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RESUMO

Este trabalho examinou a responsividade dos gestores publicos municipais, no
Estado da Paraiba, as necessidades locais nos setores de educacdo, saude,
saneamento publico e limpeza publica. Os dados de gastos publicos dos municipios
da Paraiba, no exercicio de 2010, foram confrontados com indicadores das
necessidades locais nesses setores, e variaveis socioecondémicas como renda e
indice de desigualdade, além de variaveis demograficas e politicas, por meio dos
métodos MQO e de regressdo em dois estagios (2LSL). Os resultados pelo método
MQO mostraram que nao existiu aumento de despesas nos municipios onde séo
maiores as necessidades locais referentes aos quatro setores pesquisados. J& os
resultados pelo método 2SLS indicaram que apenas quanto ao setor de saude
houve um maior grau de responsividade das gestdes municipais as necessidades
locais. Na andlise pelo MQO, o indice de Gini s6 foi significante em relacdo as
despesas com a Funcao Educacao. Todavia, na analise 2SLS com o0 uso da variavel
instrumental, Gini do ano 2000, observou-se que a variavel Gini passou a ser
significante também em relacdo as areas de saude e saneamento, com o sinal
esperado apenas em saude. Os resultados corroboram as proposi¢cdées doTeorema
do Eleitor Mediano. A demanda por bens publicos é determinada pela renda e o
preco dos tributos. Além da renda e do valor médio dos tributos, a demanda também
é influenciada por varidveis socioeconbmicas que atuam como proxy das
necessidades locais. Os resultados mostram que a despesa com saude, no
exercicio de 2010, aumentou, na medida em que as necessidades locais
demandaram mais acles e servicos publicos de saude. Todavia, em relacdo ao
setor de educacédo, ao contrario do que ocorreu com o setor de saude, ndo houve
priorizacdo de outros recursos, além daqueles vinculados pela Consituicdo
Brasileira. Esta pesquisa também mostra que os setores de saneamento e limpeza
publica ndo foram incluidos dentre as prioridades de governo. Tal fato possivelmente
esta relacionado ao Principio da Minima Diferenciacdo de Hotelling. Os resultados
mostram que as gestdes municipais, em média, ndo aplicaram mais recursos
naqueles municipios em que sdo maiores as necessidades locais de alfabetizacéao,
construcdo e manutencdo de creches, saneamento basico, coleta e disposicdo de
residuos solidos, dentre outras.

Palavras-chave: Economia do setor publico. Necessidades locais. Demanda por
bens publicos. Teorema do Eleitor Mediano, Principio da Minima Diferenciagéo.



ABSTRACT

This paper examined the responsiveness of municipal public managers in the State
of Paraiba to local needs in the sectors of education, healthcare, public sanitation
and public cleaning. Public expenditure data for the municipalities of Paraiba in 2010
were compared with local needs indicators on these sectors, and socioeconomic
variables such as income and inequality index, as well as demographic and political
variables, using the ordinay least squares (OLS) method and two-stage least squares
regression (2LSL). The results, by the OLS method, showed that there was no
increase in expenses in municipalities where local needs of the four sectors surveyed
are higher. On the other hand, the results by the 2SLS method indicated that there
was a greater degree of responsiveness of municipal management to local needs
only with regard to the healthcare sector. In the analysis by the OLS, the Gini index
was only statistically significant regarding expenses on the Education. However, in
the 2SLS analysis with the use of the instrumental variable, Gini of the year 2000, it
was observed that the variable Gini also became significant in relation to healthcare
and sanitation areas, with the expected sign only in healthcare.The results
corroborate the propositions of the Median Voter Theorem. The demand for public
goods is determined by income and the price of taxes. In addition to income and the
average value of taxes, demand is also influenced by socioeconomic variables that
act as proxy for local needs. The results show that healthcare services spending
increased in 2010, as local needs demanded more public actions. However,
regarding the education sector, contrary to what was observed in the health sector,
there was no prioritization of other resources, in addition to those required by the
Brazilian Constitution. This survey also shows that the sanitation and public cleanup
sectors were not included among government priorities. This fact is possibly related
to the principle of the Minimum Differentiation of Hotelling. The results show that
municipal administrations, on average, did not allocate more resources in those
municipalities where local needs for literacy, construction and maintenance of public
day-care centers, sanitation, collection and disposal of solid waste, attendance to the
needs of the elderly, among others are higher.

Keywords: Public sector economics. Local needs. Demand for public goods. Median
Voter Theorem , The Priciple of Minimal Differentiation.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objetivo investigar a existéncia de relagao
entre a demanda por servi¢cos publicos municipais e o gasto publico realizado pelas
administragcdes municipais. Busca-se assim analisar o desempenho das gestdes dos
municipios paraibanos sob um aspecto bastante especifico, porém de extrema
relevancia. Ou seja, verificar em que medida 0s gestores municipais investiram ou
nao recursos publicos de forma a atender as principais necessidades locais da
sociedade, na busca de otimizar os resultados da gestéo publica.

Diversos indicadores sociais da Paraiba que deveriam apresentar relacéo
com as ac¢les governamentais que envolvem prestacdo de servigos publicos, a
exemplo de educacdo e saude, sdo consideravelmente baixos se comparados a
outros estados brasileiros, inclusive nordestinos. Como exemplo, veja-se que a taxa
de analfabetismo da populacéo de 18 anos ou mais de idade?, da Paraiba, em 2010,
foi de 23,39%? (Tabela 1). A mesma taxa, em nivel de Brasil, foi de 10,19%, ou seja,
menos da metade. Mesmo se considerados apenas o0s estados da regido Nordeste,
a Paraiba apresenta a terceira pior taxa de analfabetismo, situando-se acima apenas
dos estados do Piaui e de Alagoas. A discrepancia chega ao extremo, quando
comparada com a mesma taxa referente ao Distrito Federal. A taxa de analfabetismo
da Paraiba é mais de seis vezes maior.

Em se tratando de municipios paraibanos, a pior taxa de analfabetismo da
populacao de 18 anos ou mais de idade foi a do municipio de Casserengue, 61,97%.
Percebe-se, claramente, que esta taxa € extremamente alta, ao se comparar com
outros estados da Federacdo. Em Santa Catarina, por exemplo, o municipio de
Cerro Negro possui a taxa mais alta daquele estado, que é de apenas 18,27%. Dos
dados apresentados, é possivel inferir que, mesmo a taxa de analfabetismo mais
alta do estado de Santa Catarina, que foi a do municipio de Cerro Negro, € menor

gue a média do estado da Paraiba.

1 Razdo entre a populagdo de 18 anos ou mais de idade que nédo sabe ler nem escrever um bilhete
simples e o total de pessoas nesta faixa etaria, multiplicada por 100.

2 Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil (BRASIL, 2013) disponivel no sitio
<http://www.atlasbrasil.org.br/2013/>. Acesso em: 30/06/2017.


http://www.atlasbrasil.org.br/2013/
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Em se tratando de mortalidade até cinco anos de idade?, a situagdo nédo é
muito diferente. S6 como exemplo, a Paraiba apresenta a taxa de 23,42%, enquanto
que para o Brasil a taxa é de 18,83%. Também na area de saude, os indicadores

dos municipios da Paraiba se apresentam piores em relacdo a média nacional.

Tabela 1 - Taxas de analfabetismo da Paraiba e de outros entes da federacdo em 2010

Ente da Federacéo Estado/DF Taxa de analfabetismo
de 18 anos ou mais

Paraiba PB 23,39
Unido (Brasil) - 10,19
Piaui Pl 24,55
Alagoas AL 26,09
Distrito Federal DF 3,66
Casserengue PB 61,97
Cerro Negro SC 18,27

Fonte: IBGE. Atlas PNUD, ano 2010.

Os dados acima revelam altas taxas relativas de analfabetismo e mortalidade
infantil dos municipios paraibanos e deixam evidente a caréncia de acfes efetivas
ou eficazes dos poderes publicos locais em promover a educacdo e a saude com
mais qualidade para a populagdo. Os indicadores supracitados sdo apenas alguns
exemplos dos varios outros que apontam para o baixo desenvolvimento
socioeconémico, em geral, dos municipios paraibanos.

No presente trabalho, adotou-se a premissa de que 0 comportamento
apropriado dos gestores municipais, diante das caréncias da populacao paraibana, é
gue, na medida em que os indicadores socioeconémicos das principais areas forem
piores, maior deve ser a aplicacdo de recursos pelo poder publico local, com o
objetivo de melhorar a situacdo da realidade existente, conforme a hipétese da
utiidade marginal decrescente de Faguet (2004). Tal proposicdo, porém, nao
significa afirmar que este seria 0 Unico curso de acdo que poderia ser adotado pelos
gestores municipais, no sentido de atender as necessidades locais. Sem davida, ha
evidéncias de que outras medidas que resultam no aumento da eficiéncia, embora
nao estejam no escopo desta pesquisa, poderiam ser adotadas, simultaneamente
com o aumento da despesa publica, no sentido de melhor atender as caréncias da

populacdo, como se vera ao longo do presente trabalho.

8 Probabilidade de morrer entre o nascimento e a idade exata de 5 anos, por 1.000 criancas
nascidas vivas.
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A metodologia utilizada teve como fundamento a literatura internacional e
nacional sobre despesa publica local, com destaque para os trabalhos de Bergstrom
e Goodman (1973), Faguet (2004), Hindriks e Myles (2004), Stosic e Sousa (2015),
Boueri, Rocha e Rodopoulos (2015) e Mendes (2005, 2006). Testou-se
empiricamente, por meio de técnicas de regressédo, a partir de variaveis proxy das
necessidades dos consumidores de bens publicos, a nivel local, o efeito das
necessidades dos municipes sobre a despesa publica municipal.

Os gastos municipais analisados envolvem as &reas de educacdo, saude,
saneamento e limpeza publica. A analise econométrica dos dados, interpretada a luz
da literatura sobre o tema, permitiu tecer conclusées sobre a questao investigada.

Como foi dito acima, tal trabalho de pesquisa contribui para a elucidacdo de
questdo de grande interesse nos dias atuais. Trata-se de trazer ao conhecimento
publico os resultados de gestbes municipais que impactam diretamente no bem-
estar social e no desenvolvimento da sociedade. Afinal, os gestores publicos
municipais da Paraiba foram sensiveis as necessidades dos cidaddos de seus
municipios? Sera que investiram mais recursos nas areas onde ha mais caréncia?
S&o estas algumas das perguntas a que a presente pesquisa busca dar resposta.

Além desta introducdo, mais cinco sessdes constam do presente trabalho. A
sessdo 2 trata das teorias das despesas publicas e do eleitor mediano. Na sesséao 3,
sdo apresentados os aspectos gerais da despesa publica municipal no Brasil. A
sessdo 4 apresenta a metodologia, com o modelo econométrico, variaveis
estudadas, descricdo dos dados utilizados. Na sessdo 5, sdo apresentados os
resultados obtidos. Por fim, na conclusdo, ha uma breve discussdo sobre os

resultados da pesquisa, sua utilidade, além de propostas de novos estudos.

2 A DEMANDA POR BENS PUBLICOS NAS TEORIAS DA DESPESA PUBLICA E
DO ELEITOR MEDIANO

A abordagem do referencial teérico acerca da escolha do montante da
despesa publica pela sociedade que sera tratada aqui envolve dois aspectos. Um se
refere & relacdo existente entre despesa publica e varidveis de naturezas diversas,

como socioecondmicas, tributarias e de necessidade local. O outro aspecto é quanto
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ao meétodo de escolha desse montante. Tais aspectos sdo objetos de diversas

Teorias da Despesa Publica e da Teoria do Eleitor Mediano, respectivamente.

2.1 Teorias da Despesa Publica

Em um dos primeiros trabalhos sobre a alocacéo de recursos publicos, Bowen
(1943) discorre sobre a dificuldade de mensuracdo dos bens publicos, tendo em
vista as diversas formas que eles podem assumir. Por exemplo, considerando a
educacdo como um bem, o seu aumento pode se dar na forma de mais instalacdes
escolares construidas, mais professores etc. Conclui o autor que uma forma
alternativa valida de mensuracdo das quantidades de objetos € o valor gasto.

Segundo aquele autor, uma das caracteristicas dos bens publicos é a
impossibilidade de cada individuo escolher a quantidade a ser-lhe disponibilizada. O
montante dos bens serd escolhido por uma decisdo Unica, aplicavel a todas as
pessoas. Tais bens sdo, portanto, sujeitos ao controle social ou politico. A partir das
preferéncias de cada individuo, chega-se as respectivas taxas marginais de
substituicdo e, somando-se estas, obtém-se a taxa marginal de substituicdo de toda
a populacdo. De tal forma, € possivel encontrar a curva total marginal de
substitui¢ao.

Ainda segundo Bowen (1943), o output 6timo de bens sociais é indicado pela
intersecdo entre a curva média marginal de substituicdo e a curva média de custo
marginal por pessoa. Todavia, estimar taxas marginais de substituicdo representa
um sério problema, pois requer a mensuracdo das preferéncias por bens publicos.
Sugere entdo que o substituto mais proximo para a escolha do consumidor € o voto.
Os gestores publicos sdo encarregados de fazer a escolha do montante de bens
publicos ofertados, em atendimento ao interesse publico. Para tanto, devem dispor
de métodos para descobrir o desejo da coletividade. Na pratica, isso pode ocorrer
por meio de consultas a populacdo, por meio de pesquisas, questionarios,
entrevistas e outras ferramentas, ou pela eleicdo de candidatos que se identificam
com certas politicas publicas.

Segundo a sua Teoria Pura da Despesa Publica, Samuelson (1954) divide os
bens publicos em duas categorias: a) bens normais de consumo privado (Xi,... Xn),

0s quais podem ser distribuidos entre individuos (1,2,...i,...S), conforme a expressao
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Xji= 231X ; (1)

e b) bens de consumo coletivo (Xn+1, ... Xn+m). Estes sdo usufruidos por todos
em comum, posto que o consumo do bem por cada individuo ndo diminui 0 consumo
pelos outros individuos, de modo que Xn+j = Xin+j para cada i ésimo individuo e cada
bem de consumo coletivo. Samuelson considera que cada individuo tem um
conjunto de preferéncias ordinais em relacdo ao consumo de todos os bens que se

resume no indice de utilidade

Ui = Ui (X i1, e X in+m). (2)

Acerca da demanda privada por bens publicos, Bergstrom e Goodman (1973)
destacam dois aspectos importantes: 1) os custos dos bens e servicos publicos sédo
divididos entre os membros da comunidade; e 2) a decisdo sobre a quantidade
provida pelo poder publico é decidida coletivamente. Estes autores desenvolveram
um método de estimativa de funcées de demandas individuais de servicos publicos.
Tal modelo preconiza que a funcdo de demanda depende das variaveis, preco e
renda, bem como de carateristicas demograficas da localidade.

