sobre o governo executivo, legislativo e as regras
do jogo eleitoral. Os partidos ndo sdo os mais privilegiados nas andlises, apesar
destes servirem para agregarem interesses dispersos da sociedade civil e possuirem
acesso a agenda politica.

Os partidos deveriam apresentar ao eleitorado os problemas que hdo de ser
respondidos e também apresentar o plano de programas. Sao atores importantes na
conexao sociedade e governos. Atuando como articuladores dos assuntos na arena
publica, definindo agendas, participando da composicdo dos governos e
estabelecendo as bases para a relacdo entre os poderes executivo e legislativo e
influenciando o processo das politicas publicas (MENEGUELO, 1998).

Isso porque os partidos possuem a capacidade de influenciar de forma direta
ou indiretamente a formulacdo e execucdo das politicas. Isso fomentou trabalhos
como o de Rodrigues (2010) cujas andlises se pautaram em identificar a relacao
politico-partidaria com o0s gastos publicos nos municipios de Santa Catarina,
defendendo a hipotese que os direcionamentos ideoldgicos resultam na aplicacao
diferenciada dos recursos publicos. No entanto, a sua hipétese ndo se confirmou,
pois, a ideologia n&o se apresentou como determinante.

Gasparini e Ramos (2003) procuraram estabelecer a eficiéncia dos municipios

pernambucanos, entre outras, com a variavel politica filiacdo partidaria do prefeito. E
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constataram que ndo tem um papel determinante nos niveis de eficiéncia, inclusive
revelando variagOes entre as legendas. Reiterando o que foi abordado no presente
trabalho o personalismo da politica brasileira.

Analisando a partir de uma perspectiva partidaria, a figura abaixo exibe os
partidos dos municipios eficientes em salde e educacao, resultados do DEA. Sendo
assim, pode-se perceber o predominio dos grandes partidos, jA que estes sao
responsaveis por governar a maioria dos municipios no Brasil. O PMDB possui a
maior quantidade de municipios eficientes em educacdo e saude, quase que
equilibradamente atuando nas duas &reas. O PSDB ja aparece atuando mais na
saude, o PT posteriormente aparece melhor nos desempenhos de educacédo, assim
como o Partido Progressista (PP), DEM, Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). O

Partido Republicano (PR) e o PSB a saude se destaca.

Figura 26—Grafico de representacdo em barras do percentual de municipios eficientes em
educacéo e saude segundo partido politico do prefeito eleito, Brasil, 2008 — 2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

7

Mas € importante pontuar que na realidade do pais a heterogeneidade
regional aponta para a dificuldade na formagéo de partidos de dimens&o nacional,
com uma proposta mais coesa sobre um “projeto de pais” a que possam defender. O
gue existe no cenariodo Brasil sdo grupos politico-partidarios de carater regional que
na maioria das vezes assumem posturas mais localistas.

Em outras palavras, muitos partidos sdo caracterizados como maquinas

politicas, que atuam predominantemente sobre uma dindmica de satisfacdo de
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interesses particulares e de obtencdo de recursos materiais, sem um aporte
programético e ideoldgico definido.

Imbeau, Pétry e Lamari (2001 apud CAVALCANTE, 2012) fizeram uma
compilacdo das principais obras que analisam a influéncia partidaria sobre as
politicas publicas e chegaram como conclusdo duas perspectivasde andlises: 1) os
gue argumentam que as sociedades se tornaram cada vez mais iguais, encarando
0S mesmos tipos de problemas e aplicando os mesmos tipos de solugbes. Portanto,
as diferencas politicas, culturais e institucionais pouco servem para explicar as
variacdes das politicas publicas; a 2) preconiza a existéncia de correlagdo entre
variaveis partidarias e resultados das politicas publicas.

Os partidos possuem ideologias e projetos societarios diversos, o que culmina
em politicas publicas. A saude e educacdo variam de acordo com a importancia
dada por um governo, podendo haver corte nos investimentos ou na consolidacao
como direito. Os partidos influem na criacdo de programas e projetos que as
modificam e em alguns casos retrocedem de acordo com as suas conveniéncias.
Dentro da necessidade de governabilidade, os estabelecimentos de coalizdes séo
necessarios, ainda mais em um cenario de 35 partidos politicos registrados no TSE,
fazendo com que neste jogo de apoio haja disputas por importantes pastas,
permitindo que diferentes formas de pensar, interpretar e conduzir as politicas.

No Brasil percebe-se um predomino de atores querendo permanecer no poder
a qualquer custo, se sujeitando em atender aos interesses corporativos, seletivos,
regionais e setoriais dentro de um cenario de agendas pessoais legitimado como
parte de uma agenda nacional. O personalismo no pais predominante no processo
de decisdo do voto sobrepde-se na maioria das vezes &s estruturas partidarias
(NICOLAU,2006).

Como analise para este trabalho as politicas publicas a partir de outra variavel
politica, escolaridade do prefeito (a), percebe-se que os municipios eficientes em
saude e educacao, concentrados em grande maioria nos prefeitos que possuem

superior completo. Como pode-se perceber na figura abaixo:
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Figura 27— Representacdo em histograma do percentual de municipios eficientes em
educacao e saude segundo escolaridade do prefeito eleito, Brasil, 2008 — 2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaborag&o Propria, 2017.

N&o séo recorrentes trabalhos que reportem a escolaridade do gestor como
um determinante nas politicas publicas. Na verdade, reitera-se que a vocacao pela
“causa publica” ndo esta diretamente relacionada com o grau de instrucao. Acredita-
se, por exemplo, que o senso de responsabilidade de suas funcdes é mais
determinante no exercicio do poder. Viver para a politica exprime mais como um
valor pessoal, a servico de uma causa. No entanto, reporta-se sobre a importancia
do perfil técnico na conducéo das politicas publicas.

Um elemento politico importante para o nosso estudo foi a competicao
politica. E quando se pensa em competicdo politica/eleitoral € competicdo pelo
controle do poder politico, seja nivel local, estadual ou federal. Em definicdo simples
€ a disputa pelo controle, conteudo e direcdo da politica publica. Ou seja, € a
rivalidade pela tomada de decisdo governamental. E o poder de controlar o governo
e decidir oficialmente como o seu poder legal deve ser usado e como isso ira afetar
de forma diferenciada os atores sociais.

