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SINOPSE

Este estudo analisa quais os fatores tecnoldgicos, politicos e institucionais que afetam
a eficiéncia do gasto piblico municipal na melhoria da qualidade de vida no Brasil no
periodo 1989-2000. O modelo adotado estima uma fronteira de possibilidade de
produgio condicionada pelas varidveis que estdo relacionadas com o custo do
fornecimento do servigo e as que podem afetar a eficiéncia do municipio. Os
resultados mais robustos indicaram que hd economias de escala e de densidade na
eficiéncia quando medidas, respectivamente, por populagio total e por populagio
urbana; que o desmembramento dos municipios aumentou esses gastos; e que as
vantagens eleitorais obtidas pelo governador no municipio afetaram negativamente o
gasto médio. Quanto maior a perda eleitoral do governador eleito no municipio,
menor o gasto do municipio, o que sugere acdes clientelistas por parte dos governos
estaduais de capturar redutos derrotados. A maior participagio das transferéncias
or¢amentdrias no or¢amento geral torna os municipios menos eficientes. J4 a
competi¢do politica na disputa pela prefeitura, a existéncia de conselhos e o grau de
informatizagio e de terceirizagao dos servigos nao afetaram o nivel de eficiéncia da
gestdo local.

ABSTRACT

This study analyses how technological, political and institutional factors affect the
performance of municipalities in improving welfare in Brazil in the period 1989-
2000. The model adopts a stochastic production frontier conditioned to variables
related to the provision costs and those that may explain efficiency. The most stable
result indicated that there were scale and density economies as measured by,
respectively, total population and urban population, and that the breaking up of
municipalities reduced efficiency. The wider is the vote margin against the elected
governor the lower is the municipal public expenditure, suggesting a patronage
pattern in the allocation of states’ free resources. Yet the higher is the participation of
resource transferred into total expenditure the lower is the efficiency. However, the
competitiveness in the political market, the existence of municipal councils and the
degree of computational and outsourcing of services have not affected efficiency.
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INTRODUCAO

Um planejador social utilizaria recursos puablicos municipais para maximizar a
melhoria da qualidade de vida dos seus municipes. Ou seja, a arrecadagio de
impostos e as transferéncias de recursos estaduais e federais financiariam as
responsabilidades do municipio na oferta de educagio bdsica, sadde e outros servigos
publicos. Todavia, os municipios ndo sao igualmente eficientes em transformar esses
recursos em servigos para a populagio, o que motiva estimar essa eficiéncia e explicar
as fontes dessa diferenga. Mais ainda, os governos tém outros objetivos além de
beneficiar seus cidaddos. A gestdio municipal pode ser afetada por mecanismos
institucionais locais, conselhos setoriais, auditores institucionais externos e pela
disputa eleitoral dos cargos locais ou em outras esferas de governo. Nosso objetivo ¢
investigar se essas questdes afetam a provisio e a eficiéncia com que os servigos
municipais s3o prestados.

A qualidade de vida pode ser representada pelo estado de satde e de educagao da
populagio, estado este passivel de ser descrito por multiplos atributos
interdependentes e medidos por indicadores sociais. A administragdo municipal pode
ser vista como uma unidade produtiva que utiliza uma tecnologia a qual associa os
gastos a uma fronteira de possibilidade de produgao onde sio produzidos servigos que
venham a resultar na varia¢ao desses estados de qualidade de vida. A distincia de cada
municipio até essa fronteira é a medida da ineficiéncia.

A tecnologia nao converte recursos em educagio e sadde de forma imediata e
direta. O recurso para manter, expandir e melhorar a qualidade de um servigo pode
nao alterar imediatamente os indicadores sociais. A conversao se dd no longo prazo —
a melhoria pode depender do estado inicial da educagao e da satide e envolver a oferta
de servigos publicos que nio dependem dos gastos or¢amentdrios do municipio. A
oferta desses servicos pode também depender indiretamente da estrutura
administrativa geral do municipio e da eficiéncia de outros setores a eles relacionados,
por exemplo, a administragdo fazenddria, o saneamento e o transporte.