Ainda segundo estes autores, “se todas as ‘commodities’ fornecidas pelas
municipalidades s&o bens publicos puros como definido por Paul Samuelson, o uso
de uma ‘commodity’ por um consumidor ndo reduz sua utilidade para os outros”
(tradugao livre). Concluem que, dessa forma, o tamanho das cidades afeta a
quantidade de commodities apenas indiretamente, por meio da parcela de imposto.
Em grandes cidades, os custos tendem a ser divididos entre mais cidadaos
diminuindo a parcela de imposto*.

Os resultados alcancados pelos citados autores revelaram que: a) cidades
com altos indices de mudanca de populagdo demandam menos servigos publicos,
devido a menor consenso politico; b) um percentual maior de pessoas acima de 65
anos leva ao aumento da demanda. Por outro lado, as variaveis, “percentual de nao

brancos”, “percentual de pessoas que viveram na mesma residéncia”, “densidade da

populagao”, tiveram coeficientes significativamente diferentes de zero. Para estes

4 Tal afirmacgéo é demonstrada matematicamente em Bergstrom e Goodman (1973).
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casos, 0s autores nao encontraram uma explicagao para os respectivos sinais dos
parametros encontrados.

Vernes (1976) formulou uma fungdo de demanda aplicavel aos bens publicos,
a qual relaciona a quantidade dos produtos demandados ao pre¢o do bem ou
servico, e a outros fatores ligados a preferéncias dos consumidores, renda,
qualidade dos servigos e existéncia de bens substitutos. A fungdo é representada

pela seguinte equacéo:

Q =F (4,P,Y,C,SU), (3)

onde Q é a quantidade demandada, A o vetor que mede a qualidade do
produto, P é o preco de uma unidade produzida, Y é a renda, C é o vetor que reflete
as preferéncias do consumidor e SU indica o custo e/ou a disponibilidade de bens
substitutos (tanto publicos como privados). Vernes (1976) destaca que a
especificacdo da produgao de servigos representa uma dificuldade de estimacgao.
Contudo, ha trés abordagens que podem ser usadas para estimar a demanda por
bens e servigos. S&o elas: a) a abordagem da preferéncia individual; b) a abordagem
do comportamento eleitoral e; ¢) a abordagem das necessidades. Segundo Vernes
apud Diniz e Lima (2016), a primeira é usada para servigos cujos pregos sao
disponiveis, tais como (agua, saneamento, eletricidade e coleta de lixo) e servigos
publicos substitutos (educagdo, saude e seguranga). A vantagem dessa abordagem
€ 0 emprego de métodos econométricos. No caso da abordagem do comportamento
eleitoral, a demanda € estimada pelo estabelecimento de ligacbes entre as
preferéncias individuais e o gasto, pelo comportamento do Poder Legislativo e seu
relacionamento com os érgdos administrativos que prestam os servigos publicos e
pela avaliagdo do efeito das migragdes de pessoas da comunidade para outras
areas. A abordagem com base nas necessidades utiliza os padrées desenvolvidos
por associagoes profissionais ou administradores dos servigos publicos (bancos de
dados).

Outro aspecto bastante relevante quanto a prestagao de servigos publicos € a
controvérsia existente na literatura sobre o desempenho das diferentes esferas de
governo. Tiebout (1956) apud Faguet (2004) postula que os individuos se movem
constantemente de localidade para localidade em busca de melhores provisdoes de

bens publicos. Todavia, esta proposicdo nao encontraria sustentacdo conforme
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evidéncias obtidas por Faguet, na Bolivia, e os estudos de Bardhan (2001), nos
Estados Unidos da América.

Segundo Oates (1985) apud Faguet (2004), o governo central deveria
naturalmente ser superior ao governo local em termos de eficiéncia quanto a
produtividade. Faguet (2004) demonstra que, ao contrario do que preconiza uma
parte da literatura, no caso da descentralizagao ocorrida na Bolivia, a partir de 1994,
a responsividade do governo local as necessidades locais foi maior do que a do
governo central, antes da descentralizagéo.

Segundo o modelo proposto por Faguet, a utilidade de cada individuo divide-
se entre o consumo de bens privados e o de bens publicos. Isso ocorre dentro de
sua restricdo orcamentaria, de forma que a utilidade linear do individuo corresponde

a equacao

Ui=xi+0ib(g)), (4)

onde x; € o valor dos bens privados consumidos pelo individuo i, g é o
montante de bens publicos disponiveis no municipio j e 6 i é a preferéncia do
individuo i, por bens publicos (g j). O bem-estar local pode ser definido como a

utilidade média dos individuos, por meio de

Unmj = Xmj + Omj b(g). %)

A restricdo orcamentéria é expressa como M; = x; + @i, onde M; € o nivel de
renda do consumidor i.

Ainda segundo o citado modelo de Faguet, o governo financia 0 montante de
bens publicos consumidos mediante um imposto per capita, de maneira que o
montante seja dividido pelo nimero de individuos do municipio, ou seja, t = g; /n;.

Fato de grande relevancia em relacdo aos bens publicos é que a utilidade de
uma aquisicdo por um consumidor é compartilhada com outros consumidores. ISso
decorre das caracteristicas dos bens publicos que néo sao excludentes nem rivais.
Portanto, o consumidor, ao decidir o montante do bem publico a ser consumido leva
em consideracao a decisdo dos outros consumidores.

Faguet afirma que a alocac&o dos recursos publicos envolve um problema de

maximizacao que pode ser expresso da seguinte forma:
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max [Bm b(g) — %] (6)

g

Encontrando a solucdo do calculo, ap6s a condi¢do de primeira ordem, tem-
se

1

b'(g) = — ()
Faguet demonstra, assim, que a provisdo de bens publicos em nivel local é

funcao das preferéncias dos individuos e custeada por meio de impostos.
Em outro trabalho semelhante, Faguet (2002) define a necessidade local

como a utilidade marginal resultante de um tipo particular de servico publico, ou seja,

N=u"(9). (8)

Supde, neste caso, que a utilidade marginal do servico publico é decrescente,
na medida em que a provisado do servico aumenta. O impacto causado pelo aumento
de uma unidade de utilidade é proporcional ao nivel de necessidade. Ou seja, em
uma situacdo de extrema necessidade, o efeito causado pela aplicacdo de mais
recursos publicos € maior, em termos de utilidade, do que numa situacdo de
plenitude no atendimento de necessidades. Neste sentido, pode-se afirmar que as
necessidades da populacdo local sdo determinantes do montante de despesa
publica local. Ainda segundo 0 mesmo autor, tais necessidades sdo representadas
pelo estoque de bens publicos existentes no municipio ou também por indicadores
sociais.

Além de Faguet, outros autores encontraram evidéncias acerca dos efeitos da
descentralizacdo. Estellar e Solé (2005), em pesquisa realizada com dados da
Espanha, concluiram que, nos setores de educacéo e infraestrutura de transportes,
a descentralizagdo tem um resultado melhor em atender as necessidades de gastos.
No mesmo sentido, vejam-se os trabalhos de Salinas e Solé-Olé (2009) e

Chowdhury, Yamauchi e Dewina (2009).
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2.2 Teoria do Eleitor Mediano

Pode-se considerar que a Teoria da Despesa Publica complementa a Teoria
do Eleitor Mediano. Enquanto que naquela teoria abordam-se aspectos gerais
acerca de caracteristicas da demanda e do consumo de bens publicos e sobre as
variaveis determinantes da despesa publica, nesta, examina-se especificamente o
processo de escolha do montante de bens publicos ofertados a sociedade por meio
do voto®.

O método de decisdo sobre a aplicacdo de recursos pelo poder publico,
inclusive em nivel local, € objeto de diversas teorias econdmicas. A Teoria do Eleitor
Mediano € um dos trés principais modelos que tratam da escolha publica como
consequéncia de um processo politico (MENDES, 2005).

A construcéo da Teoria do Eleitor Mediano se deu mediante a combinacéo de
diferentes ideias de diversos autores. As principais delas sao tratadas na Teoria do
Voto do Marqués de Condorcet, o Principio da Minima Diferenciagdo de Hotelling
(Hotelling, 1929) e o Teorema de Eleitor Mediano, propriamente dito, como se vera
adiante.

Segundo Young (1988), Condorcet propds que, em processos de escolha
publica, onde h& mais de duas opcbes, é possivel eleger-se a melhor alternativa,
mediante um processo de votacdes binarias. Cada alternativa deve ser submetida a
eleicdo por maioria simples, disputando com cada uma das outras, em pares. Aquela
gue derrotar todas as outras serd declarada a vencedora de Condorcet. Condorcet
propde que a alternativa vitoriosa € a escolha socialmente 6tima. Conforme a teoria
de Condorcet, as escolhas vencidas constituem erro de julgamento. A alternativa
eleita pela maioria teria uma probabilidade maior de ser a melhor escolha.

Todavia, o Paradoxo de Condorcet levanta davidas sobre a validade de sua
teoria. Tal questionamento decorre de que um aspecto de grande relevancia, em se
tratando de escolha publica, € a estabilidade. O processo de tomada de deciséo
deve, ao final, chegar a uma alternativa definitiva, evitando a alternancia ciclica
(HINDRIKS; MYLES, 2004). Sobre este aspecto, Arrow (1951 apud HINDRIKS;
MYLES, 2004) alega que ndo had nenhuma maneira de conceber um processo de
tomada de decisao coletiva que satisfaca os requisitos de bom senso e que funcione

em todas as circunstancias. Segundo o seu Teorema da Impossibilidade, ndo existe

5 Ver Arrow (1951), Hindriks e Myles (2004), Black (1948) e Holcombe (1980).
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um sistema de votacdo capaz de atender cinco pré-requisitos desejaveis de uma
escolha democratica, a saber, independéncia de alternativas irrelevantes, néo
ditadura, critério de Pareto, dominio irrestrito e transitividade (HINDRIKS; MYLES,
2004). Um exemplo disto é apresentado por Hindriks e Myles, em que trés eleitores

decidem acerca de trés opcoes® (ver Figura 1).

Figura 1 - Teorema da Impossibilidade de Arrow

Eleitor 1 Eleitor 2 Eleitor 3
A B B
B A C
C C A

Fonte: Hindriks e Myles, 2004.

Segundo estes autores, no caso acima, as preferéncias dos eleitores sao
transitivas. Como exemplo, observa-se que, se um eleitor prefere A a B e a C,
prefere, portanto, A a C. Porém, se usarmos a votacao majoritaria para a escolha de
apenas uma dessas opc¢des, veremos que dois em cada trés dos eleitores preferem
A em relacdo a B, enquanto que dois em cada trés preferem B a C , e dois em cada
trés preferem C a A. Portanto, ha um ciclo de preferéncias e nenhuma decisdo é
possivel. Conclui-se que essas preferéncias sdo intransitivas, o que significa que a
preferéncia por A em relacdo a B e C nao implica que A seja preferivel a C. Este € o
chamado Paradoxo de Condorcet. Porém, quando existem mais do que duas
opcoes, ainda é possivel aplicar o principio do voto majoritario usando combinacdes
binarias que reduzem o problema de escolha entre muitas op¢des a uma sequéncia
de votos, sendo cada uma das quais, binaria (vencedor de Condorcet).

Hotelling (1929), ao estudar as relacdes de preferéncia entre consumidores
e firmas, estendeu a aplicabilidade de suas observacfes a outros campos onde ha
competicdo, como no caso da politica. A sua ideia de cidade linear, com

consumidores distribuidos ao longo de uma linha, na qual também se encontram

6 Aindependéncia de alternativas irrelevantes significa que a adicao de novas opgdes a votagdo ndo
deve alterar a ordem inicial das escolhas. Como néo ditadura, entende-se que a escolha do grupo
ndo deve ser apenas de um individuo. De acordo com o critério de Pareto, se todos os individuos
tiverem o mesmo ordenamento de escolhas, esse ordenamento também sera o mesmo do grupo.
Por dominio irrestrito, entenda-se que todas as alternativas devem ter a mesma importancia, sem
detrimento de uma em relagdo a outra. Por fim, a transitividade implica que a escolha do grupo
deve apresentar uma ordem hierarquica de alternativas. Ou seja, se uma op¢ao A é preferivel a B,
e esta é preferivel a C, entdo, A também é preferivel a C.
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firmas concorrentes, também pode ser usada para o processo eleitoral, substituindo-
se consumidores por eleitores e firmas por candidatos. Tomando-se como premissa
que a linha € um conjunto unidimensional bipolar com polos antagbnicos, que
representa uma determinada politica, € possivel posicionar os candidatos, da
esquerda para a direita, conforme o teor de suas propostas. Neste sentido, os
eleitores tendem a escolher os candidatos que se encontram mais préximos de seus
anseios. Considerando a existéncia de dois candidatos 1 e 2, e que 1 se encontra a
esquerda de 2, todos os eleitores a esquerda e 1 votardo nele, pois 1 possui a
proposta mais proxima do que eles desejam (Figura 2). De igual forma, todos os
eleitores a direita de 2 votardo nele. O espaco restante entre os dois candidatos sera
disputado igualmente entre eles. O Principio da Minima Diferenciacdo postula que,
no sentido de obter o maior eleitorado possivel, ambos os candidatos tendem a
adotar uma posicado mais central e, consequentemente, pouco diferente da do outro,

de forma a conquistar o maior numero possivel de votos.

Figura 2 - Principio da Minima Diferenciagdo de Hotelling

Primeiro momento

a 1 c 2 b
o i &
———-'/ \_—i—_

Segundo momento
a —> 12 <——- b
lp.
e

Fonte: Elaborada pelo autor.

Black (1948) acrescentou a essa discussao a ideia de preferéncias em
formato de pico unico. O pico, ou seja, 0 ponto mais alto em uma sequéncia de
alternativas escalonadas, representa a opcdo de escolha preferida do eleitor. Se
todos votarem em favor de suas respectivas propostas, haverd um impasse, sem
proposta vencedora. O autor afirma que a solucdo € que os eleitores votem em
outras propostas que nao a sua, as quais se encontrem mais proximas.

Consequentemente, a proposta vencedora é aquela do eleitor mediano.
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Segundo o Teorema | do Eleitor Mediano (HINDRIKS; MYLES, 2004) —
versao de pico unico — se existe um namero impar de eleitores e o0 espaco politico é
unidimensional e os eleitores tém preferéncias de pico Unico, a mediana da
distribuicdo de opcdes preferidas pelos eleitores € o vencedor Condorcet.

Holcombe (1980 apud MENDES, 2005) afirma que, em sistemas federativos,
as preferéncias do eleitor mediano podem representar de maneira satisfatoria a

demanda por servi¢os publicos, especialmente a nivel local.

3 ASPECTOS GERAIS DA DESPESA PUBLICA MUNICIPAL NO BRASIL

Visto que muitos sdo os aspectos relacionados aos municipios brasileiros,
seja de ordem administrativa, politica, socioeconbmica e tantas outras, ndo se
pretende aqui discorrer sobre todos eles. O escopo do presente trabalho permite
apenas abordar aqui aqueles aspectos mais estreitamente relacionados com o0s
aspectos da despesa publica. E mesmo dentro da tematica despesa publica, serao
abordados apenas aqueles diretamente ligados ao tema da pesquisa.