Entende-se que nos sistemas majoritarios a competicdo € maior, uma vez que
o candidato tem que lutar pela maioria. E ganhar a preferéncia do eleitor,
diferenciar-se, € o principal objetivo de quem esta disputando o pleito. Na verdade, &
onde o0s candidatos se comprometem mais nas promessas na tentativa de
influenciar na hora do voto. Mas 0 que consideramos uma eleicdo competitiva? Para

a tese optamos por nao decidir por apenas uma margem de vitoria especifica, foram
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marcados alguns pontos de referéncia. Muito alto - 0,01% - 2,5 %; Alto- 2,51- 5%;
Médio- 5,01% -10%; Baixo- 10,01-15%; Muito Baixo- 15,01 ~. O critério foi no fato de
gue uma eleicdo cuja diferenca entre os dois candidatos mais votados é mais de
15%, tem a vitoria facilmente prevista com uma pesquisa de intencdo de votos
(BARONE, 2014).

Analisando mais especificamente as dinamicas politicas brasileira, as eleicdes
municipais acontecem em um cenario marcado pelo personalismo do voto, como ja
foi falado anteriormente. Isso implica que grande parte dos eleitores brasileiros vota
no candidato que possam atingir aos seus objetivos (publico e/ou privado) sem
necessariamente considerar o partido a qual pertence. Na verdade, o préprio
descrédito com os partidos e instituicbes favorece historicamente o voto baseado
nas caracteristicas de cunho pessoal do candidato. Os partidos brasileiros, ndo se
apresentam de modo estruturado nos municipios brasileiros, as vezes se resumem a
uma lideranga local, falham na arrecadacdo de recursos, por exemplo. Em uma
campanha competitiva, a figura do candidato e suas promessas de ordem pessoal
acabam pesando mais. Mesmo que depois para concretizar as promessas de
campanha este precise arcar com 0s custos na formacdo da base governista, que
muitas vezes comprometem intensamente essas promessas (NICOLAU, 2006).

Esse fato decorre que o eleitor no Brasil historicamente n&o possui uma
orientacdo ideologico-partidaria. Até porgue é recorrente a escolha de candidatos e
partidos distintos em diferentes eleicbes e o esquecimento de seus candidatos
meses depois. Na verdade, pode-se até afirmar que comumente existe até uma
incoeréncia ideoldgica do eleitor.

Os candidatos que conseguem incorporar 0s elementos considerados
‘importantes” na visdo do eleitor, conseguem vantagens na disputa. Esses
‘elementos especiais” podem ser de diferente natureza no enfrentamento das
dificuldades presentes na realidade. Por conta disso, as campanhas vém se
tornando competitivas na busca desses votos e a proposta € saber as
consequéncias dessa competicdo para a eficiéncia das politicas publicas, mas
especificamente saude e educacao.

A figura abaixo mostra o cenario competitivo das eleicbes de 2008 nos
municipios brasileiros. A intencdo € problematizar essa realidade também com
outras variaveis socio-politicas. No entanto, a priori percebe-se que ha tendéncia

perceptivel sobre uma baixa competicéo politica no Brasil para o referente pleito.
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Figura 28 —Mapa referente a competicao politica nas eleicdes municipais brasileiras, 2008.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

Para entender melhor esse comportamento, apresenta-se os dados segundo
a média da competicdo politica das regides brasileiras. Existe um predominio de
eleicdes onde a média concentra-se na escala de Muito Baixa. Ou seja, no Centro-
Oeste, Nordeste, Norte e Sudeste os valores concentraram-se acima de 15,0.
Apenas a regido Sul que dentro dos parametros categorizados na pesquisa ficou
com média 13,0. Se atentar-se para os valores dos estados em patrticular, dos 26
estados da federacdo, 16 concentram-se nos valores Muito Baixo; os demais sao
considerados Baixos. Possuindo Santa Catarina uma das menores médias do Brasil
11,8 acompanhado do estado do Acre com 11,0. Ja as maiores médias encontram-
se na regido Sudeste: 18,7, mais precisamente no estado do Rio de Janeiro com
22,3 e Sdo Paulo 21,2. Apesar da faixa Muito Baixa apresentar uma escala de 15~,
dois municipios ficaram com valores acima de 20. Se observar os indicadores
estatisticos de minimo e maximo, o Brasil possui municipios onde as disputas foram
tdo acirradas que se eliminar as casas decimais praticamente aparecem zerados 0s

valores.
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E importante também atentar para outras particularidades nas anélises
eleitorais dos municipios brasileiros. Ja foi em varios momentos relatado o pefrfil
heterogéneo da realidade do pais. Consequentemente, isso tem que ser levado em
consideracdo quando problematizar competicdo politica, o tamanho do eleitorado e a
quantidade de municipios por estados; isso quer dizer que, por exemplo, a regido
Sudeste redne o maior eleitorado do pais, ou seja, a dindmica eleitoral para a
conquista de eleitores é diferenciada quando reduz a andlise para um municipio de
5.000 habitantes. Em compensacdo o Sudeste possui 0 namero de municipios
inferior ao do Nordeste, mas possui 0 maior numero de municipios com mais de
200.000 habitantes, ocorrendo a exemplo mais possibilidade de terem eleicées no

segundo turno, que ja possui uma outra légica de competicao politica.

Tabela 18- Descrigcdo da Competicéo politica segundo regido e UF de registro, Brasil, 2008.

Competicdo politica (%)
Regigo VF Média Mediana Eaej;/alg Minimo Maximo
GO 15,1 11,2 15,5 0,1 96,0
Centro-Oeste MS 18,4 11,6 18,8 0,2 85,1
MT 17,6 12,8 16,3 0,1 93,5
Total regido | 16,4 11,6 16,3 0,1 96,0
AL 18,7 11,6 20,0 0,3 100,0
BA 171 11,0 19,5 0,0 98,5
CE 14,7 8,7 16,6 0,1 94,9
MA 16,0 10,7 18,1 0,1 99,4
Nordeste PB 16,5 11,0 17,0 0,0 95,2
PE 17,2 10,7 19,3 0,1 97,9
PI 14,7 9,7 16,4 0,2 98,3
RN 15,0 8,5 16,9 0,1 93,6
SE 13,9 9,0 18,8 0,6 98,9
Total regido | 16,1 10,2 18,1 0,0 100,0
AC 11,0 7.3 10,2 0,8 34,1
AM 12,7 10,0 13,6 0,2 87,0
AP 13,1 13,5 7,8 0,4 27,9
Norte PA 14,5 8,5 17,2 0,1 89,6
RO 19,9 12,3 18,3 1,2 91,7
RR 18,8 10,9 24,0 2,4 88,2
TO 18,1 15,0 16,3 0,0 87,6
Total regido | 15,9 11,0 16,4 0,0 91,7
ES 18,3 12,6 17,3 0,5 88,4
Sudeste MG 16,5 12,1 15,5 0,0 96,9
RJ 22,3 13,9 22,5 0,7 92,9
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SP 21,2 15,5 18,9 0,0 94,3

Total regido | 18,7 13,1 17,5 0,0 96,9

PR 15,5 10,7 16,2 0,0 96,4

sul RS 12,1 9,3 11,3 0,0 79,8
SC 11,8 8,3 11,4 0,1 67,4

Total regido | 13,0 9,3 13,0 0,0 96,4

Brasil 16,3 11,0 16,8 0,0 100,0

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracao Prépria, 2017.