A literatura econdmica normativa sobre gastos publicos, como sumarizada em
Atkinson e Stiglitz (1980), se resumia ao problema do planejador social na alocagao
dos recursos que maximizava o bem-estar social e afetava os impactos distributivos.'
Mais tarde desenvolvem-se os modelos do eleitor médio, nos quais os gastos sio
eleitoralmente decididos e decrescem com a contribuigao tributdria do eleitor médio
no total dos gastos — modelos que resultaram numa vasta literatura empirica, tal
como sintetizada em Cutler, Elmendorf e Zeckhauser (1993). J4 os modelos que
descrevem estratégias de captura dos gastos por parte dos grupos de interesse, tal
como resumido em Peltzam (1993), focam-se nos beneficios percebidos.” Em pafses
no quais o eleitor médio recebe renda menor que a média dos eleitores, os gastos
seriam maiores e mais direcionados para o social (MELTZER; RICHARD, 1981). Isso,
todavia, ndo garante que os gastos sejam mais eficientemente utilizados e que resulte

1. No primeiro caso considera-se uma soma nédo ponderada das utilidades, e no segundo, pesos distributivos podem ser
utilizados.

2. Strdmberg (2006) desenvolve um modelo de eleitor médio com foco nos beneficios dos grupos de interesse, modelo
no qual os gastos crescem com a percepcao do beneficio do eleitor médio no beneficio total.
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em redugio da desigualdade, uma vez que imperfei¢oes no mercado politico afetam
esse processo de transformagao das preferéncias eleitorais em resultados.

A literatura de provisio de servigos publicos utiliza a teoria de organizacio
industrial quando o poder de monopdélio que os governos detém nos gastos pablicos é
contestado politicamente e, portanto, analisa as barreiras 2 entrada e 2 saida que
determinam qualidade e quantidade dos servigos e extra¢io de renda, tal como em
Lake e Baum (2001) e Keefer e Khemani (2005). O mercado politico seria
contestdvel num regime democrdtico, posto que, nesse caso, nao h4 barreira
regulatdria a entrada. Todavia, a existéncia de custos afundados (gastos de campanha
e reputagdo) cria barreiras que reduzem a contestabilidade. Da mesma forma, a
distribuigao dos custos de participagao do eleitorado ¢é crucial para que o eleitor
médio ou pivotal possa exercer sua influéncia. Com um pequeno percentual de
eleitores de baixo custo, a renda monopolista do estado tende a ser capturada por
esses.

Mais recente, o modelo principal-agente é considerado para explicar quao
competitivo é o mercado politico na conversio de preferéncias eleitorais em
resultados dos gastos publicos (por exemplo, DIXIT, 1996, 2002; BURGESS;
METCLAFE, 1999). A dificuldade do eleitor em observar o desempenho dos politicos
gera uma assimetria de informagdo para o eleitor que reduz a competicao politica e,
assim, reduz também os incentivos a oferecer bens publicos nio excludentes porque
nao atingiriam unicamente sua clientela.

Uma forma de clientelismo mais eficiente seria a de emprego publico, contratos
ou licencas dirigidas a clientela. Esse processo pode ser dirigido tanto aos eleitores
fiéis (LINDBECK; WEIBULL, 1987; PERSSON; TABELLINI, 2000) quanto aos
indiferentes’ (DIXIT; LONDREGAN,1996; STROMBERG, 2004).

Essa assimetria seria resultante primeiro da dificuldade de mensura¢ao de
desempenho (as vezes com multiplas dimensées, outras vezes com dimensio pouco
tangivel); segundo, embora o eleitor seja o principal, ineficiéncias adicionais aos
custos de agéncia também podem ocorrer na cadeia produtiva do servigo publico,
com a presenca de multiplos principais entre a decisao politica e a provisio dos
servigos (por exemplo, objetivos distintos entre gestor fazenddrio, médico e paciente).
Como cada agente quer induzir mais esforco do agente, 0s incentivos a eficiéncia que
os agentes percebem acabam baixos e distorcivos.” Uma literatura de incentivos tem
sido proposta para que os esforgos dos agentes maximizem o payoff conjunto dos
multiplos principais e, assim, evitem ineficiéncias acima dos custos normais de
agéncia (ver BESLEY; GHATAK, 2003)° que variam desde a forma de pagamento por
desempenho (mérito ou produto) a liberdade de escolha dos usudrios e aos
instrumentos de transparéncia.