As categorias de servi¢cos publicos municipais, objeto de trabalhos como este,
acerca da realidade existente nos municipios brasileiros, diferem do que se encontra
em estudos realizados em outros paises, como no caso do citado artigo publicado
por Bergstrom e Goodman (1973), que tomou como servico publico municipal,
dentre outros, o policiamento (ostensivo) o qual, no Brasil, € um servico de
competéncia dos Estados’.

Iniciaremos pelas competéncias definidas na Constituicdo Federal (CF),
passando ainda por: a) reparticdo dos recursos publicos financeiros entre o0s
membros da Federacdo; b) alguns aspectos orcamentarios e; c) classificacdo
contabil da despesa. A compreensao de tais aspectos é necessaria ao entendimento
de situacdes encontradas ao longo da pesquisa e nos resultados — inclusive quanto
a base de dados, a variavel dependente e as variaveis explanatorias do modelo

econométrico utilizado.

7 Quanto as guardas municipais, o Art. 4, da Lei federal n°® 13022, de 2014, determina que é de sua
competéncia geral a protecdo de bens, servicos, logradouros publicos municipais e instalacdes do
Municipio. Portanto, ndo se inclui em suas competéncias o tipo de atribuicbes que tém as policias
militar e civil.
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E na Carta Magna de 1988 que se encontram a criacéo e as regras gerais
acerca da organizacdo e funcionamento dos entes da RepuUblica Federativa do
Brasil. Aos municipios foi conferido o status de entes da federagdo®. A garantia de
acesso pela populacdo brasileira a servicos de educagdo e saude publicas é
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios®.
Outras competéncias dos municipios sdo legislar sobre assuntos de interesse local®
e organizar e prestar, diretamente, ou sob regime de concess&do ou permisséo, 0s
servicos publicos de interesse local'l. A educacédo e a saude, duas das areas que
terdo maior destague no modelo econométrico especificado no presente trabalho,
sdo direitos sociais, e a oferta de educacdo basica publica e acdes e servigos
publicos de salde sdo deveres dos municipios!?. Aos municipios compete investir,
prioritariamente, em educacdo basica compreendendo o ensino infantii e o
fundamental®. Tal fato foi determinante na escolha das varidveis relacionadas a
educacdo, como se vera oportunamente. No campo da saude, 0s municipios
integram o Sistema Unico de Saude (SUS)'4, do qual participam as trés esferas de
governo, federal, estadual e municipal.

As areas de educacédo e saude receberam atencédo especial na Constituicao
Federal de 1988, mediante vinculacdo de receitas. Vinte e cinco por cento da receita
de impostos e transferéncias, discriminadas na Constituicdo Federal, deverdo ser
aplicadas, pelos municipios, na manutencado e desenvolvimento do ensino (MDE)*®.
Quanto a saude, o percentual € de quinze por cento.

Compete ainda, aos municipios, a organizacdo e prestacdo de servicos de
transporte coletivo, normatizar e exercer o controle sobre o transito local, prestar
servicos de limpeza urbana e coleta de lixo, instituir e arrecadar os tributos de sua

competéncia, proporcionar os meios de acesso a cultura e a ciéncia, proteger o meio

8 Art. 1° da Constituicao Federal.

9 Art. 23 da Constituicdo Federal.

10 Na licdo de Nelson Neri Costa, “os interesses locais sdo aqueles relacionados ao cotidiano da
vida municipal que dizem respeito diretamente aos problemas de vizinho, sendo predominante a
competéncia do Municipio sobre tais matérias” (COSTA, 2000).

11 Art. 30 da C.F.

12 Art. 211, 212 da CF.

13 Art. 211, § 2°,

14 Criado pela Lei n°® 8080/90 de 19 de setembro de 1990 a qual dispde sobre as condi¢cGes para a
promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servigcos
correspondentes.

15 Cara (2012) alegou que a fragil situacdo dos municipios no dmbito da Federacdo brasileira

prejudica a oferta de educacdo infantil e propds uma alternativa de equilibrio federativo com real

capacidade de fortalecimento da primeira etapa da educacao basica.
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ambiente e combater a poluicdo, dentre muitas outras. Como se vé, ha uma gama
de servicos municipais prestados a sociedade; todavia, apenas alguns seréo
considerados na base de dados, por questfes de limitacdo e de ordem préatica.
Todas estas competéncias requerem gestdo financeira, mediante a
arrecadacdo e aplicacdo de recursos, que gera a despesa publica. Na verdade,
considerando o Principio do Equilibrio Orcamentario® e recorrendo-se a uma
conhecida expresséo, a receita e a despesa publica “sdo duas faces de uma mesma
moeda”. A atividade financeira do Estado se resume a arrecadacgéo e aplicacdo de
suas verbas. Nao existe justificativa para a arrecadacdo de receita sem uma
correspondente realizacdo de despesal’. A receita municipal é composta de
transferéncias intergovernamentais e arrecadacdo propria. Esta Ultima é de
particular interesse para o presente estudo, pois € um indicador eficaz da falta de
autonomia orcamentaria e financeira municipal a qual determina o seu nivel de
capacidade de investimento com recursos proprios. As transferéncias
intergovernamentais classificam-se em obrigatérias (exigidas por lei) e voluntarias
(discricionérias). A arrecadacao das transferéncias legais ndo depende de qualquer
acao por parte da Administracdo Municipal. As agéncias bancarias responsaveis
efetuam regularmente os créditos correspondentes, nas contas bancéarias dos
municipios. Parte das receitas publicas arrecadadas pelos estados e pela Unido é
transferida para os municipios, como disposto na CF. Dentre tais receitas, podemos
citar a do imposto de renda (IR) e do imposto sobre produtos industrializados (IPI) —
transferidos pelo Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — a do Imposto sobre
a Propriedade Territorial Rural, de programas federais como Programa Nacional de
Alimentacéo Escolar, Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar, Programa
de Atencdo Béasica a Saude, Farméacia Basica e muitas outras. Por sua vez, 0s
estados também transferem recursos aos municipios como o0s provenientes do
Imposto de Sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto sobre a
Circulacédo de Mercadorias e a Prestacdo de Servicos Interestadual, Intermunicipal e
de Comunicacéao (ICMS), de convénios, dentre outros. No caso do FPM, formado por
vinte dois inteiros e cinco décimos por cento da arrecadacdo de imposto de renda e

do IPI, a distribuicdo entre todos os municipios brasileiros € definida por critérios de

16 O equilibrio orcamentario € uma exigéncia da LC n° 101/00.

17 Embora o superavit financeiro, destinado ao pagamento da divida publica, pudesse ser
considerado uma excecao a regra, nao é o caso, dado que sua finalidade também é realizacao de
despesa com o pagamento da divida publica e seus encargos.
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populacao e renda, cujo calculo é efetuado pelo Tribunal de Contas da Unido. Este
aspecto € relevante, como se vera na discusséo sobre as variaveis do modelo.

Por outro lado, com relacdo as transferéncias voluntarias, que séo receitas
de convénio, ndo existe transferéncia automatica. Neste caso, a concretizacdo de
sua arrecadacao depende da atuacdo do Chefe do Poder Executivo municipal junto
a outras esferas de governo, com vistas a celebracdo de convénio, além da
condicdo de adimpléncia do ente municipal perante aquelas outras esferas de
governo e ainda do cumprimento de exigéncias legais, mormente quanto ao
equilibrio das contas publicas, nos termos da legislacdo. Para os municipios, as
receitas de convénio representam uma fonte extra de obtencédo de verbas publicas
com finalidades especificas vinculadas, por determinacao legal, ao respectivo termo

de convénio.

3.1 Considerac¢des sobre o orgcamento publico municipal

O orcamento publico, que desempenha um papel de fundamental importancia
para realizacdo dos objetivos da Administracdo Publica no Brasil, € também regido
pelo Principio da Universalidade, garantida nele a inclusdo todas as receitas e
despesas. Curiosamente, o processo de sua elaboracdo, no Brasil, muito se
identifica com os pressupostos basicos da Teoria do Eleitor Mediano. A demanda
local que determina a quantidade de bens publicos ofertados a sociedade pode ser
levada ao conhecimento dos gestores publicos, dentre outras formas, por meio das
audiéncias publicas que antecedem a sua elaboracdo'®. Como bem observou
Bezerra Filho (2012, p. 18),

por uma decisdo de Governo, inspirada nos principios democraticos
e no postulado da cidadania participativa, a propria sociedade civil,
por meio de conselhos, associacdes, etc., € ouvida (e ndo olvidada,
como costuma acontecer) quando da definicdo das metas e dos
programas prioritarios.

18 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), em seu Art. 48, § 1°, Inciso |, dispde que a
transparéncia sera assegurada por meio do incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, leis de diretrizes
orgamentarias e orcamentos.
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No orcamento publico brasileiro, as despesas sao discriminadas de acordo
com trés principais classificacdes: a institucional, a funcional e a programatica.
Somente duas delas se destacam como de maior interesse para o tema estudado, a
saber, a funcional e a programatica. Conforme a primeira destas classifica¢cfes, as
despesas publicas se agrupam em funcdes, como dispbe a Lei n°® 4.320/64. A
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) tem editado manuais de demonstracdes
fiscais. Neles, porém, nem todas as fungdes existentes aplicam-se aos municipios, a
exemplo da funcdo judiciaria e da de defesa nacional. A relacdo completa das
funcdes municipais € a seguinte: legislativa, administracdo, assisténcia social,
previdéncia social, saude, trabalho, educacdo, cultura, direitos da cidadania,
urbanismo, habitacdo, saneamento, gestdo ambiental, ciéncia e tecnologia,
agricultura, organizacdo agréria, industria, comércio e servigos, comunicacoes,
transporte, desporto e lazer e encargos especiais'®. Na presente pesquisa, apenas
trés funcdes correspondem com exatiddo as areas das despesas estudadas. Séo
elas educacdo, saude e saneamento. A quarta area, limpeza publica, nao
corresponde a uma fungéo.

A outra classificacao de interesse, a programatica, ndo € uniformemente pre-
determinada por lei, como ocorre com a classificacdo funcional. Ao contrario, cada
ente da Federacdo cria 0s seus programas que constardo do orcamento publico,
propostos pelo Poder Executivo e aprovados pelo Poder Legislativo. O orgcamento
inclui, além dos programas, o desdobramento da despesa, em subniveis, com a
discriminacdo de diversas acfes e atividades e projetos idealizados pelo gestor. As
despesas com limpeza publica que constam do modelo que sera analisado, em
grande parte dos municipios paraibanos, apresentam-se como programas ou acoes,
dentro da estrutura da despesa municipal. Ou seja, trata-se de um nivel de despesa

menos agregado do que o de funcao.

19 Fonte: Manual de Demonstrativos Fiscais (BRASIL, 2010).
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4 METODOLOGIA

O proposito desta secdo € estudar a responsividade das gestbes publicas
municipais as necessidades locais nos setores de educacdo, saude, saneamento

basico e limpeza publica, utilizando-se o modelo econométrico escolhido.

4.1 Modelo Econométrico

Com o intuito de verificar a relacdo existente entre a demanda local por bens
publicos — representada pelas despesas publicas — e as necessidades locais e outros
determinantes presentes na Teoria do Eleitor Mediano, utilizaram-se duas
abordagens: a regressdo mdultipla pelo Método de Minimos Quadrados Ordinérios e,
em seguida, a regressdo em dois estagios. Desta forma, buscou-se considerar a
potencial existéncia de endogeneidade entre variaveis explanatérias do modelo e o
termo de erro. Para cada um dos dois métodos: Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO) e Two-stage Least Squares (2SLS), estimaram-se seis regressdes
correspondentes as quatro areas da despesa publica local estudadas (2 regressées
para educacdo, 2 para saude, 1 para saneamento e 1 para limpeza publica),
totalizando doze regressodes (6 para cada método). Utilizaram-se regressdes robustas
com a correcdo de White, com vistas a eliminacao dos efeitos de outliers.

O modelo a ser estimado € expresso pela equacgao:

B; = o+ 6NL; + B,Pop; + f,Renda; + z BiXxi + € ) ©)
k

onde Bj é a despesa publica do municipio i, no exercicio financeiro de 2010,
NL é o vetor de indicadores de necessidades locais de cada area, Pop
correspondendo ao termo que captura o efeito populacdo?®, Renda é a variavel
renda per capita média do municipio i, Xki € um conjunto de k variaveis de cada
municipio i que sera detalhado mais adiante. & é o termo de erro.

Um dos aspectos relevantes que devem ser controlados na presente pesquisa
€ a existéncia de endogeneidade entre variaveis. Segundo Mello e Tiongson (2006),

a desigualdade representada pelo indice de Gini estd relacionada com a

20 Usou-se o logaritmo da populagdo e da renda per capita.
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redistribuicdo de renda na forma de despesas com programas sociais. Ou seja,
guanto menos distribuicdo de renda, maior é a desigualdade.

No presente trabalho, com o objetivo de controlar a endogeneidade entre a
despesa publica e a desigualdade captada na varidvel indice de Gini, utilizou-se,
como variavel instrumental, o logaritmo do indice de Gini relativo ao ano 2000, visto
gque nado ha relacdo entre este ultimo e a variavel dependente Despesa Publica,
realizada no ano de 2010.

As varidveis utilizadas na presente pesquisa foram organizadas em grupos,
conforme o Quadro 1.

Quanto as variaveis dependentes, foi considerado o montante da despesa
empenhada no exercicio de 2010, para cada municipio. Ou seja, considerou-se
como despesa tudo que foi empenhado, independentemente de seu efetivo
pagamento ou inscricdo em Restos a Pagar?l. Em seguida, serdo expostos alguns
pontos acerca da despesa de cada area estudada.

As éareas de educacdo e saude tiveram um enfoque diferenciado, em razéo
das vinculacdes de recursos previstas na CF. Para cada uma delas, procedeu-se a
duas regressdes, a primeira, tendo como variavel dependente a despesa total na
respectiva funcdo, e a segunda, em que a variavel dependente € a despesa
discricionaria. Para efeito da presente pesquisa, despesa discricionaria pode ser
definida como aquela realizada com fonte de recursos néo vinculados, na respectiva
funcdo. Dentre as despesas realizadas nas funcdes educacdo, com fonte em
impostos préprios e transferéncias de impostos, apenas as despesas dagueles
municipios cujo montante superou o valor correspondente a 25% da citada receita —
que €é o limite minimo exigido pela CF — foi considerado despesa discricionaria.

Portanto, neste trabalho, o termo Funcdo Educacédo se refere a toda a
despesa deste setor. J& o termo Despesa Discricionaria em Educacéo indica que se
trata das aplicagbes em MDE de que trata a CF, além do minimo exigido. A razao
para se examinar a despesa discricionaria € que, dessa forma, poder-se-a obter uma
mensuracdo mais precisa do grau de priorizacdo adotado pelas administracdes

publicas municipais.