Quando observamos na figura abaixo a competicdo a partir dos partidos

politicos no Brasil, percebe-se que as eleicbes terem baixa competicéo politica ndo é

uma tendéncia exclusiva de um Unico partido. Na verdade, ndo existe um padrao a

ser observado. A prépria presenca de 27 partidos que competiram na eleicdo de

2008 sugere uma fragmentacdo do nosso sistema partidario. A acentuada atuacéo

dos maiores partidos nacionais (PT, PMDB, PSBD, DEM), muitas vezes impossibilita

uma eleicdo competitiva quando esses entram na disputa com partidos menores;

mesmo em situacbes onde se

leva em consideracdo as particularidades

demograficas e politicas locais, € muito forte o predominio de partidos mais

estruturados nacionalmente e inclusive sdo 0s que mais arrecadaram no total foram

240,5 milhdes*®, podendo ser um indicativo para a baixa competicéo politica.

¥ CONGRESSO em foco. Grandes partidos receberam R$ 240,5 milhdes em 2008. Disponivel em:
<http://ultimosegundo.ig.com.br/brasil/grandes-partidos-receberam-r-2405-milhoes-em-2008-diz-

jornal/n1237633408224.html>. Acessado em: 05.mai.2017.


http://ultimosegundo.ig.com.br/brasil/grandes-partidos-receberam-r-2405-milhoes-em-2008-diz-jornal/n1237633408224.html
http://ultimosegundo.ig.com.br/brasil/grandes-partidos-receberam-r-2405-milhoes-em-2008-diz-jornal/n1237633408224.html
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Figura 29— Grafico referente a distribuicdo do partido politico do prefeito eleito segundo nivel
de competicao politica, Brasil, 2008.
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Fonte:Banco de dados da pesquisa. Elaboragéo Prépria, 2017.

Além do cuidado em relacionar competicdo politica com os partidos politicos
no Brasil, também foi realizada com outras variaveis socioecondémicas que serao
trabalhadas mais especificamente adiante. Porém € importante mostrar a matriz de
correlacdo que é a determinacdo do grau de correlacdo entre duas variaveis, o que
nos permite verificar o grau de dependéncia linear entre elas. Os valores variam de -
1 a 1 e quanto mais proximo dos limites do intervalo podemos dizer que a correlacédo
€ mais forte. Significando que sendo ela negativa € quando uma variavel diminui
guando a outra aumenta e positiva quando ambos aumentam ou diminuem juntas.
Quanto mais proximo de 0 a correlacdo é mais fraca, menos semelhante é o
comportamento do par de variaveis.

Observando a tabela abaixo se verifica uma correlacdo significativa entre
populacdo e PIB, ou seja, a medida que a populacdo aumenta, o PIB também
aumenta. Também se presencia uma correlacdo forte entre gasto e PIB e gasto e
populacdo, porém isso ndo é nada do que ja foi dito anteriormente. As variaveis que
interessa mais que sdo os scores do DEA em educacdo e saude, que nao
apresentaram valor significativo com nenhuma as variaveis selecionadas na

pesquisa.
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Tabela 19— Matriz de correlagdo, Competi¢do politica e demais varidveis quantitativas,
Brasil, 2008-2012.

Correlagdo de Score DEA Scor% DEA PIB Populagio ldade  Gasto Distﬁrjf:ia Disté.ncia Comp’e.tigéo
Pearson Educagdo Saude Brasilia Capital politica
Score DEA Educagdo 1
Score DEA Saude 0,256 1
PIB 0,051 0,046 1
Populagdo 0,043 0,032 0,95 1
Idade 0,056 0,025 0,019 0,03 1
Gasto 0,044 0,023 0,739 0,777 0,035 1
Distancia Brasilia -0,381 -0,104 -0,014 0,002 -0,05 -0,019 1
Distancia Capital 0,117 0,002 -0,077 -0,103 -0,014 -0,09 -0,125 1
Competigdo politica 0,018 0,009 0,019 0,027 -0,026 0,017 -0,072 -0,016 1

Fonte:Banco de dados da pesquisa. Elaboracao Prépria, 2017.

No grafico de dispersdo abaixo, a objetivo foi observar um possivel

comportamento linear entre as variaveis competicdo politica e o score do DEA

educacdo e saude, apontando a causa e efeito destas. Isto é, permitir perceber se

existe uma relacdo e, em que intensidade. No entanto claramente, percebe-se uma

concentracdo dos valores, ndo ha uma relacdo linear entre as duas variaveis,

guando o score de educacdo e saude se altera ndo gera mudanca na competicdo

politica.
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Figura 30 —Representacdo em dispersdo da Competi¢ao politica, segundo Score DEA em
educacao e saude, Brasil, 2008-2012.
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Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboragdo Propria, 2017.

De modo geral, conclui-se que o poder explicativo das variaveis politicas é
relativamente baixo, sobretudo, a competicdo politica em relacdo a eficiéncia das
politicas publicas dos municipios brasileiros. A capacidade de o0s municipios
prestarem diretamente servigcos de salude e educacao ndo pode ser explicada pela
dindmica politico-partidaria. Esta vai depender de outros fatores que ndo estdo na
dimensdo politica. Para isso, o préximo ponto do trabalho ira nos dar essa

dimensao, a partir de outras variaveis selecionadas na pesquisa.