3. core supporters.
4. swing voters.
5. H4, entdo, externalidades que aumentam o custo de agéncia.

6. Que variam desde a forma de pagamento por desempenho (mérito ou produto) aos instrumentos de transparéncia e
sangoes.
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Neste estudo vamos avaliar o quanto os municipios sido desigualmente
ineficientes na utilizagao da tecnologia de conversio de recursos publicos em servigos
e o que explica essa heterogeneidade.

Literatura semelhante existe para estudos entre paises. Por exemplo, Afonso,
Schuknecht e Tanzi (2005) e Afonso e St. Aubyn (2005) utilizam modelos nao-
paramétricos para medir a eficiéncia dos gastos publicos em relagio a vdrios
indicadores sociais e a ordenagao resultante ¢ analisada econometricamente quanto a
fatores de renda, institucionais (transparéncia do governo, regime de propriedade e
qualidade da burocracia), confian¢a nos politicos e abertura comercial; e encontram
evidéncias de que somente as varidveis de renda e institucionais s3o significativas.
Estache, Gonzales e Trujillo (2007), com modelos paramétricos, também fazem
comparagbes internacionais com gastos setoriais em energia, transporte e educagio,
modelos em que incluem as varidveis de qualidade da burocracia e de nivel de
corrupgao, e os resultados por classe de renda indicam que a eficiéncia média diminui
com a renda e que as varidveis institucionais nio se mostram significativas.

Em contexto nacional, Alston ez 4/. (2007) analisam o desempenho dos estados
brasileiros usando gastos publicos, patriménio dos politicos e gastos de campanha
como medidas de desempenho regredidas contra varidveis politicas e de controles
sociais. Resultados de especificagbes com a interagdo entre as varidveis indicaram, em
quase todos os casos, que competi¢ao politica e controle social sio substitutos.

Aqui, vamos analisar o desempenho dos municipios brasileiros na década de
1990 considerando algumas das questdes da literatura de economia politica
mencionadas anteriormente. Mais especificamente, nosso objetivo ¢ testar se a gestao
serd mais eficiente quanto #) maior for o grau de competi¢ao politica nos processos
eleitorais; &) menor for o clientelismo entre poderes executivos e com a maior
participagdo de recursos transferidos; ¢) mais ela for participativa, através da
contribui¢io de conselhos publicos; e @) maior for a possibilidade de mensuragio dos
resultados associada ao grau de terceirizagao e de utiliza¢ao de informdtica.

A Se¢iao 2 discute a metodologia, a Se¢ao 3 descreve a construgio dos
indicadores e a Secdo 4 apresenta os resultados empiricos. A dltima segao conclui.

2 METODOLOGIA

A transformagio de gasto em servigo puiblico que condiciona o estado da educagio e
sadde da populagio, doravante estado, é um processo complexo e demorado que
depende do estado inicial, do volume de gastos e da eficiéncia com que esses gastos
sdo realizados. Eficiéncia que depende da relagio entre o beneficio ¢ o custo do
esforco em aumentar a efetividade administrativa. Portanto, a heterogeneidade da
eficiéncia entre municipios pode ser explicada tanto pelos incentivos que o
administrador puablico percebe para se esforcar em ser mais eficiente como pelas
condi¢oes locais de oferta que alteram o custo marginal desse esforco.

O estado da populagio ¢ o resultado de agoes multiplas do municipio, sendo que
algumas, embora nio diretamente relacionadas com a prestagao do servico, podem
afetar o resultado. Nosso objetivo ¢ avaliar o desempenho conjunto da administragao
de cada municipio. Considerando-se que a alocagdo dos recursos entre as fungoes ¢é
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um processo endégeno, a fungio de produgio foi especificada como tendo multiplos
produtos interdependentes gerados por um unico insumo, representado pelo gasto
or¢amentdrio total. Com essa especificagio é conveniente definir o modelo como uma
fronteira de possibilidade de produgao que determina o gasto per capita (g), dada a
medida de estado S e dado um nivel de eficiéncia do municipio (%), na forma gS,u.