21 Nos termos da Lei n® 4.320/64, consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas
ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.
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Sigla Nomenclatura Discriminacao Fonte Ano |
Despesa com a Funcdo | Sagres/TCE- | 2010
Educacéo PB
Despesa discricionaria com | Sagres/TCE- | 2010
educacao PB
Despesa com a Fungéo Saude Sagres/TCE- | 2010
VD Variaveis PB
Dependentes Despesa discricionaria com | Sagres/TCE- | 2010
saude PB
Despesa com a Funcdo | Sagres/TCE- | 2010
Saneamento PB
Despesa com acdes de limpeza | Sagres/TCE- | 2010
publica PB
VI Variavel indice de Gini Atlas PNUD 2000
Instrumental
l.Logaritmo da populacdo; 2.| Atlas PNUD 2010
SE | Socioecondmicas | logaritmo da renda per capita; e
3. indice de Gini
Educacdo: 1. percentual de
criancas de 0 a 5 anos na
escola; 2. percentual de 6 a 14
anos na escola; e 3. percentual
de alunos com 2 anos ou mais
de atraso
Saude: 1. taxa de mortalidade
infantil; 2. taxa de
envelhecimento; e 3. numero de
NL Necessidades unidades da estratégia da Atlas 2010
Locais familia. PNUD/IBGE
Saneamento: 1. percentual da
populagdo em domicilio com
agua encanada; e 2. propor¢cao
de criancas residentes em
domicilios com saneamento
inadequado.
Limpeza publica: populacao
residente em domicilio com
coleta de lixo.
FIS Fiscais 1. A_utonomia financeira; e 2. | Sagres/TCE- | 2007 a
receita de convénios (dummy). PB 2010
1. Percentual da populagdo | IBGE/TSE 2010
DEM Demograficas urbana; 2. distancia da capital; e
3. densidade populacional.
1. Se o gestor foi reeleito
(dummy); 2. percentual de
comparecimento as urnas; 3. se
POL Politicas o prefeito tem educacdo de | IBGE/TSE 2010

nivel superior (dummy); e 4.
percentual de votos do
candidato eleito.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Isso decorre do fato de que, enquanto que os gestores sdo influenciados
pelas determinacdes constitucionais a aplicar mais recursos na despesa total na
Funcdo Educacdo, o mesmo nédo é exigido em relagcdo as aplicacdes discricionarias.
Deduz-se que as discricionarias potencialmente revelam a verdadeira politica
adotada pelos gestores em relacdo a educacéo, pois permitem saber se o gestor
aplicou ainda mais recursos do que exige a lei, priorizando a educacao.

A varidvel dependente Despesa com Educacdo de cada unidade gestora i,
corresponde ao valor total empenhado na Funcdo Educagédo, ou nas respectivas
despesas discricionarias, conforme o caso, ja deduzidos o0s estornos de
empenhos??. A despesa com a Fungdo Educacdo inclui os recursos vinculados e
ndo vinculados, proprios e transferidos, incluindo programas federais e convénios.
Dentre os recursos da educacdo, encontram-se os do Fundo de Manutencédo de
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb). Como se percebe, as despesas discricionarias estdo contidas
no conjunto formado pela despesa na Fun¢ao Educacéo.

Em relagcdo aos gastos com saude ocorre a mesma situagcdo. Todavia, 0
indice minimo de aplicacdo exigido pela CF € de 15%. Também neste caso, serao
examinadas as despesas na Funcdo Saude e a despesa discricionaria com saude,
aplicando-se, guanto ao mais, a mesma logica dos gastos com educacao.

Na Funcdo Saneamento, dentre outras finalidades da despesa empenhada
pelos municipios paraibanos, em 2010, encontram-se a execuc¢do de obras
conveniadas, que visam a melhoria de habitacbes com a construcdo de mddulos
sanitarios, dentro das ac6es do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) do
Governo Federal. Também é frequente a construcdo de esgotamento sanitario e, em
alguns casos, obras de implantacdo de sistemas de abastecimento d’agua com a
perfuracdo de pocos tubulares e cisternas para o abastecimento de agua na zona
rural.

Apesar das dificuldades encontradas na obtencéo de dados de despesa com
limpeza publica municipal, decidiu-se manté-la na pesquisa, em razao da precaria
situacdo existente em grande parte dos municipios da Paraiba. Do ponto de vista do

or¢camento publico e da Contabilidade Publica, na prética, inexiste um padrédo unico

22 Estorno é o lancamento contabil que tem a finalidade de desfazer um lancamento anterior,
geralmente, por motivo de erro.
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de classificacdo dessas despesas. Em muitos casos, a limpeza publica é
concentrada em um programa ou acao que totaliza o gasto. Em outros, porém, é
dispersa entre varios programas, ou incluida entre os empenhos de outra fungéo,
como Administracdo. Em tais casos, ndo ha totalizacao disponivel, o que exigiu um
levantamento criterioso para se chegar a um valor, quando muito, aproximado do
verdadeiro. Curiosamente, em alguns municipios, a principio, simplesmente nao
houve qualquer registro de despesa com limpeza urbana. Considerando a
impossibilidade factual dessa constatacao, conclui-se que, provavelmente, ha erros
de classificacdo contabil, prejudicando a confiabilidade dos dados. Somente apos se
recorrer a outros registros de despesa como, por exemplo, folhas de pagamentos, foi
possivel encontrar, para alguns municipios, valores de despesas com garis ou
agentes de limpeza, que caracterizam gastos com limpeza publica.

No que tange a varidveis que tratam das necessidades, Atkinson e Stiglitz
(1980) listam, dentre os bens e servi¢cos publicos que sdo comumente prestados, 0s
seguintes: defesa nacional, estradas e pontes, educacdo, fornecimento de agua,
seguranca publica, servicos médicos, esgotamento sanitario e coleta de lixo.
Todavia, no caso dos servicos publicos municipais, nem todas estas se aplicam a
realidade brasileira. As variaveis de controle para atributos locais explicam as
diferencas de gastos publicos e, se omitidas, geram algum tipo de viés nas
estimativas.

Stosic e Sousa (2015) destacam como proxy de variaveis de insumos e
produtos do seu modelo de eficiéncia da prestacdo de servicos publicos, dentre
outros, taxa de analfabetismo, taxa de matriculas por escolas, taxa de aprovacao,
taxa de distor¢cdo idade/série, cobertura de residéncias com acesso a agua potavel,
taxa de mortalidade infantil, hospitais e unidades de servico de saude, cobertura de
residéncias com acesso a servico de esgotamento sanitario, cobertura de
residéncias com acesso a coleta de lixo.

Espera-se, como indicativo meédio de bom desempenho das gestdes
municipais, que o valor da despesa de cada area seja maior, na mesma proporcao
em gue aumentam as caréncias existentes na comunidade local ou os estoques de
bens e servicos, como no caso de unidades da estratégia saude da familia. Esta
premissa da presente pesquisa ndo se apresenta como Unica reacao esperada das
gestbes publicas municipais frente a existéncia de demandas reprimidas por

servi¢os publicos locais. De fato, outra forma de se atender melhor as necessidades



35

locais € o aumento da eficiéncia, aumentando-se o0 output, conforme os modelos
insumo-produto, nos termos das abordagens ndo paramétricas como a analise do
tipo Data Envelopment Analysis (DEA). Todavia, na medida em que aumentam as
necessidades locais, nos municipios, é de se esperar que, existindo ou ndo a
necessidade de se aumentar a eficiéncia em parte dos municipios, sejam investidos
mais recursos (aumento de despesa) nas areas onde ha mais caréncia.
Basicamente, este € o escopo da pesquisa, o qual ndo abrange analise de
eficiéncia.

No presente trabalho, para efeito de interpretacdo dos resultados referentes
as variaveis socioeconbmicas e de necessidades locais, considerou-se a
possibilidade de diferentes situacdes. Primeiro, quando a variavel foi significante e
com sinal esperado. Este é o sinal que indica que as gestées municipais, em média,
foram sensiveis as necessidades locais, investindo mais recursos na respectiva
area, na medida em gue aumentam as demandas por servicos e bens publicos.
Outra possibilidade é que a variavel seja significativa com o sinal contrario ao
esperado, observando-se que ocorre o efeito inverso ao anterior, ou seja, 0 gasto
diminui enquanto as necessidades aumentam. Neste caso, as politicas adotadas
nao priorizam as necessidades da correspondente area.

Além disso, é possivel que a variavel ndo seja determinante do modelo.
Também neste caso, entende-se que ndo ha uma acao consciente das gestdes
municipais, no sentido de priorizar as areas em estudo.

Dentre as hipéteses, apenas aquela em que a variavel é estatisticamente
significante e o sinal é o esperado, pode ser interpretada como priorizacdo do
atendimento as necessidades locais.

Em relacdo a variavel populagéo, espera-se que, em municipios de populacao
maior, haja um atendimento maior das necessidades da populacdo, seja pela
existéncia de um corpo técnico mais qualificado nos érgéos publicos, seja pelo efeito
de economia de escala®®, que gera maior eficiéncia na prestacdo de servicos
publicos como, por exemplo, 0 nUmero maior de alunos por escola.

A renda também consta como varidvel determinante da demanda, em

conformidade com o modelo exposto por Bergstrom e Goodman (1973). Na presente

23 Acerca da eficiéncia dos municipios em razdo de seu tamanho e participacdo dos cidadaos veja-se
0 estudo de Martins (1995). Quanto aos retornos de escala, sugerimos o estudo de Sousa e
Ramos (1999).
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pesquisa, porém, testando-se a renda mediana per capita e a renda média,
constatou-se que esta ultima apresentou resultados melhores, tendo sido escolhida,
por esta razdo, para compor o modelo.

A variavel aqui denominada autonomia financeira € conhecida como tax price,
pelos autores classicos, porém, no modelo especificado, é igual a receita tributaria
prépria média dos exercicios financeiros de 2007 a 2010, em valores constantes,
dividida pela receita orcamentaria total do mesmo periodo?“.

Com as variaveis do grupo DEM, busca-se captar o efeito de vizinhanca em
relacdo a capital do Estado, além do efeito escala. Por fim, no que concerne as
variaveis do grupo POL, espera-se a priori que a reeleicdo do prefeito indique que se
trata de uma boa gestdo que prioriza as areas estudadas. Da mesma forma, maiores
percentuais de votos do candidato, maior nivel de comparecimento dos eleitores ao
pleito de 2008, assim como educacao de nivel superior do prefeito deveriam resultar
em aumento de despesas nas areas de interesse para o presente estudo.

Buscou-se também testar a existéncia de dependéncia espacial em relacao
aos residuos do modelo. Utilizando-se o teste de Moran, todavia, observou-se um
baixo indice, descaracterizando dependéncia entres as variaveis de despesa e 0s
respectivos residuos. Somente como exemplo, o indice de Moran geral entre a
Despesa com a Funcao Educacéao e os residuos, com opc¢ao de vizinhanca Queen?>,
foi de -0,006868, com esperanca de -0,004505 e variancia de 0,001810. Por esta
razdo, nao foi realizada andlise exploratéria de dados espaciais.

Como dito, o periodo da analise corresponde ao exercicio financeiro de 2010.
A escolha do exercicio de 2010 deveu-se ao fato de que sdo deste ano os dados
mais recentes disponiveis relativos a algumas das variaveis do modelo como, por
exemplo, Percentual da Populagdo em Domicilio com Agua Encanada. O modelo
analisou dados em cross-section. Salvo nos casos em que se identificou auséncia
de dados para alguns municipios, integraram a base de dados informacfes

referentes a todas as 223 municipalidades da Paraiba.

24 A variavel Autonomia Financeira, correspondente a tax share, é conceitualmente idéntica a
varidvel chamada Parcela de Imposto (tax share), do trabalho de Mendes (2005). Para fins de
desindexacéo, usou-se aqui o indice de Precos ao Consumidor (IPCA), o qual registrou 5,9% em
2008, 4,31%, em 2009 e 5,91% em 2010.

25 A vizinhanca do tipo Queen considerou como vizinhos todos os municipios limitrofes, nas direcdes
horizontal, vertical e diagonal, a semelhanca das alternativas de movimento da rainha no jogo de
xadrez.



37

4.2 Descricao e fonte de dados

Os indicadores da &rea de educacédo foram obtidos no censo escolar junto ao
Ministério da Educacédo (MEC). Os dados relativos aos demais indicadores foram
obtidos junto ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e ao Atlas
PNUD. Por sua vez, os valores das despesas publicas, por area, foram levantados
junto aos processos de Prestacbes de Contas Anuais (PCA) dos prefeitos, do
exercicio de 2010, auditados pelo Tribunal de Contas da Paraiba (TCE) e junto ao
sistema Sagres daquela Corte de Contas.

Em alguns casos, verificou-se a auséncia de dados como, por exemplo, com
relacdo as variaveis, Despesa Discriciondria com Educacdo e Despesa
Discricionaria com Saude, no caso das gestbes que ndo aplicaram sequer o0 minimo
constitucional em educacdo ou saude, assim como em relacdo as despesas com
limpeza publica, como dito anteriormente. S&o apresentadas, em seguida, as
distribuicBes das variaveis dependentes dos modelos que comp8em a pesquisa.

Conforme a Figura 3, observa-se que a variavel dependente, Despesa com a
Funcdo Educacao per capita, € menor nas microrregides de Jodo Pessoa, Campina
Grande, Itabaiana e Brejo Paraibano.

Possivelmente, tal fendmeno € resultante dos efeitos de economia de escala,
tendo em vista serem maiores as populacdes residentes em algumas dessas areas.
Conforme a figura 3, os valores aplicados pelos municipios paraibanos oscilaram

entre R$ 377,00 e R$ 622,00, per capita, que representa uma variagdo de 65%.
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Figura 3 - Distribuicdo da despesa per capita com a Fun¢do Educacdo em 2010 por

microrregides

COR LEGENDA
Valores no intervalo [377; 426]

Valores no intervalo [427; 475] .
Valores no intervalo [476; 524]
Valores no intervalo [525; 573]
Valores no intervalo [574; 622] 0 {kam) 83

Fonte: Gréfico adaptado do IpeaGEO, verséo 2.1

Fonte:

Quando se considera apenas a despesa discricionaria com educacdo per
capita (Figura 4), a situacdo observada € bem diferente.

Os dados expostos demonstram que a variacdo entre 0S menores e 0S
maiores valores per capita foi de 1.285%, contra os 65% observados na Despesa
com Func¢do Educacao. Enquanto a microrregido do Serid6 Oriental aplicou apenas
R$ 7,00%%, per capita, a microrregido de Catolé do Rocha despendeu R$ 97,00.

Sendo a despesa discricionaria resultante das prioridades das politicas de
governo, revela o grau de priorizacdo da educacdo pelos gestores publicos
municipais. Visto que a Constituicdo Federal exige a aplicagdo de, no minimo, vinte
e cinco por cento da receita de impostos proprios e transferidos em educacéo, é
natural que, por razbes de limitacdbes orcamentarias, os valores per capita
discricionarios correspondam a bem menos que vinte cinco por cento. Tais valores

representam gastos realizados além do minimo constitucional.