124

4.2 REGRESSAO TOBIT

A regressdo Tobit*® é utilizada quando frequentemente encontra-se um
significativo nimero de observacbes com valores agrupados em um valor limite,
onde claramente ndo se verifica uma distribuicdo normal. James Tobin(1958)%
prop6s um modelo para acomodar situagbes como essa, em que ha uma
concentracdo de observacdes num Unico ponto, o que limita a variavel dependente
de alguma forma. Ele analisou a despesa domeéstica em bens duraveis utilizando
uma regressao e percebeu varias observagbes com despesa zero. Tobin chamou o
seu modelo devariaveis dependentes limitadas. Além de popularmente ser
conhecido por Tobit também sdo denominados de modelos de regresséo truncada
ou censurada. Desde os anos 70 o modelo Tobit tem ganhado espacgo na economia,
0 que foi ocasionado pelo aumento da disponibilidade dos dados e pelo avancgo
tecnoldgico, possibilitando o uso do modelo em grande escala (AMEMIYA, 1984).
Esta caracteristica destréi a suposicdo de linearidade de modo que o método dos
minimos quadrados (MQO) é claramente inadequado.

Na verdade a proposta do Tobit é similar a regressao linear, entretanto, esta
assume uma distribuicdo truncada ou censurada®. Como a variavel dependente
sera obtida a partir do DEA, é notério que a eficiéncia obtida ira variar de 0 a 1, em
virtude disso, a distribuicdo ndo sera normal, o que torna dificil a utilizacdo de uma
regressao linear (RIOS, 2005).%°

Sendo assim, a regressao Tobit ird permitir encontrar o comportamento
diferenciado dos municipios, e ver exatamente se municipios com competicado muito
ou pouco acirrada se tem o efeito ou ndo tem, sobre eficiéncia.

Descobrir alguns aspectos do processo pelo qual a variavel independente
influenciou a variacdo sobre a variavel dependente pode aumentar nossa confianca
na conclusdo de que uma conexdo causal realmente existe. Para iSso a pesquisa vai
se utilizar de outras variaveis de controle, além das de ordem politica ja
apresentadas, para poder perceber o efeito sobre essa rela¢do causal. E importante

deixar claro que as variaveis de controle que ndo se mostraram significativa foram

% Devido a semelhanca com modelo Probit, o modelo recebeu a denominacéo de Tobit.

" Tobin, J., 1958, Estimation of relationships for limited dependent variables, Econometrica 26, 24-36.
* Sendo a distribuicdo truncada quando os valores de uma amostra estéo entre determinados valores
e a censurada é quando nao se consegue enxergar parte de uma observacao de uma variavel.

% Rios (2005) em sua pesquisa cita dez autores que assim como ele utilizaram a regresséo Tobit com
DEA.
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omitidas na regresséo apresentada no trabalho, deixando apenas nesta situacao as
de competicdo politica, j& que consiste na variavel independente.

Trabalhando primeiro dentro da principal relacdo do trabalho competicédo
politica e eficiéncia em saude e educacao, percebe-se na regressado que a variavel
independente “Competicdo politica” ndo apresentou nenhum coeficiente significante
quando a variavel dependente foi o DEA em educacdo, ou seja, o valor de p
apresentou-se acima de 0,05. Tanto de forma individual quanto em conjunto com as
variaveis de controle apresentaram comportamento significante para com a variavel
dependente citada. E correto afirmar, entdo, que ndo existem evidéncias estatisticas
que o score DEA em educacdo possui relagdo com o nivel de competicdo politica
NOs municipios.

As regressoes realizadas indicam que, de forma isolada, a competicédo politica
€ significante em relacdo ao score DEA em salude dos municipios em suas
categorias baixa e muito baixa. A categoria de baixa competicdo foi significante no
nivel de 10%, enquanto a categoria de competicdo muito baixa foi significante ao
nivel de 5%. De forma conjunta com as variaveis de controle que foram observadas
como significantes, a competicdo politica foi significante apenas em sua categoria
muito baixa, ao nivel de 10%.

Pode-se dizer, entdo, que existem evidéncias que quando a competicdo
politica € muito baixa, o score DEA em salude dos municipios € maior, tanto de
forma isolada quanto em conjunto com variaveis de controle significantes para o

modelo, como observado nas tabelas.
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Tabela 20 — Regresséao Tobit para varidvel dependente DEA em educacéo e saude,
segundo variavel independente Competicéo politica.

DEA Educacao

Variaveis independentes Coeficientes Erro padréo Estatisticat Valor p
Competicéo politica (Muito
Alta)
Alta competicdo -0,0127 0,441993 -0,03 0,977
Média competicéo -0,2673 0,397571 -0,67 0,501
Baixa competi¢ao 0,233 0,420625 0,55 0,58
Muito baixa competicédo 0,5414 0,363405 1,49 0,136
Intercepto 89,215 0,317121 281,33 0,000**
DEA Salde
Variaveis Independentes Coeficientes Erro padréo Estatisticat Valor p
Competicéo politica (Muito
Alta)
Alta competicdo 0,3563 0,463265 0,77 0,442
Média competicdo 0,3315 0,417015 0,79 0,427
Baixa competicao 0,7356 0,440624 1,67 0,095*
Muito baixa competicéo 0,7956 0,381211 2,09 0,037**
Intercepto 85,606 0,331903 257,93 0,000**

** Significante ao nivel de 5%
* Significante ao nivel de 10%

Fonte: Banco de dados da pesquisa. Elaboracéo Propria, 2017.

Nas analises de regressdo Tobit das variaveis dependentes DEA educacao e
saude com as variaveis de controle selecionadas para a pesquisa. Percebe-se uma
maior quantidade de variaveis com significancia para educacdo. Ja as que se
mostraram significativas em ambas foram: O IFDM Emprego & Renda® (indice
Firjan de Desenvolvimento Municipal), com o valor de p zero, pode-se interpretar
gue em média o aumento de cada unidade de IFDM, cujo indice varia de 0 a 1
(quanto mais proximo de 1 maior o desenvolvimento da localidade), em média, a
cada unidade aumentada do IFDM , o DEA em educac@o dos municipios aumenta
2,576 e 3,967 na saude. O IFDM ¢é um indice que desenvolvido pela Federacéo das
Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) que trabalha com trés areas: Emprego &
Renda; Educacao e Saude a partir do uso de estatisticas oficiais publicas.