Essa relagio ¢ condicionada por dois tipos de varidveis: ) as que estdo
relacionadas com o custo do fornecimento do servi¢o (x); e 4) as que determinam a
eficiéncia (z) do municipio.

O favorecimento do governo estadual ou federal, diferenciado entre os
municipios devido a questdes politicas (uma forma de clientelismo), pode adicionar
recursos que a contabilidade publica nao observa e reduzir o custo do prefeito em
alcancar um mesmo atendimento a populagio. O tamanho do municipio e a
densidade populacional alteram o custo de fornecimento, devido aos retornos de
escala e ao custo de acesso. O estado inicial da populagio pode alterar os custos da
prestagio do servigo se usudrios com melhor estado demandarem servigos de maior
custo.

No municipio onde hd mais competi¢io politica para o cargo de prefeito ou
vereador, o beneficio do esforgo do prefeito, caeteris paribus, é maior e, portanto,
explicaria um nivel maior de eficiéncia. No caso, quando uma propor¢ao grande de
recursos publicos ¢ de transferéncias, ao contrdrio, pode haver um incentivo ao risco
moral por parte do gestor e, portanto, a ineficiéncia.

Um eleitorado mais informado pode deslocar para cima a demanda por
eficiéncia de gestao. As caracteristicas da organizagdo administrativa municipal que
afetam o custo de provisao dos servicos podem, contudo, dar mais ou menos
transparéncia ao desempenho quando se valem de conselhos setoriais da populagio —
educagio e satide — ou de servigos de gestao privada e processos informatizados. Dessa
forma, os atributos da eficiéncia sio identificados quando afetam diretamente o
desempenho eleitoral do prefeito ou porque dependem de sua agao direta. Os demais
s30 os do tipo (x).

Conforme serd apresentado adiante, os dados sobre gastos sdo anuais, mas os
indicadores sociais estao somente disponiveis nos anos de censos demogrificos, 1991
e 2000. Devido a disponibilidade de dados e as caracteristicas de fluxo dos gastos e de
estoque dos indicadores sociais, nao foi possivel adotar o modelo de diferenca em
diferenca. Assim, os modelos adotados sio seccionais.

Todavia, o servigo publico tem um custo para manter o nivel dos indicadores
sociais (S§) e um custo adicional para promover sua melhoria (ver lista de S no
apéndice). Com as informagbes disponiveis nio ¢é possivel identificar esses dois
processos. Isso sugere que a especificagao da tecnologia é ambigua. Se o elemento
mais importante for a manutengio do servigo, a especificagio mais adequada ¢ o
estado medido pelo valor médio (§1+50); se o elemento mais importante for a
promogio da melhoria, a especificagio mais adequada ¢ a variagao (51 — S0); caso os
dois sejam igualmente importantes, a especificagdo irrestrita é a mais adequada (X1,
X0). Na se¢ao de resultados voltaremos a essa questao.
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O resultado do fornecimento dos servigos municipais, medido pelos indicadores
sociais, depende da implementagdo de politicas permanentes e de longo prazo de
maturagdo. Consistente com isso, foram considerados o gasto or¢camentdrio médio
por habitante ao longo da década de 1990 e o estado da populagio no inicio e ao
final da década, obtidos dos dados dos Censos Demogrificos de 1991 e 2001.