26 O valor de R$ 7,00 é o arredondamento do valor original de R$ 6,70, por motivo de ajuste dos
intervalos de classe.
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Figura 4 - Distribuicdo da despesa per capita discricionaria com educa¢do em 2010 por

microrregiao

LEGENDA (em R$ 1,00)

Valores nointervalo [ 7; 25]

Valores no intervalo [ 26; 43]

Valores no intervalo [ 44; 61]
Valores no intervalo [ 62; 79]
Valores no intervalo [ 80; 97] 0 {kam) 83

Fonte: Gréfico adaptado do IpeaGEO, verséao 2.1.

A Tabela 2 apresenta as médias dos seis grupos de despesa em analise,
distribuidos por mesorregido. A Mata Paraibana, que inclui a capital do Estado,
registrou a segunda menor média per capita de despesas com a Funcédo Educacdo,
ficando abaixo apenas do Agreste Paraibano, sendo, porém, a menor média, quando
se trata de despesa discricionaria com educacdo. Por outro lado, a Mata Paraiba
possui a maior média per capita de gastos com a Funcao Saude (R$ 2.238,37). Esta
média elevada de gastos pode ser explicada pelo fato de que o municipio de Joao
Pessoa é habilitado a gestédo plena, conforme normas do SUS. Além disso, grandes
municipios com hospitais publicos realizam atendimentos de pacientes oriundos de
pequenos municipios, mediante acordos regidos pelas Programacdes Pactuadas
Integradas (PPIs), firmadas entre eles, no ambito do SUS. J& quanto as despesas
com a Funcdo Saneamento e com limpeza publica, como esperado, a mesorregiao

da Mata Paraibana possui as maiores médias per capita.



40

Tabela 2 — Despesa com a Funcdo Educacao, discricionaria com educacdo, com a Funcéo
Saude, discricionéria com saude, com a Fun¢cao Saneamento e com limpeza publica, per
capita, por mesorregiao em 2010

Valores em RS 1,00

Mesorregido Despesa Despesa Despesa Despesa Despesa Despesa

Funcéo Discricio- Funcdo  Discricio- Funcéo com
Educacdo néariacom Saude  nariacom Sanea- Limpeza
Educacéo Saude mento Publica
Agreste
Paraibano 461,64 28,85 608,33 20,74 25,75 27,01
Borborema 529,79 50,50 921,37 21,30 19,81 26,58
Mata
Paraibana 487,74 17,78 2238,37 26,55 48,20 34,51
Sertéo
Paraibano 520,26 37,96 563,54 21,82 7,76 29,90
Total 500,42 35,02 872,71 22,03 20,90 29,01

Fonte: IBGE/Sagres, ano 2010.

A renda per capita média e o indice de Gini das quatro mesorregides
paraibanas possuem menor variacdo do que as demais médias até aqui comentadas
(Tabela 3). Ha, contudo, uma concentracdo populacional maior na Mata Paraibana,
além de maior capacidade de financiamento com recursos de arrecadacao prépria.
Em se tratando de taxa de analfabetismo, a mesorregido da Borborema apresenta a

menor taxa, de 26,58%.

Tabela 3 - Valores médios das variaveis socioecondmicas por mesorregiao
da Paraiba, em 2010

Mesorregido Rendaper Populagdo GINI Autonomia Taxa de
capitaem Residente Financeira (%) Analfabetismo de
R$ individuos com 18
anos ou mais (%)
Agreste 262,42 18.383  0,5056 2,53
Paraibano 34,26
Borborema 289,47 6.778 0,4825 2,21 26,58
Mata 297,84 46.393  0,5086 4,28
Paraibana 32,08
Sertao 275,38 10.399 0,5018 2,47
Paraibano 32,67
Total 277,35 16.890  0,5000 2,68 31,86

Fonte: IBGE/Sagres, ano 2010.
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5 RESULTADOS

Nesta secdo, sdo apresentados os resultados das regressées pelo Método
dos Minimos Quadrados Ordinarios e 2SLS, dos quatro setores da despesa publica
municipal selecionados e, no caso de educacdo e saude, tanto os relativos a

despesas por fungdo, quanto a despesas discricionérias.

5.1 Variavel dependente: Despesa com a Funcédo Educacao (MQO)

Os resultados do setor educacgédo, pelo método MQO, devem ser observados
com cautela, visto que alguns deles ndo se confirmaram por ocasido da analise pelo
método 2SLS.

O primeiro dos resultados encontrados — referente as regressdes dos dados
da Funcao Educacao — é exposto na Tabela 4. Como dito anteriormente, trata-se de
regressao multipla pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios. Os modelos de
1 a 4 séo versdes da equacao (9) em que as variaveis sao gradativamente incluidas
com o intuito de observar a robustez dos resultados encontrados. O coeficiente de
determinacdo observado no modelo 4 indica que 83,24% da variacdo da variavel
dependente é explicada pela variacdo das variaveis explicativas.

Inicialmente, observa-se que, na medida em que outras variaveis, como
aguelas de necessidade local de educacdo, de natureza fiscal, demogréaficas e
politicas vao sendo sucessivamente acrescentadas as variaveis socioeconémicas —
a cada coluna a mais — os parametros estimados e a significAncia também variam.
Isso indica, por exemplo, que parte dos efeitos captados no 8 do Gini, na equagéao,
deve-se a variaveis que estavam omitidas. Com relacdo as variaveis
socioeconémicas e de necessidades locais no setor de educacao, todas as trés, a
saber, logaritmo da populacédo, logaritmo da renda per capita e Gini?’ apresentaram-
se estatisticamente significantes, com p < 0,01, nas regressfdes dos Modelos 1 e 2.
Todavia, nos Modelos 3 e 4, com a inclusdo das variaveis fiscais, demogréficas e
politicas, apenas o logaritmo da populacdo e o indice de Gini mantiveram-se

significantes.

27 O indice de desigualdade Gini, aqui utilizado, é o referente ao ano de 2010.



Tabela 4 — Despesa Municipal na Funcédo Educacdo em 2010 —

Resultados das regressoes (OLS)

42

Variaveis — Setor Educacéo Modelo1  Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Logaritmo da Populacao -0,8446*** -0,8438*** -0,8861*** -0,9146***
Logaritmo da Renda per capita 0,9607***  1,1186*** 0,2451 0,1983
Gini 4,6817***  4,1386*** 2,8380**  1,9368**
Percentual de Alunos de 0 a 5
anos na Escola -0,0119** -0,0112***  -0,0090**
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos na
Escola -0,0604* -0,0194 -0,0133
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos no
Ens. Fund. com 2 anos ou mais
de atraso 0,0283*** 0,0138** 0,0081
Taxa de Analfabetismo de 18
anos ou mais -0,0130 -0,0025 -0,0068
Autonomia Financeira 0,1875***  0,1666***
Percentual da Populacédo Urbana 0,0024 0,0017
Distancia da Capital do Estado -0,0013*** -0,0013***
Densidade Populacional 0,0001 0,0001
Prefeito Reeleito -0,0137
Perc. de Comparecimento as
Urnas -0,0334***
Prefeito com Escolaridade de N.

Superior 0,0728
Percentual de Votos do Candidato 0,0022
Intercepto 0,6602*** 0,6875*** 13,0585*** 16,5030***
N 223 223 223 220
r2 a 0,6602 0,6875 0,8101 0,8324

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.

O sinal negativo do parametro estimado do logaritmo da populac¢do indica
qgue, na medida em que a populacdo aumenta, a despesa com a Funcédo Educacéao
diminui, de forma semelhante aos resultados do trabalho de Menezes, Saiani e
Zoghbi (2011). Tal fendmeno pode ser atribuido ao efeito de economia de escala.
Ou seja, quanto maior a populacdo, menores sao os custos fixos com educacao
decorrentes da maximizagdo dos fatores de producéo, o que proporciona maior
eficiéncia na prestacdo de servicos?®. Rocha et al. (2015) estudaram os efeitos de
escala na area de educacdo, em municipios brasileiros e, ao aplicar a técnica de
metafronteira com abordagem DEA, observaram que os municipios com mais de

500.000 habitantes possuem o0s escores mais altos. Os municipios pequenos

28 Como exemplo, veja-se que um nuamero maior de alunos por escola e por sala de aula diminui
proporcionalmente o nimero de escolas construidas, o nUmero de salas de aulas, de bibliotecas,
banheiros, refeitérios, energia elétrica, agua encanada etc.
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operam com escores de eficiéncia meédios mais baixos. Quanto a variavel de
desigualdade Gini, nesse primeiro estagio da regressdo, ndo é possivel levar em
conta a existéncia de endogeneidade entre alguma varidvel e o termo de erro.
Todavia, o sinal positivo do parametro indica que mais desigualdade teve, como
efeito, maior despesa com educacdo. A luz da Teoria do Eleitor Mediano, é
esperado que o sinal do parametro do indice de Gini seja positivo, haja vista que a
decisédo do eleitor mediano tende a demandar a aplicagéo de recursos de forma a
reduzir a desigualdade social.

As variaveis percentual de alunos de 0 a 5 anos na escola e percentual de
alunos de 6 a 14 anos na escola sdo complementares, no sentido de que, juntas,
abarcam o universo de alunos na faixa etaria atendida pelo poder publico municipal,
nos termos das disposi¢cOes constitucionais sobre deveres de prestacao de servigcos
de educacdo de cada esfera de poder. Quanto a andlise de resultados, possuem
situacdo diversa, no sentido de que sé a primeira variavel € estatisticamente
significante para o modelo. Inicialmente, observa-se que o percentual de alunos de 0
a 5 anos que frequentam escola ou creche é um fator significante, quanto a
explicacdo da variavel dependente nos modelos 2, 3 e 42°. Entretanto, o sinal do
parametro € sempre negativo. Trata-se de variavel que funciona como proxy da
medida das necessidades locais de educacgdo na faixa etaria de 0 a 5 anos¥®. A
variavel Taxa de Analfabetismo de 18 anos ou mais ndo foi significante
estatisticamente.

Ao contrario do que ocorre com alunos atendidos por creches, a andlise das
informacdes disponiveis permite constatar que a grande maioria dos municipios que
integram a base de dados, em relagéo a alunos de 6 a 14 anos, possui percentuais
bastante elevados, proximos a cem por cento, como evidenciam os dados do
apéndice deste trabalho. Assim sendo, a variavel em comento possui
comportamento semelhante a uma funcdo constante. Dai resulta a completa
auséncia de correlacdo com a variavel dependente levando a insignificancia
estatistica em relacdo aos modelos avaliados. Conclui-se que o percentual de

alunos de 6 a 14 anos na escola, conquanto seja um indicativo de necessidades

2% Todavia, deixara de ser significante, com o método 2SLS, como se vera mais adiante.
80 Quanto maior o percentual de criancas matriculadas em creche, maior ¢ o atendimento das
necessidades locais com educacao infantil.
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locais de educacéao, néo é aplicavel ao caso em estudo, em vista da universalizacéo
do ensino fundamental na Paraiba.

Finalizamos a andlise do grupo de variaveis representativas de necessidades
locais de educagdo com o Percentual de Alunos de 6 a 14 anos no Ensino
Fundamental com dois anos ou mais de atraso. Os parametros encontrados ndo séo
significantes, revelando auséncia de correlagcédo entre os dispéndios com educacao e
a distorcdo idade-série.

O préximo grupo de variaveis contém apenas um elemento, qual seja a
Autonomia Financeira. Cabe destacar que, como visto anteriormente, esta variavel
corresponde a variavel Preco (tax price), a qual é determinante dos investimentos
publicos, conforme a Teoria do Eleitor Mediano.

Os parametros observados, que constam apenas nos modelos 3 e 4, sao
significantes com p<0,01 e positivos. O resultado demonstra a relevancia da
autonomia financeira dos entes federativos.

A maior arrecadacdo de receitas proprias, notadamente as de natureza
tributaria, de fato, confere aos gestores publicos municipais meios de prover mais
recursos em areas de grande interesse social, como € o0 caso da educacdo. Outro
aspecto revelado é que tal disponibilidade de recursos financeiros teve impacto
positivo, privilegiando o gasto com educacdo, em detrimento de dispéndios com
outros servigos menos relevantes.

Passando ao grupo das variaveis demogréficas, tem-se que o percentual da
populacdo urbana € irrelevante, confrontado com o0s gastos com educacao.
Considerando os elevados percentuais dos dados de alunos de 6 a 14 anos na
escola, visto anteriormente, ja era esperada a indiferenca quanto ao fator populacao
urbana em relacdo as despesas na Funcdo Educacao. Os resultados apontam no
sentido de que, como regra, 0s investimentos no setor de educacdo ndo sédo
proporcionalmente maiores em municipios mais urbanizados. Por outro lado, a
distancia do municipio em relacédo a capital do Estado revelou-se determinante em
relacdo a despesa com educacdo, nos modelos 3 e 4, com pequenos valores
estimados negativos. Portanto, a maior proximidade da capital exerce uma leve
influéncia no nivel de gastos na éarea, reduzindo-os. Por fim, a ultima variavel
demografica testada, a densidade populacional, ndo tem relacdo explicativa quanto

aos modelos em exame. Mais uma vez, 0s altos percentuais de alunos matriculados
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em grande parte dos municipios — indicando a ideia de universalizacado — corroboram
a irrelevancia do fator densidade.

O dltimo grupo analisado € composto pelas variaveis de cunho politico, que
séo, se o prefeito foi reeleito (variavel dummy, com valor 1 em caso afirmativo e
zero, caso contrario); Percentual de Comparecimento as Urnas; Prefeito com
Escolaridade de nivel Superior e; Percentual de Votos do Candidato Eleito.
Conforme se viu na Tabela 4, apenas o Percentual de Comparecimento as Urnas foi
determinante do nivel de gastos com educacgdo publica municipal. Embora o
presente trabalho ndo comporte o estudo das causas deste fenbmeno, cabe aqui se
fazer algumas observacdes de cunho légico, partindo-se de premissas com base em
fatos e dados disponiveis.

No que tange a reeleicdo do prefeito, uma premissa que se pode aceitar como
razoavel € que a maior parte dos cidaddos paraibanos ndo tem conhecimento, ou
nao fiscaliza a aplicacdo de recursos financeiros pelos gestores publicos municipais.
Tal conhecimento permitiria aos eleitores reelegerem os gestores que priorizaram a
educacdo e outras areas de maior relevancia para os cidaddos. Algumas barreiras,
neste sentido, sdo a precariedade da Accoutability, no Brasil. A pequena divulgacéo
de informacGes acerca dos resultados das gestdes publicas prejudica o
aperfeicoamento do processo eleitoral. Desta forma, a maior parte dos eleitores nao
tem conhecimento de informacdes precisas (fundamentadas em dados concretos)
capazes de indicar se um prefeito que é candidato a reelei¢do priorizou a educacéao
aplicando, no seu primeiro mandato, mais recursos financeiros em acbes e
programas desta area. Geralmente, as informacdes divulgadas sdo apenas os dados
apresentados pelos proprios candidatos ou seus adversarios politicos sobre
realizacées de seus governos, mas que nao evidenciam os montantes aplicados em
educacao.