A variavel que indica se o partido do prefeito pertence ao mesmo partido e
coligacdo do presidente apresentou significancia em educacgéo e saude. Com o
mesmo comportamento, a regressdo mostra que pertencer ao mesmo partido do

presidente ndo corresponde em médias mais eficientes, ao contrario, na educacao

“As projecdes do IFDM se iniciaram em 2005 e em 2013 o Brasil chegou ao patamar de 0,7441
pontos.
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faz com que se reduza em média 1,551 dos valores do DEA e em saude a reducéo €
ainda € maior 2,811. Concluindo que os valores do DEA reduzem mesmo sendo do
mesmo partido do presidente e das possiveis benesses que poderia o favorecer.
Mas quando este pertence a coligacdo do presidente, a regressao mostra
significAncia, um comportamento oposto da analise anterior. Percebe-se que fazer
parte da coligagcdo do presidente, faz com que em média aumente 1,415 os valores
do DEA em educacdo e 3,065 para saude. No Brasil com o sistema de
presidencialismo de coalizdo, a base de apoio para a governabilidade passou a ser o
ponto central das articulacbes entre os atores politicos e partidarios. A propria
distribuicdo de recursos atende a essa ldgica, seja a nivel central e/ou local, visando
atender muito mais aos anseios da sua base de sustentacdo politica, que precisam
ser “alimentados” com mais frequéncia, do que os que sdo pertencentes a0 mesmo
partido. Na composi¢cao das coligacdes, praticamente exige-se o retorno do apoio
oferecido nas elei¢cdes: seja a partir de cargos ou a partir de recursos destinados as
bases de apoio.

A légica também se aplica quando parte-se para as analises de ambito
estadual. Pertencer a partido e coligacdo do governador ndo se mostrou significante
em educacdo, mas se apresentou significante quando as andlises focaram na
saude. Sendo assim, pertencer ao partido do governador ndo reflete no aumento do
DEA, ao contrario percebe-se uma reducédo de 0,873. No entanto, fazer parte da
coligacdo apresenta-se como mais vantajoso, jA que em média aumenta em 0,595
os valores de eficiéncia em saude.

Analisando a regressao a partir da regido geogréfica brasileira com o DEA em
educacao e saude elas apresentaram significAncia em ambas as situacées e mesmo
comportamento na leitura dos coeficientes. O fato de pertencer a regido Sul e
Sudeste faz com que aumente os valore do DEA, e se as localidades forem do Norte
e Nordeste, gera uma reducgdo consideravel dos valores de eficiéncia. Os resultados
reiteram a mesma légica de concentracdo de municipios eficientes entre as regides
nas analises do DEA.

A variavel populacdo apresenta significancia apenas para educagdo nos
permitindo fazer a seguinte leitura: quanto maior a populacdo maior a média dos
valores de eficiéncia, o que representa que a cada mil habitantes vai aumentar em

média 0,003 o valor do DEA em educacdo. Isso reforca a hipotese que os
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municipios menores sofrem com caréncia técnica, infra-estrutura e problemas
sociais que acabam por impactar diretamente na politica educacional.

Outra variavel que recorrentemente a ciéncia politica utiliza como fator
explicativo no desempenho governamental é reeleicdo. Na regressao abaixo,
verifica-se significancia apenas para o DEA em educacédo, permitindo a seguinte
andlise: gestores que ndo conseguiram a reeleicdo refletem negativamente na
educacdo, assim como também verificamos este efeito na situacdo em que o
prefeito apareceu pela primeira vez na disputa, sem ter concorrido na eleicdo
anterior. Significando que, os prefeitos que nao se reelegerem e 0S novatos na
disputa politica ndo estédo preocupados em manterem-se eficientes em educacao.

Quando relacionamos género do gestor (a) ela se mostrou significativa em
educacdo em nivel de 10% para o sexo masculino nos permitindo analisar que o fato
do gestor ser do sexo masculino aumenta em média 0,488 os valores do DEA em
educacdo. E importante destacar o nimero de gestores do sexo masculino foi de
91% e feminino sendo apenas 9% nas eleicdes de 2008.

A regressao também apresentou dados com significancia interessante para a
variavel dependente educacdo quando relacionadas com Distancia a Brasilia e
Distancia a capital. Na primeira quanto mais distante de Brasilia existe uma reducéo
média de 3,979 dos valores de eficiéncia, ja na segunda andlise quanto mais
distante a capital existe um aumento médio de 0,291.

Por isso, € fundamental considerar as particularidades na hora de planejar as
politicas publicas. Desenvolver uma capacidade de diagnosticar a realidade social,
econbmica e politica, que leve em consideracdo os diferentes interesses e 0s
cenarios de incertezas. Em outras palavras, € tratar, por exemplo, as diferencas

como potencialidade e ndo como um problema.
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Tabela 21— Regresséo Tobit para varidvel dependente DEA em educacéo e salde, segundo variavel independente Competicao politica e

variaveis controle significantes.

DEA Educacéao

Variaveis Coeficientes Erro padréo Estatistica t Valor p
Competicao politica (Muito Alta)
Alta competicdo -0,263 0,336 -0,78 0,434
Média competigcdo -0,202 0,302 -0,67 0,503
Baixa competic&do -0,174 0,32 -0,54 0,587
Muito Baixa competicdo -0,186 0,278 -0,67 0,502
IFDM Emprego & Renda 2,576 0,684 3,77 0,000**
Populacédo (mil hab.) 0,003 0,001 3,62 0,000**
Reeleicao
Nao reeleito -1,442 0,368 -3,92 0,000**
Eleito 12 tentativa -0,718 0,228 -3,15 0,002**
Eleito 22 tentativa 2,838 5,823 0,49 0,626
Sexo (Masculino) 0,488 0,287 1,7 0,090*
Partido Presidente -1,551 0,69 -2,25 0,025**
Coligacédo Presidente 1,415 0,643 2,2 0,028**
Distancia Brasilia
i -3,979 0,28 -14,21 0,000**
(mil km)
Distancia Capital
0,291 0,053 5,46 0,000**
(cem km)
Regido (Centro-Oeste)
Nordeste -5,895 0,384 -15,34 0,000**
Norte -1,955 0,488 -4,01 0,000**
Sudeste 1,395 0,326 4,29 0,000%**
Sul 4,714 0,406 11,61 0,000**
Intercepto 92,962 0,657 141,42 0,000**