O indicador social é medido como uma propor¢io da populagio atendida ou
que alcangou uma certa meta; o gasto ¢é medido em termos per capita: g | S, p, x é uma
funcio de possibilidades de produgio — linear nos logaritmos — com retornos varidveis
de escala, onde o coeficiente de p — log do tamanho da populagao — ¢ o retorno de
escala, e x é o componente que desloca essa fun¢io. Nesse modelo, que é paramétrico
e admite erro de medida, a ineficiéncia ¢ identificada com a hipdtese da assimetria da
sua distribui¢do. Assimetria que ¢ induzida pela existéncia de uma fronteira e
aumenta a chance de os agentes estarem na proximidade dessa fronteira.
Naturalmente é uma questao empirica verificar se a componente nio observada ¢é
assimétrica e, portanto, se esse modelo é estimdvel com a amostra de dados em
estudo.

Esse modelo, conhecido como fronteira estocdstica de produgio (ver COELLI,
1996), supde que a componente nao explicada é a soma de duas parcelas, sendo uma
assimétrica (a ineficiéncia) e a outra simétrica (o erro de ajustamento). A ineficiéncia é
uma quantidade nao observada identificada com uma condigdo estocdstica que pode
ser incluida segundo duas hipéteses: admitindo-se homogeneidade, todos os agentes
partilham a mesma distribui¢ao assimétrica; no caso de heterogeneidade, os atributos
(2) de cada agente condicionam a distribui¢ao.

Homogéneo: g = £(S, x|B) + u+ eonde u - £ (3), e - N (0,07).
Heterogéneo: g = f(S, x|B) + u+ e onde u - E (20), e - N (0,6°).

No caso homogéneo, a estimativa de mdxima verossimilhanca da ineficiéncia 7 ¢é
utilizada para representar a ineficiéncia e estimar o efeito dos seus condicionantes

#]0z.

Essas duas verses sdo construgdes diferentes para a ineficiéncia, e igualmente
legitimas conceitualmente. E uma questdo empirica verificar qual a versio mais
verossimil para o conjunto de informagdo. Para quantificar o efeito dos
condicionantes da ineficiéncia (z), o modelo homogéneo tem a desvantagem de
utilizar o estimador da ineficiéncia, o que torna essa versao mais frdgil nesse aspecto.

3 INDICADORES ELEITORAIS E INSTITUCIONAIS

O desempenho do municipio na transformacao de gasto em qualidade de vida
depende do custo do fornecimento do servico e dos incentivos do prefeito. Medir
essas questoes ¢ complexo e envolve quantidades nao observadas. Aqui, vamos manter
o foco em alguns desses aspectos observdveis de forma indireta, através de
caracteristicas institucionais e eleitorais.

Os investimentos e gastos diretos dos governos estadual e federal beneficiam a
populagio dos municipios. Esses gastos, realizados segundo o interesse do governador
ou do presidente, privilegiam de forma diferenciada os municipios, gerando melhoria
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do estado da populagio. Sao gastos publicos nio computados no orcamento
municipal, por isso podem ser vistos como redutores do custo — para o municipio —
da sua produgio. O interesse é representado pelo desempenho eleitoral, no
municipio, dos entdo candidatos a governador e a presidente, desempenho esse
medido pela diferenca de votos do candidato vitorioso com o segundo candidato mais
votado.

Esse tipo de gasto, que chamamos de clientelismo, realizado diretamente pelo
governo do estado ou da federagdo, nio ¢ discriminado espacialmente, por municipio,
no orgamento do estado (unidade da federagdo), e pode afetar mais de um municipio
em proporgdes nio observadas. Isso impede sua mensuragio direta.

O efeito do clientelismo da “politica” do estado e da federagao foi considerado
através do ndmero de votos disputados e da identificagdo do eleitorado critico. A fonte de
informagao dessas duas medidas ¢ o ndmero de votos do governador (presidente) eleito
no municipio (x1) e o do segundo candidato mais votado (x2). A diferenca (x1 — x2)
mede o interesse através do nimero de votos disputados, e a varidvel indicadora de
colégio eleitoral critico — igual a 1 se [|(x]1 — x2) | / (x1 + x2) > 0,05] — distingue os
municipios em que a elei¢do foi particularmente apertada.

Além dessa fonte de custos que chamamos de clientelismo, consideramos trés
outras: 1) a taxa de urbanizago; 2) o custo da fragmentagiao dos municipios; e 3)
caracteristicas regionais nao observadas.