Surpreendentemente, o Percentual de Votos do Candidato Eleito também nao
determina o0 gasto com educacédo. Seria de se esperar que, quanto maior o
percentual de votos do candidato vencedor, maior fosse 0 gasto em educacdo como
consequéncia de uma cobranca maior de resultados por parte dos eleitores, apds o
pleito eleitoral. JA o percentual de eleitores que votaram foi determinante para a
despesa com educacao, porém o sinal positivo era o esperado. O gasto € maior

onde existe menor participacéo nas eleicdes.
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De igual forma, seria razoavel esperar que gestores de nivel superior
aplicassem mais recursos em educacdo, por serem mais qualificados para a
identificagdo das necessidades locais. Contudo, ndo € o que os resultados
evidenciam. Nao obstante a suposta maior aptiddao para gerenciar melhor a coisa
publica, o fato é que tais gestores que possuem educacao de nivel superior ndo
aplicaram, em geral, mais recursos nessa area.

A auséncia de correlacdo entre o grupo de variaveis politicas e a despesa
com a Fungéo Educacao nao conflita com a Teoria do Eleitor Mediano. Como visto
neste topico, outras variaveis presentes na Teoria confirmaram-se como
determinantes da despesa publica local. Todavia, por outro lado, ha semelhanca
entre a auséncia de correlagdo entre as variaveis politicas supracitadas e a Teoria
da Burocracia, onde o agente publico (burocrata) é motivado pelo aumento de renda
pessoal e prestigio (HINDRIKS; MYLES, 2004). Neste caso, as politicas e acfes
implementadas pelo burocrata atendem mais aos préprios interesses do que as
necessidades locais, no caso, de mais recursos para a educacgdo. De fato, é possivel
gue ambas as teorias possam justificar diferentes realidades concretas, ndo sendo

excludentes, sendo complementares, pelo contrario.

5.2 Variavel dependente: Despesa discricionaria com Educacédo (MQO)

Em se tratando de despesa discricionaria, consideradas apenas as aplicacdes
na MDE, observa-se um quadro bastante diferente (Tabela 5). Dentre todas as
variaveis do modelo, apenas trés foram determinantes do gasto: o Logaritmo da
Populacdo, a Autonomia Financeira e Prefeito com Escolaridade de Nivel Superior3..

Esses resultados sugerem que todas as demais variaveis, de natureza
socioeconbmica, demograficas e politicas, ndo tém qualquer influéncia sobre a
gestdo dos prefeitos, no sentido de aumentar os gastos com educacao, usando 0s
recursos disponiveis oriundos de impostos e transferéncias néo vinculados. Ou seja,
em relacdo ao dispositivo do Artigo 212, da CF, os gestores, em média, quando o
fizeram, apenas cumpriram a obrigagcao legal de aplicar vinte e cinco por cento, na

MDE. Nao levam em conta nenhuma das necessidades locais — nos municipios

81 Ainda assim, o logaritmo da populagdo deixou de ser estatisticamente significante, na regressao
pelo método 2SLS, como se vera mais a frente.
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onde a caréncia é maior — como parametro que indique a necessidade de investir

ainda mais do que o minimo exigido por lei.

Resultados das regressodes (OLS)

Tabela 5 — Despesa Municipal Discricionaria com Educacdo em 2010 —

Variaveis — Setor Educacao Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Logaritmo da Populacao -1,0515*** -1,0935*** -1 3678** -1,2780***
Logaritmo da Renda per capita 0.5553 0,5206 0,2016 0,1819
Gini 0.3900 0,8394 0,2153 -0,1407
Perc. de Alunos de 0 a 5 anos na
Escola 0,0099 0,0083 0,0066
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos na
Escola -0,0832 -0,0705 -0,0582
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos no
Ens. Fund. com 2 anos ou mais de
atraso 0,0188 0,0102 0,0090
Taxa de Analfabetismo de 18 anos ou
mais -0,0110 0,0014 0,0088
Autonomia Financeira 0,2908***  (0,3023***
Percentual da Populacédo Urbana -0,0059 -0,0061
Distancia da Capital do Estado -0,0007 -0,0005
Densidade Populacional -0,0000 -0,0000
Prefeito Reeleito 0,0099
Perc. de Comparecimento as Urnas 0,0094
Prefeito com Escolaridade de N.

Superior -0,3590*
Percentual de Votos do Candidato -0,0065
Intercepto

8,9959%** 16,9752**  19,8560**  17,7101**
N 200 200 200 198
r2a 0,3675 0,3653 0,4133 0,4167

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

5.3 Variavel dependente: Despesa com a Funcdo Educacéo (2SLS)

O Logaritmo da Populag&o e o indice de Gini permaneceram com 0S mesmos

sinais, porém, o Gini agora também assumiu p<0,01, e o valor do parametro foi

muito maior (Tabela 6).

O percentual de criancas de 0 a 5 anos na escola passou a ser

estatisticamente insignificante. A Taxa de Analfabetismo de 18 anos ou mais passou

a ser significante com sinal negativo, inverso ao esperado. Isso indica que, em
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meédia, nos municipios paraibanos, ndo ha mais gastos publicos em educacédo nas
localidades onde ha mais analfabetos. A variavel correspondente ao tax price
(Autonomia Financeira) permaneceu como determinante da despesa com educagao,
em consonancia com os fundamentos teéricos do modelo. Também se confirmaram
como estatisticamente significantes a Distancia da Capital e o percentual de
comparecimento as elei¢cdes, e o Percentual de Votos do Candidato. O coeficiente

de determinacéo observado foi de 75,9%, sendo razoavelmente satisfatorio.

Tabela 6 — Despesa Municipal na Funcado Educacdo em 2010 —

Resultados das regressoes (2SLS)

Variaveis — Setor Educacao Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Gini 12,8185*** 9,3894***  11,1888*** 9,3252%**
Logaritmo da Populacao -0,8577**  -0,8777**  -0,8858**  -0,9036***
Logaritmo da Renda per capita 0,4451 -0,4637 -0,5981 -0,5200
Percentual de Alunos de 0 a 5 anos
na Escola -0,0041 -0,0064 -0,0062
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos na
Escola -0,0337 -0,0516* -0,0429
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos no
Ens. Fund. com 2 anos ou mais de
atraso 0,0109 0,0058 0,0034
Taxa de Analfabetismo de 18 anos ou
mais -0,0177* -0,0215** -0,0229**
Autonomia Financeira 0,2064*** 0,154 7*** 0,1485***
Percentual da Populagdo Urbana 0,0031 0,0024
Distancia da Capital do Estado -0,0013***  -0,0014***
Densidade Populacional 0,0001 0,0001
Prefeito Reeleito -0,0241
Perc. de Comparecimento as Urnas -0,0224%**
Prefeito com Escolaridade de N.

Superior 0,0587
Percentual de Votos do Candidato 0,0031*
Intercepto 4,9923** 15,1857*** 17,3736*** 19,1072***
N 223 223 223 220
r2a 0,5558 0,7298 0,7149 0,7590

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.

5.4 Variavel dependente: Despesa discricionaria com Educacéo (2SLS)

Os resultados (Tabela 7) sdo semelhantes aqueles observados pelo MQO.

Vé-se apenas mudancas dos valores dos pardmetros estimados, uma Unica

alteracdo quanto a significancia de variaveis e o R2. E valido registrar, porém, que o
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nivel da educacéo do prefeito restou determinante do gasto em MDE. De uma forma

geral, confirmam-se as mesmas conclusdes da analise pelo MQO.

Tabela 7 — Despesa Municipal Discricionaria com Educacdo em 2010 —

Resultados das regressoes (2SLS)

Variaveis — Setor Educacao Modelo 1  Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Gini -8,1388 -8,2345 -8,5185 -9,2060
Logaritmo da Populacao -0,9377**  -1,2900%** -1,2745%** -1,2176***
Logaritmo da Renda per capita 0,8836* 0,7208 0,0022 0,0153
Percentual de Alunos de 0 a 5 anos
na Escola 0,0038 0,0044 0,0027
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos na
Escola -0,0176 -0,0307 -0,0185
Perc. de Alunos de 6 a 14 anos no
Ens. Fund. com 2 anos ou mais de
atraso 0,0179 0,0156 0,0129
Taxa de Analfabetismo de 18 anos ou
mais 0,0238 0,0236 0,0318
Autonomia Financeira 0,3107*** 0,3128*** 0,3247***
Percentual da Populacédo Urbana -0,0070 -0,0069
Distancia da Capital do Estado -0,0004 -0,0001
Densidade Populacional -0,0001 0,0000
Prefeito Reeleito 0,0396
Perc. de Comparecimento as Urnas 0,0019
Prefeito com Escolaridade de N.

Superior -0,3662*
Percentual de Votos do Candidato -0,0088*
Intercepto 10,4042** 14,1098* 14,2992* 13,2322
N 200 200 200 198
r2 a 0,3164 0,3741 0,3664 0,3664

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.

5.5 Variavel dependente: Despesa com a Funcao Saude (MQO)

Das quatro areas de despesa publica aqui estudadas, os modelos de saude

se apresentaram como 0s mais bem ajustados, com R2 de 0,8576 no método MQO.

A Tabela 8 evidencia que, nos quatro modelos de regressao, as variaveis

Logaritmo da Populagcédo e Logaritmo da Renda per capita obtiveram estimadores

bastante consistentes.32

32 O indice de Gini também restou estatisticamente significante com o método 2SLS.
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Resultados das regressoes (OLS)
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Variaveis — Setor Saude Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo 4
Logaritmo da Populacgéo -0,8517** -0,9010***  -0,8945*** -0,9396***
Logaritmo da Renda per capita 1,9334***  1,3192*** 0,8656***  1,0970***
Gini 3,5799*** 1 ,9580** 1,7889** 0,0560
Mortalidade Infantil 0,0024 -0,0024 0,0006
Taxa de envelhecimento -0,0810***  -0,0513** -0,0626***
Estratégia Saude da Familia
Implantada 0,0254**  0,0196***  0,0201***
Autonomia Financeira 0,1459*** 0,0970***
Percentual da Populacdo Urbana 0,0054** 0,0049***
Distancia da Capital do Estado -0,0011*** -0,0009%***
Densidade Populacional -0,0004 -0,0004
Prefeito Reeleito -0,0275
Perc. de Comparecimento as Urnas -0,0380***
Prefeito com Escolaridade de Nivel
Superior 0,1961***
Percentual de Votos do Candidato -0,0010
Intercepto 0,9073 6,1661*** 8,1481*** 11,6216***
N 223 223 223 220
r2 a 0,6726 0,7767 0,8231 0,8576

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.

No caso da primeira delas, o sinal negativo também sugere o efeito de

economia de escala com reducédo do custo médio, e, consequentemente, também de

despesa, na medida em que a populacdo aumenta. Com relacédo ao indice de Gini,

observa-se que, tal como se verificou com a Func¢do Educacdo, os gestores

municipais alocaram mais recursos financeiros onde a desigualdade é maior. A

novidade no setor saude, porém, € em relacdo a Renda per Capita a qual se

apresentou fortemente significante quanto a despesa neste setor. Tal resultado

empirico € compativel com a Teoria do Eleitor Mediano que preceitua que a despesa

publica é determinada também pela renda local. A Mortalidade Infantil ndo foi

determinante do nivel de gastos totais com a Funcdo Saude. Deduz-se que ainda

ndo h&a acdes de combate a mortalidade que resultem em mais investimento em

saude em municipios onde é maior a mortalidade até o primeiro ano de vida.
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Quanto a Autonomia Financeira e a Distancia da Capital do Estado, os
resultados assemelham-se aqueles do setor educacdo. JA4 o Percentual da
Populacdo Urbana, desta feita, mostrou-se significante em relacdo aos modelos
testados (3 e 4).

Considerando que a demanda por acdes e servicos publicos de saude tende
a crescer na velhice, o sinal negativo do estimador da variavel Taxa de
Envelhecimento® indica que os gestores ndo atendem a necessidade de mais
recursos para a saude onde é maior a taxa de envelhecimento. Segundo estudo
realizado por Fernandes, Bertoldi e Barros (2009), pessoas com mais de 60 anos
tém maior probabilidade de utilizar a Unidade de Saude da Familia local. Por outro
lado, o numero de Unidades de Saude da Familia se revelou determinante do gasto,
como esperado. Por sua vez, a variavel Percentual da Populacdo Urbana resultou
significante com sinal positivo, assinalando que se destinam mais recursos a saude
em populacdes urbanas, em detrimento de populacdes rurais.

Tal qual se constatou no setor educacgédo, o Percentual de Comparecimento as
Urnas foi determinante do volume de recursos destinados a saude, assim como o foi
o nivel superior de escolaridade do prefeito, ao passo em que a Densidade
Populacional, a reeleicdo do prefeito e o Percentual de Votos do Candidato a

Prefeito ndo foram determinantes da despesa do setor saude.

5.6 Variavel dependente: Despesa discricionaria com saude (MQO)

Em relacdo a Funcao Saude, as principais alteracdes aqui, além dos valores
dos parametros, ocorreram nas variaveis do grupo Demograficas (Tabela 9).

Os resultados, em relacdo a despesa discricionaria com saude indicam
responsividade das gestdes municipais em relacdo apenas a duas variaveis que sao

0 numero de estratégias saude da familia implantadas e Autonomia Financeira.

83 Segundo o Atlas PNUD, a Taxa de Envelhecimento é a razdo entre a populacdo de sessenta e
cinco anos ou mais de idade e a populacéo total multiplicada por 100.



Tabela 9 — Despesa Municipal Discricionaria com satude em 2010 —
Resultados das regressdes (OLS)
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Variaveis — Setor Saude Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo 4
Logaritmo da Populacao -0,2292*** -0,2938** -0,3121** -0,2930***
Logaritmo da Renda per capita 0,7332*** 0,7189***  (0,6855*** 0,6503***
Gini -0,4648 -0,6521* -0,6590* -0,5840
Mortalidade Infantil 0,0040 0,0037 0,0038
Taxa de envelhecimento -0,0285***  -0,0267*** -0,0259***
Estratégias Saude da Familia Impl. 0,0066***  0,0074***  0,0068***
Autonomia Financeira 0,0338***  0,0341***
Percentual da Populacédo Urbana 0,0002 0,0002
Distancia da Capital do Estado 0,0000 0,0000
Densidade Populacional -0,0002***  -0,0002***
Prefeito Reeleito 0,0408
Perc. de Compar. as Urnas 0,0042
Prefeito com Escol. Nivel Superior 0,0113
Percentual de Votos do Candidato -0,0001
Intercepto 4,0246***  4,9097** 5 1676** 4 ,7502%**
N 223 223 223 220
r2 a 0,4110 0,4951 0,5128 0,5070

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

5.7 Variavel dependente: Despesa com a Func¢éo Saude (2SLS)

Em relagcdo aos gastos com a Funcdo Saude, todas as varidveis, com
excecdo de Mortalidade Infantil e do indice de Gini, apresentaram 0S mesmos
resultados quanto a significancia estatistica e ao sinal do parametro estimado
observados na regressdo OLS, embora com alteracdo dos respectivos valores,
conforme Tabela 10. Merece destaque o indice de Gini, o qual, ndo apenas passou
a ser significante, como resultou em grande aumento no valor do parametro (de
0,0560 para 5,4218).