DEA Saulde
Variaveis Coeficientes Erro padréo Estatistica t Valor p
Competicéo politica (Muito Alta)
Alta competicdo 0,332 0,443 0,75 0,453
Média competicao 0,45 0,398 1,13 0,259
Baixa competicao 0,488 0,422 1,16 0,248
Muito baixa competicéo 0,603 0,365 1,65 0,098*
IFDM Emprego & Renda 3,967 0,848 4,67 0,000**
Partido Presidente -2,811 0,931 -3,02 0,003**
Coligacédo Presidente 3,065 0,865 3,54 0,000**
Partido Governador -0,873 0,359 -2,43 0,015**
Coligacdo Governador 0,595 0,303 1,96 0,05**
Regido (Centro-Oeste)
Nordeste -3,229 0,432 -7,48 0,000**
Norte -2,434 0,552 -4,41 0,000**
Sudeste 1,515 0,428 3,54 0,000**
Sul 2,591 0,457 5,67 0,000**
Intercepto 84,018 0,641302 131,01 0,000**

** . Significante ao nivel de 5%
* - Significante ao nivel de 10%
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5 CONSIDERACOES FINAIS

7

Cotidianamente é notdria a insatisfacdo dos cidadaos brasileiros com o
descaso no cumprimento dos direitos sociais, no que se refere a uma aplicacdo mais
apropriada dos impostos. Por outro lado, € comum observar os gestores criticando a
falta de recursos publicos em um cenério de limitacdes orgamentarias. Diante disso,
mostra o quanto sdo pertinentes 0s questionamentos quanto a eficiéncia na
atividade publica e politica atual em um cenario de demandas sociais que SO
crescem no pais.

A identificagdo de municipios que melhor trabalham a eficiéncia, entre
insumos e produtos € importante inclusive para entender como o0s elementos
politicos e sociais afetam o desenvolvimento das politicas publicas, por perceber que
a gestdo municipal é a que mais sofre em cenarios de turbuléncias econémicas e
politicas, gerando fragilidades em setores importantes como saldde e educacéo.
Acreditavam-se que a descentralizacdo proposta pela Constituicdo de 1988 iria
otimizar a prestacdo dos servicos publicos no Brasil, porém a partir das nossas
analises percebemos que ela se mostra limitada e ndo se apresenta de forma
homogéneas em nossa realidade, até porque estdo imersas em particularidades
regionais, politicas, econdmicas e sociais. Ou seja, a capacidade institucional dos
entes federativos de conduzir as nossas politicas se mostram fragilizadas.
Funcionando com restricdes politicas e financeiras, acaba por sacrificar diariamente
a gqualidade dos servicos ofertados a sociedade.

A nossa andlise sobre a eficiéncia em educacdo no Brasil nos permite
perceber melhores desempenhos com o passar dos anos, apresentando uma média
de 0,89 (lembrando que para se caracterizar como eficiente o municipio devera obter
o valor maximo 1,00); por sua vez, o pais também apresentou municipios com média
de 0,37. Isso reforca a propria heterogeneidade das politicas publicas no pais. No
periodo de 2008 a 2012, apenas treze localidades se mostraram eficientes ao longo
dos anos de estudo. Quando partimos para as regides, percebemos o Nordeste com
a menor média do Brasil, reflexo dos préprios problemas sociais e econémicos que
acometem a regido e que refletem diretamente no ambito educacional. O Rio
Grande do Norte, por exemplo, sofre com a menor média entre os estados e

apresenta o municipio com o valor mais baixo em nivel de Brasil, sé confirmando
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que os indicadores educacionais jA& mostram sobre o estado. Ja a regido Sul
apresenta a melhor média brasileira — mesmo ndo possuindo o maior quantitativo de
municipios, ele consegue apresentar os melhores resultados da pesquisa.

Quando partimos para as analises de saude chegamos a conclusdo de que
entre as politicas publicas essa é uma das areas que possuem importantes avancos
ao longo dos ultimos anos no Brasil. Até porque ndo poderiamos falar em cidadania
sem oferecer o minimo de condi¢cdes de saude a populacdo. Mas a0 mesmo tempo,
€ de conhecimento publico que os recursos sdo insuficientes diante de uma
realidade onde os cortes orcamentarios estdo sendo ceifados anualmente. Diante
disso, localidades que conseguem melhor trabalhar em um cenario alternativo,
estabelecendo estratégias de enfrentamento conseguem atingir niveis de eficiéncia,
mas ao mesmo tempo, a politica também é vitima da propria desinformacéo dos
usuarios, a falta de capacidade técnica e despreparo de alguns profissionais, que
acaba por traduzir em velhos modelos de atencéo e gestao. Cenario preocupante, ja
que ao longo dos anos, frente a uma crise econdbmica, houve um aumento
significativo no numero de pessoas que vem procurando o SUS. Os resultados de
nossos dados apontaram uma média brasileira de eficiéncia de 0,86; no entanto, ao
mesmo tempo possuimos municipios com valor de 0,33. O que novamente
resgatamos no debate da complexidade de se analisar o pais com tantas
discrepancias entre as localidades. Quando analisamos 0s municipios que se
mostraram eficientes ao longo dos cinco anos estudados, verificamos um
qguantitativo de apenas 146, dentre esses 71 concentram-se na regido Sudeste,
apresentando esta regido a segunda melhor média, com 0,88, ficando atras apenas
do Sul com 0,89. O Nordeste amarga a menor média 0,83, até porque saude esta
diretamente relacionada a outros importantes indicadores: ao saneamento,
educacdo, alimentacdo adequada, acesso a informacdo etc., e a regido sofre
historicamente com essas probleméticas. No entanto, um fato que merece atencéo
em nossa pesquisa € que além da regido possuir a pior média e o pior estado, Piaui,
em eficiéncia, ao mesmo tempo apresenta municipios com os maiores scores, Ceara
e Sergipe, ambos com 0,92, um fato que nos chamou atencéo inclusive para
trabalhos futuros nos estimulando a superar debates previsiveis e simplificados.

No Brasil percebemos que as exclusbes e as desigualdades sociais, séo
elementos que ainda marcam 0 n0OSSO processo sOcio histdrico, produzem um

cenario de sofrimento, mortes, doencas e violéncias que contribuem ainda mais na
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violacdo dos nossos direitos. E o0 processo de luta passa, necessariamente pela
reorientacdo das nossas politicas publicas que estimulem uma reducdo das nossas
desigualdades, inclusive as regionais. Até porque os resultados do DEA néo
revelaram uma distribuicdo geografica especifica. Tanto os municipios eficientes e
ineficientes estiveram presentes em todo o territério.

Entendemos que apesar da amplitude das nossas politicas nos ultimos anos,
a nossa realidade ainda é marcada por politicas seletivas, emergenciais, com baixa
coordenacao entre atores e instituicbes. Fazendo com que o0 nosso grande desafio
esteja na universalidade, integralidade e qualidade dos servicos oferecidos a
sociedade. Cenério este que ainda é impregnado de conteudos politicos que
refletem diretamente na deterioracéo social brasileira.