A taxa de urbaniza¢io determina diretamente o valor de fornecimento, reduz o
custo de fornecimento com as menores distincias e a maior densidade populacional, e
aumenta o custo devido aos gastos de saturagao.

Os habitantes dos municipios tém a opg¢ao de redefinir o seu mapa politico
fragmentando o municipio existente em novas unidades. Esse foi um processo
particularmente intenso na década passada. As transferéncias constitucionais sio
aproximadamente definidas por habitante e, portanto, a fragmentagio de um
municipio nao altera a receita do conjunto de municipios — transferéncias e base
tributdria ndo sio alteradas — nem a populagdo atendida. No entanto, os custos fixos
do executivo e do legislativo aumentam com a multiplicagido dos municipios. Dessa
forma, o nimero de municipios contidos em uma drea minima compardvel pode ser
utilizado como um indicativo desses custos.

As condigbes em que o gestor municipal estd inserido sao parcialmente descritas
com a sua localizagao, que caracteriza diferentes padroes e custos de funcionamento.
Incluimos uma familia de varidveis indicadoras para a pertinéncia dos municipios a
cada um dos estados da federagido. Da mesma forma, para dar conta da
heterogeneidade municipal, utilizamos controles por faixa etdria (menores de 10 anos
e maiores de 65) e género.

2

J4 o incentivo a2 melhor gestao do prefeito depende do grau de controle
institucional e social, de questdes institucionais e do beneficio eleitoral do prefeito.

O controle institucional pode estar relacionado com o partido a que o prefeito
estd associado, e ser exercido através de conselhos municipais setoriais.

12 texto para discussao | 1301 | set 2007 ipea



Uma parte importante do orcamento dos municipios sao as transferéncias
constitucionais dos governos federal e estadual. A transferéncia entre entes de governo
torna mais indireta a relagdo entre o publico que paga os impostos e o que recebe o
beneficio correspondente, o que em principio gera menor controle social do gestor.

A existéncia de conselhos setoriais integrados por parte do publico-alvo torna
mais transparente e participativa a gestao e ¢ um indicativo de sua qualidade. A
modernizagio da administragio publica estd relacionada com dois importantes
mecanismos transformadores: a terceirizagao e a informatizagio dos servicos. Ambos
estdo associados a contrata¢ao de servigos privados buscando maior eficiéncia. Sao
processos complexos, que foram medidos de forma simplificada através do niimero de
fungdes, no municipio, sujeitas a cada um daqueles mecanismos.

Num sistema com informagdo perfeita a reeleicio do prefeito é o
reconhecimento da sua boa gestdo, portanto, deve estar relacionada com sua
eficiéncia. No sistema eleitoral brasileiro, e com o estado de educacio do eleitor, isso
nao necessariamente ocorre. A reelei¢io para prefeito em 1996, para a qual dispomos
de dados, refere-se a um mandato que se iniciou em 1992, e que, em caso de
reelei¢ao, termina em 2000. Isso cobre a maior parte do nosso periodo de estudo.
Espera-se que municipios onde o prefeito foi reeleito sejam mais eficientes.

A intensidade da disputa politica ¢ um elemento formador da gestao, pode
incentivar a melhoria de gestao ou a prética do clientelismo e, em ambos os casos,
determinar a eficiéncia com que os servigos sao prestados. Essa intensidade estd
representada por um indice de concentragdo dos votos, considerando-se os 16
partidos mais votados em termos nacionais, ¢ medida com a soma dos quadrados das
participagoes dos partidos na votagao municipal (Indice de Herfindahl-Hirschman).

A heterogeneidade dos eleitores serd representada na renda com a varidvel do
coeficiente de Gini.”

4 RESULTADOS

Nesta se¢ao discute-se inicialmente o tratamento dos dados. Em seguida analisa-se o
desempenho das especificagbes adotadas e, por tltimo, examinam-se as estimativas.