O R2 registrado, de 82,21%, indica um ajustamento muito bom do modelo o
qual explica de forma satisfatéria a relagcdo entre a variavel dependente e as

explanatorias.
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Tabela 10 — Despesa Municipal na Funcdo Saude em 2010 —
Resultados das regressoes (2SLS)

Modelo1l Modelo2 Modelo 3 Modelo 4
-0,8642** -0,9052*** -0,8988*** -0,9313***

Variaveis — Setor Salude
Logaritmo da Populacao

Logaritmo da Renda per capita 1,4448** 0,5685* 0,4207 0,6984**
Gini 11,2890*** 6,8914***  8,1647*** 5,4218%**
Mortalidade Infantil -0,0062 -0,0093 - 0,0053
Taxa de envelhecimento -0,0408 -0,0406 -0,0524**
Estratégias Salude da Familia

Implantadas 0,0117 0,0167* 0,0178**
Autonomia Financeira 0,1641**  0,1356*** 0,1018***
Percentual da Populacédo Urbana 0,0067*** 0,0061***

Distancia da Capital do Estado 0,0010***  -0,0009***

Densidade Populacional -0,0004 -0,0003
Prefeito Reeleito -0,0260
Perc. de Comparecimento as Urnas -0,0271***
Prefeito com Escolaridade de Nivel

Superior 0,1577**
Percentual de Votos do Candidato -0,0005
Intercepto -0,1035 7,4167%* 7,5206**  10,1072***
N 223 223 223 220
r2a 0,5932 0,7695 0,7702 0,8221

1. Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

5.8 Variavel dependente: Despesa discricionaria com saude (2SLS)

Em comparacdo com a despesa com a Funcdo Saude, observou-se que, ha
despesa discricionaria com saude, muitas das variaveis passaram a nao ser
determinantes do gasto (Tabela 11). Por outro lado, a Mortalidade Infantil e a
Densidade Populacional passaram a ser significantes. Das trés variaveis
relacionadas a necessidades locais, duas indicam responsividade dos gestores, a
saber, Mortalidade Infantil e Estratégias Saude da Familia Implantadas. Quanto a
Taxa de Envelhecimento (percentual de pessoas com mais de 65 anos), ndo se

observou aumento de gastos onde ela é maior.



Tabela 11 — Despesa Municipal Discricionaria com Saude em 2010 —

Resultados das regressdes (2SLS)
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Variaveis — Setor Saude Modelo 1 Modelo 2 Modelo3 Modelo 4
Logaritmo da Populacéao -1,6197 -1,7946* -2,0226* -1,9465*
Logaritmo da Renda per capita -0,2137*** -0,2938** -0,2925** -0,2864***
Gini 0,7766*** 0,7129**  0,7701** 0,7461***
Mortalidade Infantil 0,0047 0,0053* 0,0054*
Taxa de envelhecimento -0,0246*** -0,0281*** -0,0280***
Estratégias Saude da Familia 0,0051***  0,0076***  0,0073***
Implantadas
Autonomia Financeira 0,0287** 0,0327*  0,0324**
Percentual da Populacédo Urbana -0,0002 -0,0001
Distancia da Capital do Estado 0,0000 0,0000
Densidade Populacional -0,0002***  -0,0002***
Prefeito Reeleito 0,0411
Perc. de Comparecimento as 0,0019
Urnas
Prefeito com Escolaridade de 0,0188
Nivel Superior
Percentual de Votos do Candidato -0,0002
Intercepto 4,2197** 5 3898** 5 1925** 5 0409***
N 223 223 223 220
r2a 0,3898 0,4809 0,4835 0,4780

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

5.9 Variavel dependente: Despesa com a Fun¢cdo Saneamento (MQO)

De forma geral, pode-se dizer que 0os modelos econométricos aqui testados
para a Funcdo Saneamento obtiveram resultados estatisticamente menos
significantes em relacdo as variaveis testadas do que o observado nas Funcdes
Educacdo e Saude. Como consequéncia, o coeficiente de determinagcdo observado
foi bastante baixo (13,67%) na abordagem do MQO (Tabela 12).

A variavel Logaritmo da Populacdo explica que a variavel dependente de
gasto com saneamento foi sensivel ao modelo especificado. O indice de Gini nao foi
significante pelo MQO, porém, o foi no 2SLS com parametro negativo bastante
expressivo, como se vera adiante. Os sinais negativos destes dois respectivos
parametros sugerem que as necessidades de saneamento foram menos atendidas,

nos municipios de maior populacéo.
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Tabela 12 - Despesa Municipal na Funcdo Saneamento em 2010 —
Resultados das regressoes (OLS)

Variaveis — Setor Saneamento Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo 4
Logaritmo da Populacéao -0,7472**  -0,8345**  -0,7421** -0,7518*
Logaritmo da renda per capita 1,2343 1,2245 0,2276 0,1657
Gini -7,2898* -5,5591 -5,1252 -5,1551
Perc. da Populacdo em Domicilio
com Agua Encanada 0,0020 0,0092 0,0133
Perc. de Criancas Residentes em
Domicilios com Saneamento
Inadequado -0,0200* -0,0228**  -0,0175
Autonomia Financeira 0,0497 0,0247
Receita de Convénios -0,0000 -0,0000
Percentual da Populacédo Urbana -0,0207* -0,0205*
Distancia da Capital do Estado 0,0035* 0,0040**
Densidade Populacional 0,0012 0,0013
Prefeito Reeleito 0,8308**
Perc. de Comparecimento as Urnas -0,0115
Prefeito com Escolaridade de Nivel
Superior -0,0777
Percentual de Votos do Candidato 0,0032
Intercepto 5,4439 5,9097 10,2920 10,7473
N 119 119 119 117
r2a 0,0906 0,0970 0,1393 0,1367

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

No grupo de variaveis de necessidade local de saneamento, o Percentual da
Populacdo em Domicilio com Agua Encanada e o Percentual de Criancas
Residentes em Domicilios com Saneamento Inadequado ndo interferiram no gasto
com saneamento. Tal evidéncia leva a conclusdo que, em geral, as gestdes dos
prefeitos dos municipios da Paraiba, inclusive com a aplicacdo de recursos de
convénios, no exercicio analisado, em geral, foram insuficientes quanto a demanda
por saneamento basico. O volume de investimentos em saneamento ndo atendeu as
necessidades.

Passando a analise da Autonomia Financeira, deduz-se que tal variavel néo é
determinante dos gastos em saneamento. Como esperado, 0 aumento da autonomia
financeira ndo tem reflexo nos investimentos no setor. A explicacdo légica para tal
fenbmeno é o fato de que a grande maioria dos recursos financeiros para a Funcéo

Saneamento € oriunda de convénios com o Governo Federal. Consequentemente, o



56

aumento na Autonomia Financeira ndo é determinante desses gastos, logo, néo
resulta em mais recursos destinados a saneamento basico.

Quanto ao Percentual da Populagdo Urbana — o qual € significante para os
modelos — os dados mostram a diminuicdo da despesa per capita em saneamento,
na medida em que aumenta a populagéo.

Dentre as demais variaveis constantes dos modelos, apenas aquela relativa a
Distancia da Capital e a reeleicdo do prefeito se mostraram estatisticamente
significativas. Os dados sugerem que, neste caso, a reelei¢cédo foi fundamental para o

aumento de investimentos em saneamento34.

5.10 Variavel dependente: Despesa com a Funcao Saneamento (2SLS)

O R2 de -12,83 deixa evidente que o modelo é inadequado para explicar as
relacbes entre as variaveis em estudo a que se propde. Infelizmente, para o
exercicio de 2010, ndo ha muitos outros dados conhecidos e disponiveis para teste,
relativos a saneamento basico, que ndo apresentem caracteristicas semelhantes as
variaveis usadas no presente estudo, de forma a se evitar colinearidade ou
endogeneidade (Tabela 13).

Ainda assim, muitas variaveis significantes, conforme o MQO se confirmaram
no 2SLS. O Gini, a Receita de Convénios e a Densidade Populacional passaram a
ser determinantes do método 2SLS.

Quanto ao indice de Gini, o valor do parametro foi expressivamente elevado e
negativo. Ao contrario do esperado, ndo ha mais gastos com saneamento onde ha
mais desigualdade, o que contribui para o agravamento das condicfes sanitarias
das populagdes mais pobres.

84 Curiosamente, € comum afirmar-se que os politicos negligenciam a execucdo de obras de
saneamento por supostamente ndo renderem votos, visto que se trata de obra subterrdnea que
nao se vé. Caso tal assertiva seja verdadeira, 0 segundo mandato, apdés a reeleicdo seria o
periodo mais propicio & execucao de tais obras, do ponto de vista dos politicos, tendo em vista a
impossibilidade de um terceiro mandato consecutivo do prefeito, aliviando a presséo eleitoreira de
privilegiar programas e agbes que “d&do voto”.



Tabela 13 — Despesa Municipal na Funcdo Saneamento em 2010 —

Resultados das regressoes (2SLS)
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Variaveis — Setor Saneamento Modelol Modelo2 Modelo3 Modelo 4
Logaritmo da Populacao -0,6163** -0,8787** -0,8787** -0,8077*
Logaritmo da Renda per capita 1,8980 1,5785 1,5785 2,8302
Gini -20,2285 -19,6213 -19,6213 -35,5053*
Perc. de Populacdo em Domicilio
com Agua Encanada -0,0014 -0,0014 0,0045
Perc. de Criancas Residentes em
Domicilios com Saneamento
Inadequado -0,0135 -0,0135 -0,0116
Autonomia Financeira 0,1815 0,1815 -0,0790
Receita de convénios -0,0000 -0,0000 -0,0000*
Percentual da Populacédo Urbana -0,0204*
Distancia da Capital do Estado 0,0030
Densidade Populacional 0,0019*
Prefeito Reeleito 0,7263*
Perc. de Comparecimento as Urnas -0,0781
Prefeito com Escolaridade de Nivel
Superior 0,2910
Percentual de Votos do Candidato 0,0085
Intercepto 7,0063 10,9192 10,9192 17,7597*
N 119 119 119 117
r2 a 0,0388 0,0340 0,0340 -0,1283

Legenda: * p<0,1; ** p<0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.

Tais resultados confirmam as conclusfes de estudo realizado pelo Instituto

Trata Brasil,*® segundo o qual, hd uma clara associagdo entre saneamento basico

precario, pobreza e indices de internacdo por diarreias®®. Rezende, Wajnman e

Carvalho (2007) afirmam que a demanda por servicos de saneamento

esta intimamente relacionada aos domicilios, pressupondo-se que 0s
fatores socioeconémicos, demogréficos e culturais dos chefes de
domicilio sejam essenciais na compreensao de sua situacdo
sanitaria. A oferta dos servicos de saneamento, por sua vez, esta
relacionada ao tipo de resposta dada aos problemas sanitarios pela
populacao e pelo poder publico. No Brasil, os diferenciais regionais, a
variagdo no porte municipal, os indicadores socioecondmicos e 0s
modelos de gestdo séo alguns dos condicionantes da oferta.

Segundo os autores, as desigualdades socioecon6micas e espaciais sdo

responsaveis pelas diferencas de cobertura de rede de abastecimento de agua e

esgotamento sanitario.

35 Consulta realizada em 30/12/2016, no sitio eletrbnico do Instituto Trata Brasil, disponivel em:
<http://www.tratabrasil.org.br/novo_site/cms/templates/trata_brasil/files/esgotamento.pdf>.
36 Embora o estudo tenha utilizado dados de 2008, as constatacdes do presente trabalho indicam que
a situacao continua precaria em relagdo ao ano de 2010.


http://www.tratabrasil.org.br/novo_site/cms/templates/trata_brasil/files/esgotamento.pdf
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No caso dos convénios, ao contrario do esperado, o valor zero evidencia a
inexisténcia de relacdo entre os recursos vinculados e a despesa com a Funcao
Saneamento. Era de se esperar que houvesse relacdo, tendo em vista que houve
liberacé@o de recursos de convénios relacionados a Funcdo Saneamento, em 2010.

5.11 Variavel dependente: Despesa com ac¢des de limpeza publica (MQO)

Os citados problemas quanto a precariedade dos dados de limpeza urbana,
na secao que trata da coleta de dados, contribuiram para ocorréncia de erros de
medida, prejudicando bastante a especificacdo dos modelos no presente tépico. O
R2 verificado foi de apenas 20,83%. Ademais, apenas quatro varidveis explanatorias
restaram significantes.

Quanto ao grupo DEM, os resultados ndo confirmam a renda local como
determinante dos investimentos publicos como preconizado na Teoria do Eleitor
Mediano, confirmando apenas a Autonomia Financeira, correspondente a tax price
(ver Tabela 14). Porém, a insignificancia estatistica do indice de Gini era esperada,

visto que a limpeza publica, a priori, € um servico usufruido por toda a sociedade.

Tabela 14 — Despesa Municipal com ac¢@es de limpeza publica em 2010 —
Resultados das regressodes (OLS)

Variaveis — Setor Limpeza Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Publica

Logaritmo da Populagéo -0,2418%** -0,3159*** -0,3961*** -0,3040***
Logaritmo da Renda per capita 0,9259%** 0,7239*** 0,1089 0,0258
Gini -0,4405 -0,3850 -0,0435 0,2209
Populacéo Residente em
Domicilio com Coleta de Lixo 0,0000*** 0,0000** 0,0000
Autonomia Financeira 0,0831** 0,0865**
Percentual da Populagéo
Urbana 0,0103***  0,0098***
Distancia da Capital do Estado 0,0006 0,0006
Densidade Populacional 0,0001 0,0001
Prefeito Reeleito 0,1462*
Perc. de Comparecimento as
Urnas 0,0145
Prefeito com Escolaridade de
Nivel Superior -0,1133
Perc. de Votos do Candidato 0,0003
Intercepto 0,3922 2,1160* 5,2076***  3,4135*
N 223 223 223 220
r2 a 0,1051 0,1324 0,1989 0,2083

Legenda: * p<0,1; ** p<.=0,05; *** p<0,01

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Por outro lado, foi inesperado que o Percentual da Populacdo Residente em
Domicilio com Coleta de Lixo ndo seja determinante da despesa com limpeza
urbana, embora o Percentual da Populagdo Urbana tenha se mostrado determinante
dos modelos. No caso desta ultima variavel, € perfeitamente légico que, sendo a
limpeza publica um servigo estritamente urbano, o gasto desta natureza aumente, na
medida em que aumenta o indice de urbanizacdo dos municipios.

Finalizando, os resultados mostram que se revelou também estatisticamente

significante a variavel Prefeito Reeleito.