As nossas analises se voltaram para os elementos politicos reconhecendo-os
como fator explicativo nas dindmicas das politicas publicas. Acreditivamos que as
disputas politicas eleitorais impactavam nas politicas. Em outras palavras,
gueriamos provar a relacdo competicdo politica com a eficiéncia das politicas de
salde e educacdo nos municipios brasileiros.

No entanto, percebemos que a prépria literatura reconhece a dificuldade
nestes tipos de analise, pois na verdade ira depender do cenério em que a andlise
ird se pautar jA& que é fortemente influenciado tanto pelo proprio ambiente
institucional, quanto pelas proprias regras eleitorais de cada pais. Diante disso, ao
se analisar as politicas publicas é importante reconhecer os elementos, interesses e
valores que a envolvem. Percebendo que esta ndo se restringe a um campo técnico,
mas uma arena marcada por grupos de interesses, cujas inten¢cdes nao estdo tao
explicita, que merece um olhar mais critico em nossas andlises. Neste sentido, as
politicas publicas sédo resultado das tensdes politicas, sociais e econ6micas na
sociedade.

As andlises indicam que ndo existe uma resposta Unica nos resultados das
politicas publicas. De modo geral, conclui-se que o poder explicativo das variaveis
politicas € relativamente baixo, sobretudo, a competi¢cdo politica. Acreditdvamos que
0s incentivos em responder aos anseios da populacdo, sdo mais fortes quando a
populacdo pode retira-lo com mais facilidade do poder, tendo em vista que o ator
politico esta preocupado com a sua sobrevivéncia politica. No entanto, encontramos
evidéncias de uma competi¢cdo politica muito baixa no Brasil, resultado inclusive da

propria fragmentacao partidaria e auséncia de um direcionamento ideologico mais
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consistentes nos partidos brasileiros, debates incansavelmente trabalhados pela
ciéncia politica brasileira. O préprio dominio eleitoral dos grandes partidos brasileiros
culmina na falta de competicéo.

Os resultados da regressao evidenciaram a auséncia de significancia para a
variavel dependente DEA educacdo com a variavel independente competicao
politica. No entanto, quando a competicdo politica € muito baixa, o score DEA em
salude dos municipios € maior, tanto de forma isolada quanto em conjunto com
variaveis controle significantes.

Percebemos em nossas analises, que no Brasil, acaba predominando atores
que querendo permanecer no poder se sujeitam aos mais diferentes interesses
dentro de um cenario onde sua agenda pessoal em muitas situacdes se sobrepde a
uma agenda nacional. Como nossa amostra, acontece dentro de condicBes
historicas, geogréficas, econdmicas e sociais muito heterogéneas, dificultando a
inferéncias mais gerais, podemos ter minimizado outros efeitos importantes em
nossas andlises como, por exemplo, 0 engajamento civico da sociedade civil
impactando no desempenho governamental (PUTNAM, 1996). De fato, os estudos
sobre 0s municipios sdo importantes para analisar de forma sistematica e
comparada os determinantes das politicas publicas. No entanto, ela também é
comprometida por uma série de fatores relativos a propria heterogeneidade. As
préprias estruturas, institucionais, culturais, sociais se diferenciam. Sendo assim, tais
variacbes acabaram prejudicando a nossa investigacdo focada nos efeitos de
variaveis similares sobre o desempenho das politicas publicas. Portanto o DEA sera
melhor utilizado quando relacionados também com outras formas de mensuracéo da
eficiéncia.

A fragmentacdo institucional, a excessiva burocracia, a falta de fiscalizacéo, a
auséncia de participacdo da sociedade na elaboracdo e implementacdo dos
programas, entre outros aspectos, constituem o padrdo organizacional das politicas
publicas no Brasil.

Para trabalhos futuros recomendamos fazer uma reducdo da analise
procurando municipios semelhantes populacionalmente, regionalmente e com as
mesmas caracteristicas socioeconomicas. No sentido de verificar se as inferéncias
se mostram mais incisivas, para que sirvam, por exemplo, de parametros no
planejamento governamental e accountability para a sociedade. Ja que os

municipios poderiam melhorar o desempenho de suas gestbes sem
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necessariamente aumentar os gastos. Em outras palavras, a identificacdo das
gestdes eficientes sdo importantes pois permitem aos gestores um instrumento Util
no cumprimento de suas obrigacbes, assim como também servem a propria
sociedade no acompanhamento da gestao.

Por fim, é importante reconhecer que os numeros de municipios eficientes
podem variar dependendo da selecdo das variaveis a serem aplicadas no DEA. Nao
poderiamos deixar de reiterar a dificuldade na obtencédo de informacdes municipais.
Tivemos que readequar as nossas variaveis devido a auséncia de dados. Diante
disso, recomendamos futuras pesquisas para dar conta da complexidade que
envolve o processo de gestdo das politicas publicas no Brasil.

Devido ao grande tamanho do conjunto de dados, é impossivel incluir aqui os

resultados de eficiéncia para todos os municipios em tabela.
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APENDICE A — REGRESSAO TOBIT PARA VARIAVEL DEPENDENTE DEA EM EDUCACAO E SAUDE, SEGUNDO
VARIAVEL INDEPENDENTE COMPETICAO POLITICA E VARIAVEIS CONTROLE

Tobit regression Number of obs = 4881
LR chi2(52) = 2857.40
Prob>chi2 = 0.0000
Log likelihood = -15247.214 Pseudo R2 = 0.0857
DEA Educacéao
Variaveis Coeficientes Erro padréo Estatistica t Valor p
Competicéo politica (Muito Alta)
Alta competicdo -.3174947 .3326424 -0.95 0.340
Média competicédo -.1525649 .2988731 -0.51 0.610
Baixa competicao -.1016014 .317187 -0.32 0.749
Muito Baixa competicédo -.2119184 .2752768 -0.77 0.441
IFDM Emprego & Renda 2.618042 .6859901 3.82 0.000
Randomizagéo -.0845094 .592516 -0.14 0.887
Populagédo (mil hab.) .0030804 .0010406 2.96 0.003
Reeleicao
N&ao reeleito -1.332932 .3648227 -3.65 0.000
Eleito 12 tentativa -.6895211 2267246 -3.04 0.002
Eleito 22 tentativa .928042 5.80403 0.16 0.873
Escolaridade
Ensino fundamental completo 3.148442 5.759958 0.55 0.585
Ensino fundamental incompleto 3.239088 5.758957 0.56 0.574
Ensino médio completo 3.858829 5.753214 0.67 0.502
Ensino médio incompleto 3.371379 5.764873 0.58 0.559
Lé e escreve 4.475853 5.810068 0.77 0.441
Superior completo 3.677346 5.752652 0.64 0.523