5.12 Variavel dependente: Despesa com a¢des de limpeza publica (2SLS)

Os problemas de erro de medida, resultantes da inexisténcia de classificacao
contabil especifica para a despesa com limpeza urbana, em grande parte dos
municipios paraibanos, contribuiram para os resultados insatisfatorios do ponto de
vista estatistico. O coeficiente de determinacdo observado foi de apenas 19,22%
(Tabela 15).

Dentre as variaveis testadas, apenas a Autonomia Financeira, o Logaritmo da
Renda per capita, o Percentual da Populacdo Urbana e a reeleicdo do Prefeito foram
determinantes do modelo.

N&o obstante a precariedade dos dados de limpeza publica coletados, os
valores de despesa per capita encontrados sdo proximo daqueles informados em
estudo realizado pela PricewaterhouseCooper Corporate Finance & Recovery Ltda,
contratada pelo Sindicato das Empresas de Limpeza Urbana no Estado de Sao
Paulo (Selur) e a Associacdo Brasileira de Residuos Sélidos e Limpeza Publica
(ABLP)%*". No citado estudo, ha referéncia, em gréficos de barras, a despesa per
capita com servi¢cos de limpeza urbana de trés municipios paraibanos: Jodo Pessoa,
Campina Grande e Patos. Os valores encontrados na presente pesquisa para estes

municipios sé@o proximos aqueles em relacdo a Jodo Pessoa e Campina Grande.

87 Disponivel no endereco http://www.selur.com.br/wordpress/wpcontent/uploads/2014/08/
Estudo_Selur_2014-final.pdf, em consulta realizada em 04/01/2017.
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Tabela 15 — Despesa Municipal com acdes de limpeza publica em 2010 —

Resultados das regressoes (2SLS)

Variaveis — Setor Limpeza Urbana Modelo1l Modelo2 Modelo3 Modelo 4

Logaritmo da Populacao -2,3915 -2,2791 -1,8551 -1,9232
Logaritmo da Renda per capita -0,2156***  -0,3490*** -0,3685*** -0,2895***
Gini 0,9991**  0,6416** 0,1925 0,1382
Populacédo residente em Domicilio

com Coleta de Lixo 0,0000 0,0000** 0,0000
Autonomia Financeira 0,0992** 0,0852** 0,0887**
Percentual da Populacédo Urbana 0,0098***  0,0093***
Distancia da Capital do Estado 0,0006 0,0007
Densidade Populacional 0,0001 0,0001
Prefeito Reeleito 0,1499*
Perc. de Comparecimento as Urnas 0,0110
Prefeito com Escolaridade de Nivel

Superior -0,1086
Percentual de Votos do Candidato 0,0002
Intercepto 0,7219 3,56813*** 5 4208*** 4,0631**
N 223 223 223 220

r2 a 0,0916 0,1410 0,1872 0,1922

Legenda: * p<0,1; ** p<.=0,05; *** p<0,01
Fonte: Elaborada pelo autor.

5.13 Sintese dos resultados

De uma forma geral, os resultados consolidados na Tabela 16 evidenciam gue,
no ano de 2010, as gestdes municipais nao aplicaram mais recursos, na medida em
que aumentaram as necessidades locais. A Unica excecdo foi quanto ao setor de
saude, onde, tanto no caso da despesa com a Funcdo Saude, como na despesa

discricionaria com saude, observou-se responsividade do Poder Publico municipal.

Tabela 16 — Resultados quando ao quanto ao questionamento da pesquisa

Setor Atendimento as necessidades Atendimento as necessidades
locais conforme o MQO locais quanto ao 2SLS
Educacao Nao Nao
Saude Nao Sim
Saneamento Nao N3o

Limpeza publica Nao Nao
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6 CONCLUSAO

A anadlise da responsividade das gestbes publicas municipais do Estado da
Paraiba, com base nos dados do ano de 2010, revelou situacdes distintas quanto as
despesas nos setores de educacdo, saude, saneamento e limpeza publica. Os
resultados iniciais, obtidos pelo Método dos Minimos Quadrados Ordinarios, indicam
gue nao existiu aumento de despesas nos municipios onde sdo maiores as
necessidades locais referentes aos quatro setores pesquisados. Conforme os
resultados pelo método 2SLS, apenas quanto ao setor de saude, houve um maior
grau de responsividade das gestfes municipais as necessidades locais. Quanto ao
indice de Gini, no método MQO, observou-se que so foi estatisticamente significante
em relacdo as despesas com a Funcdo Educacdo. Todavia, na analise com a
regressdo em dois estagios e o uso da variavel instrumental, Gini do ano 2000,
observou-se que a variavel Gini passou a ser significante também em relacdo as
areas de saude e saneamento. Por sua vez, a variavel Renda per Capita foi
determinante da despesa no setor de saude, tanto no MQO quanto no método 2SLS,
corroborando as postulacdes da Teoria do Eleitor Mediano.

Quanto as despesas discricionarias aplicadas na manutencdo e
desenvolvimento do ensino, a pesquisa revelou que, em média, as gestbes
municipais ndo priorizaram a educacdo, na aplicacdo de recursos de impostos
proprios e de transferéncias de impostos. Tais gestores, embora tenham aumentado
a despesa com educacédo — se consideradas todas as fontes de recursos da Funcao
Educacao — ndo aplicaram muito mais despesas, além dos valores minimos exigidos
pela Constituicdo Federal, o que seria, ho minimo, uma das medidas esperadas,
haja vista a precéria situacdo da educacao nos municipios paraibanos.

Portanto, infere-se que a politica de garantia de recursos minimos para a
educacao adotada pela Constituicdo Federal, em seu Art. 212, surte efeito, no caso
da Paraiba, e € fundamental para a priorizacdo da educacdo nos municipios. Por
outro lado, o aumento da autonomia financeira, verificado naguelas municipalidades
com maiores receitas proprias, foi determinante da despesa, nas areas de educacao
e saude, mais uma vez, fortalecendo a constatacdo de priorizacdo dessas areas
pelos gestores publicos quando sdo maiores as receitas proprias.

As variaveis demograficas exerceram alternadamente efeitos variados no

modelo. Dentre as variaveis politicas, o percentual de comparecimento as urnas se
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destacou como fator determinante da priorizacdo das areas de educacao e saude. A
reeleicdo do prefeito foi importante para a priorizacdo de obras de saneamento
publico.

A aplicacdo de recursos em educacdo e saude foi maior onde houve mais
desigualdade social, entretanto, menor, no caso do saneamento publico. A pesquisa
confirma algo que é fato de conhecimento publico e notério, ou seja, que foram
destinados mais recursos pelas gestdes publicas municipais, apenas as areas de
educacdo e saude, para as quais existem exigéncias constitucionais de aplicacdes
minimas de recursos. Outras areas também importantes, como saneamento e
limpeza publica, foram menos favorecidas.

A priorizagdo da educagdo e da saude — comuns a maioria dos partidos
politicos — € um exemplo concreto do Principio da Minima Diferenciacdo de
Hotelling. No sentido de conquistar uma parcela maior do eleitorado, desde muitos
anos atras, os candidatos tém incluido com frequéncia, em suas agendas, propostas
que contemplam mais ou melhores servigos de educacéo e saude.

Como postulou Down (1957), o principal interesse dos politicos ndo é
defender incondicionalmente a implementacdo de determinadas politicas que
julguem prioritarias. Antes disso, prop6em aquelas politicas porque sdo mais
demandadas pela sociedade naquele momento, no intuito de conseguirem 0s votos
necessarios para serem eleitos.

Como resposta a questao principal da presente pesquisa, observou-se que,
com excecdo do setor de saude, ndo houve, em média, sensibilidade das gestbes
municipais, no sentido de aplicar mais recursos nagueles municipios em que sao
maiores as necessidades locais de alfabetizacdo, construcdo e manutencédo de
creches, saneamento basico, coleta e disposicdo de residuos sélidos, atendimento
as necessidades de idosos, dentre outras. Conclui-se ainda que a gestdo dos
recursos publicos carece de uma melhor distribuicAo de recursos, de forma a
atender demandas reprimidas em areas de grande relevancia para a populagéao
paraibana, principalmente em saneamento e coleta e disposi¢céo de residuos solidos,
como na construgdo de aterros sanitarios

Finalizando, possiveis extensbes deste trabalho sdo um aprimoramento da
abordagem economeétrica utilizada que permita inclusive a inclusdo de uma medida
de renda mediana local que adeque melhor o modelo empirico a Teoria do Eleitor

Mediano e o estudo de outros fatores que explicam a variabilidade do gasto publico,
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com a eficiéncia, por exemplo. Além disso, a pesquisa poderia ajudar na construcao
de marcos normativos, bem como na realizacdo de auditorias operacionais que
levem em conta o principio da equidade®®. Ou seja, que priorizem a destinacdo de

mais recursos onde sao maiores as necessidades locais.

38 Segundo Matias-Pereira (2008), o Estado tem o dever de atuar com equidade, buscando a justica
social, na distribuicio de beneficios a sociedade, ao implementar programas sociais. E em
atencado ao principio da equidade que, no presente trabalho, considera-se que os gestores devem
aplicar mais recursos publicos nas areas onde sdo maiores as necessidades locais. Busca-se
assim, reduzir as desigualdades sociais.
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Percentuais de alunos de 6 a 14 anos na escola por municipio paraibano em 2010

Municipio % Municipio % Municipio %
Agua Branca 97,59 Cacimba de Dentro 97,2 Igaracy 97,86
Aguiar 98,84 Cacimbas 96,42 Imaculada 97,87
Alagoa Grande 97,36  Caicara 97,72 Inga 97,68
Alagoa Nova 97,85 Cajazeiras 97,22  Itabaiana 96,7
Alagoinha 98,71 Cajazeirinhas 96,89 Itaporanga 96,96
Alcantil 95,64 Caldas Brandao 96,41 Itapororoca 97,12
Algodao de Jandaira 98,64 Camalal 96,87 ltatuba 95,53
Alhandra 96,31 Campina Grande 97,59 Jacarau 97,75
Amparo 97,97 Capim 95,65  Jerico 98,11
Aparecida 96,21 Caraubas 98,35 Jodo Pessoa 96,93
Aracagi 94,98  Carrapateira 98,33  Joca Claudino 98,59
Arara 97,23 Casserengue 98,15 Juarez Tavora 97,73
Araruna 97,47  Catingueira 97,05 Juazeirinho 97,77
Areia 97,52 Catolé do Rocha 97,96 Junco do Serid6 96,27
Areia de Baraunas 98,89  Caturité 99,52  Juripiranga 97,44
Areial 98,13 Conceicao 95,67  Juru 97,16
Aroeiras 97,91 Condado 97,08 Lagoa 93,82
Assuncao 99,02 Conde 95,6 Lagoa de Dentro 97,61
Baia da Traicao 98,69 Congo 98,53 Lagoa Seca 97,41
Bananeiras 94,61 Coremas 94,64 Lastro 97,97
Barauna 96,92  Coxixola 98,04  Livramento 97,34
Barra de Santa Rosa 96,92 Cruz do Espirito Santo 96,14  Logradouro 98,57
Barra de Santana 97,62  Cubati 98,29 Lucena 94,44
Barra de S&o Miguel 97,46  Cuité 98,27 Mae D'Agua 96,42
Bayeux 96,43  Cuité de Mamanguape 98,38 Malta 96,76
Belém 94,69  Cuitegi 96,49 Mamanguape 96,47
Belém do Brejo do Cruz 96,41  Curral de Cima 97,37  Manaira 95,76
Bernardino Batista 98,65  Curral Velho 99,15  Marcacao 97,84
Boa Ventura 97,62 Damiao 97,4 Mari 98,68
Boa Vista 98,46  Desterro 97,54 Marizopolis 97,31
Bom Jesus 98,96 Diamante 95,4 Massaranduba 98,49
Bom Sucesso 96,46 Dona Inés 98,03 Mataraca 98,01
Bonito de Santa Fé 96,37 Duas Estradas 97,04 Matinhas 96,84
Boqueirdo 96,01 Emas 99,55  Mato Grosso 94,42
Borborema 98,11 Esperanca 97,33 Maturéia 98,38
Brejo do Cruz 97,16 Fagundes 97,63 Mogeiro 98,63
Brejo dos Santos 96,69 Frei Martinho 100 Montadas 97,01
Caaporéd 98,08 Gado Bravo 96,86 Monte Horebe 98,46
Cabaceiras 99,68 Guarabira 95,68 Monteiro 97,45
Cabedelo 97,27  Gurinhém 97,23  Mulungu 98,17
Cachoeira dos indios 95,86 Gurjao 98,37  Natuba 99,28
Cacimba de Areia 93,38 Ibiara 96,1 Nazarezinho 96,51




Municipio % Municipio %
Nova Floresta 96,74 Salgado de Séo Félix 97,3
Nova Olinda 97,42 Santa Cecilia 98,48
Nova Palmeira 99,13 Santa Cruz 96,46
Olho D'Agua 97,99 Santa Helena 98,46
Olivedos 98,81 Santa Inés 96,19
Ouro Velho 92,21 Santa Luzia 97,83
Parari 99,25 Santa Rita 96,31
Passagem 97,63 Santa Teresinha 98,81
Patos 97,75 Santana de Mangueira 94,49
Paulista 96 Santana dos Garrotes 96,23
Pedra Branca 97,93 Santo André 99,12
Pedra Lavrada 98,8 S&o Bentinho 97,91
Pedras de Fogo 96,82 Sao Bento 95,26
Pedro Régis 99,18 Sao Domingos 94,03
Piancé 97,35 Sao Domingos do Cariri 97,16
Picui 97,71 Sao Francisco 96,87
Pilar 97,22 S&o Joao do Cariri 98,39
Pildes 97,55 S&o Joao do Rio do Peixe 98,71
Pildezinhos 95,97 Sao Jodo do Tigre 96,09
Pirpirituba 96,66 Sao José da Lagoa Tapada 93,53
Pitimbu 97,28 Sao José de Caiana 97,25
Pocinhos 98,24 Sao José de Espinharas 96,36
Poco Dantas 98,34 Sao José de Piranhas 97,47
Poco de José de Moura 98,52 Séo José de Princesa 96,34
Pombal 95,39 Sao José do Bonfim 96,49
Prata 98,97 Sao José do Brejo do Cruz 97,82
Princesa Isabel 95,74 Sao José do Sabugi 98,68
Puxinana 98,41 Sao José dos Cordeiros 98,5
Queimadas 96,63 Sao José dos Ramos 98,11
Quixaba 99,01 Sao Mamede 99
Remigio 97,1 Sao Miguel de Taipu 97,4
Riachéo 98,85 Sao Sebastido de Lagoa de Roca 98,42
Riachdo do Bacamarte 96,94 Sao Sebastido do Umbuzeiro 96,49
Riachédo do Poco 97,41 Sapé 95,91
Riacho de Santo Antonio 98,16 Serid6 97,2
Riacho dos Cavalos 97,15 Serra Branca 98,24
Rio Tinto 97,56 Serra da Raiz 99,69
Salgadinho 97,51 Serra Grande 95,7

Fonte: Atlas Brasil, ano 2010.
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