Superior incompleto
Sexo (Masculino)

Gasto

Idade

Partido Presidente
Coligacéo Presidente
Partido Governador
Coligacdo Governador
Distancia Brasilia (mil Km)
Distancia Capital (cem Km)
Regido (Centro-Oeste)
Nordeste

Norte

Sudeste

Sul

Partido

PCdoB

PDT

PHS

PMDB

PMN

PP

PPS

PR

PRB

PRP

PRTB

PSB

PSC

PSDB

2.411189
.5496609
.000024
-.0104668
-2.572421
1.622608
-.2533533
.2595231
-3.888938
.2696155

-5.91652
-1.905951
1.270818
4.881992

-2.551686
-1.007634
1.056765

-1.218798
-4.91838

-1.428739
-2.114346
-.5241244

2.238186
-.2859302
-1.590494
-3.313769
.0768533

5.759984
.2868718
.0001775
.0090543
.8792011
.8833914
.2969113
.2549866
2797911
.0529197

.3852685
4867083
.3289332
4085116

1.264156
4413412
1.619621
.3464296
.9440943
.3964299
.6138975
4173089
(omitted)

1.577396
1.935633
4652348
.8275337
.3818405

0.42
1.92
0.14
-1.16
-2.93
1.84
-0.85
1.02
-13.90
5.09

-15.36
-3.92
3.86
11.95

-2.02
-2.28
0.65

-3.52
-5.21
-3.60
-3.44
-1.26

1.42
-0.15
-3.42
-4.00
0.20

0.676
0.055
0.893
0.248
0.003
0.066
0.394
0.309
0.000
0.000

0.000
0.000
0.000
0.000

0.044
0.022
0.514
0.000
0.000
0.000
0.001
0.209

0.156
0.883
0.001
0.000
0.840
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PSDC -.6280541 2.189857 -0.29 0.774
PSL -.0366361 1.754151 -0.02 0.983
PT (omitted)
PT do B -1.647825 2.196793 -0.75 0.453
PTB -.3309192 4431758 -0.75 0.455
PTC -.371867 1.620272 -0.23 0.818
PTN -2.752265 1.68934 -1.63 0.103
PV 1.091577 .7378315 1.48 0.139
Cons 90,51853 5.790.619 15.63 0.000
Tobit regression Number of obs = 5162
LR chi2(52) = 606.45
Prob >chi2 = 0.0000
Log likelihood = -17673.864 Pseudo R2 = 0.0169
DEA Saude
Variaveis Coeficientes p;;rrgo Estattlsnca Valor p
Competicdo politica (Muito Alta)
Alta competicao .3544838 4418291  0.80 0.422
Média competicao 4344179 .3974808 1.09 0.274
Baixa competicdo .5533943 4212798 1.31 0.189
Muito Baixa competicdo .5874834 .3660564 1.60 0.109
IFDM Emprego & Renda 3.723419 .8933033 417 0.000
Randomizacé&o -.2294813 7888711  -0.29 0.771
Populagao (mil hab.) .0013726 0009377  1.46 0.143
Reeleicéo
N&ao reeleito -.3196879 4865261 -0.66 0.511
Eleito 12 tentativa -.2689761 .3023531 -0.89 0.374
Eleito 22 tentativa 10.32469 7.965632 1.30 0.195
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Escolaridade

Ensino fundamental completo
Ensino fundamental incompleto
Ensino médio completo
Ensino médio incompleto

Lé e escreve

Superior completo

Superior incompleto

Sexo (Masculino)

Gasto

Idade

Partido Presidente
Coligacéo Presidente
Partido Governador
Coligacdo Governador
Distancia Brasilia (mil Km)
Distancia Capital (cem Km)
Regido (Centro-Oeste)
Nordeste

Norte

Sudeste

Sul

Partido

PCdoB
PDT
PHS
PMDB
PMN
PP

PPS

-6.006015
-6.63321
-5.628122
-5.967855
-5.236756
-6.459064
-6.555269
.556344
-.0000851
-.004883
-2.838094
2.819431
-1.530489
9410778
.0504018
-.0219327

-3.091286
-2.344153
1.668114
2.688175

-.6913923
-.0914878
-1.140081
.1688577

-.2298057
-.7954415
-1.187457

7.905923
7.904349
7.896999
7.912429
7.973233
7.896224
7.905718
3842743
.0002387
.0120973
1.16919

1.174641
4005451
3451694
.3751604
.0704857

5175871
.6478048
4387532
.54699

1.712664
5847374
2.221295
460974

1.307199
.5254793
.825203

-0.76
-0.84
-0.71
-0.75
-0.66
-0.82
-0.83
1.45

-0.36
-0.40
-2.43
2.40

-3.82
2.73

0.13

-0.31

-5.97
-3.62
3.80
491

-0.40
-0.16
-0.51
0.37

-0.18
-1.51
-1.44

0.447
0.401
0.476
0.451
0.511
0.413
0.407
0.148
0.722
0.686
0.015
0.016
0.000
0.006
0.893
0.756

0.000
0.000
0.000
0.000

0.686
0.876
0.608
0.714
0.860
0.130
0.150
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PR -.8617195 5552701 -1.55 0.121
PRB 0 (omitted)

PRP .0609429 2.071659 0.03 0.977
PRTB -2.907572 2.655485 -1.09 0.274
PSB -1.173558 .6247327 -1.88 0.060
PSC -.4025838 1.123518 -0.36 0.720
PSDB .2890728 .5095551 0.57 0.571
PSDC -5.079187 2.814682 -1.80 0.071
PSL .033427 2.14074 0.02 0.988
PT 0 (omitted)

PTdoB 5.152162 3.056624 1.69 0.092
PTB -1.758482 .5923942 -2.97 0.003
PTC -3.50403 2.145521 -1.63 0.102
PTN -2.894585 2.231217 -1.30 0.195
PV .0463103 1.009035 0.05 0.963
Cons 90,49049  7.945.013 11.39 0.000
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