4.1 TRATAMENTO DOS DADOS

O conjunto de informagdes ¢ oriundo de uma combinagio de quatro fontes, a saber:
a) as contas de gastos anuais dos municipios produzidas pelo Ministério da Fazenda
(Finbra); 4) os indicadores que fazem parte do Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), em grande parte derivados dos Censos Demogrificos de 1991 e 2001; ¢) os
dados eleitorais disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE); e 4) os
dados da Pesquisa de Municipios (Munic) do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

O ntimero de municipios aumentou de 4.266 em 1990 para 5.567 em 2000, o
que torna a cobertura populacional do municipio varidvel ao longo desse periodo. O
IBGE definiu o conceito de drea minima compardvel (AMC), que é uma redefinigao,

7. Note-se que na producéo (x) ja sdo usados controles demogréficos de idade e género.
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estdvel para certo perfodo, do conceito de municipio. A utilizagio desse conceito tem
a vantagem de permitir a andlise do conjunto, mas dificulta a interpretagao porque
essas entidades nio sio unidades politicas de decisdo. Nesse caso, essas entidades
devem ser vistas como uma “federa¢do” de municipios que gere os recursos dos
municipios participantes cujos resultados refletem uma média da regido agrupada.
Por isso o modelo foi estimado com uma versdo que organiza a base com AMCs e
outra que exclui os municipios que foram agrupados em AMCs.

E dificil a mensuragdo de gastos publicos no perfodo de inflagio alta, pois a
distribui¢ao deles ao longo do ano nao ¢ conhecida, varia de acordo com os
municipios, e por isso um deflator de precos usual é inadequado. Optamos por
deflacionar nossas séries de gastos pelo Indice de Pregos a0 Consumidor (IPC) para o
perfodo posterior a 1995 e ajustados’ para o periodo anterior. Para testar o quanto
essa limitacao influencia os resultados, estimou-se o modelo em duas versdes: uma
tomando-se o gasto médio per capita para o periodo completo (1989-1999); e outra
para o perfodo posterior (1995-1999).

4.2 ESPECIFICACOES

O modelo de fronteira estocdstica de produgdo é reconhecidamente de estimagio
dificil, especialmente dos coeficientes das varidveis condicionantes da ineficiéncia,
parimetro (8). E comum na literatura adotar a estratégia de estimar o modelo em
duas etapas: na primeira estima-se a componente de ineficiéncia, e em seguida,
dependendo do valor esperado dessa medida, ¢ estimado o modelo que explica a sua
média. Essa abordagem admite que a distribui¢do da ineficiéncia independe do
municipio, ¢ de entendimento e implementagao mais fécil, pois a componente nao-
linear do modelo tem apenas um parimetro, que ¢ a média da distribuigiao da
ineficiéncia. Por outro lado, nesse caso, o modelo que estima a ineficiéncia ¢é
especificado com erro se o modelo verdadeiro for o modelo heterogéneo, o qual
considera que a distribui¢do da ineficiéncia varia com z. A escolha do modelo mais
adequado é uma questao empirica.

Resumindo, a estimativa da ineficiéncia da gestdo do municipio e do efeito de
varidveis explicativas depende de trés questdes empiricas: primeiro, se a ineficiéncia
dos municipios ¢ identificada com a hipétese de que a sua distribui¢do ¢ igual para
todos os municipios (modelo homogéneo) ou se é parametrizada por caracteristicas
dos municipios (modelo heterogéneo); segundo, se a fungao de alocagao de produto
depende da variagdo, se depende do nivel, ou, de forma irrestrita, dos indicadores
sociais; e, por ultimo, a escolha da medida do gasto e o efeito de se considerar apenas
os municipios niao fragmentados. Para isso temos trés casos, em que o primeiro € o
segundo consideram todas as AMCs, e o terceiro descarta aquelas em que houve
fragmentagio. O primeiro e o terceiro casos consideram o gasto por municipio como
a média da década (#89, #89x) e o segundo, a média dos tltimos cinco anos (#95). A
combinagao dessas versoes resulta em um total de 18 especificagdes, em trés grupos de
seis, estimadas para a mesma varidvel explicativa e a mesma amostra.

8. 0 gasto é fornecido em termos or¢amentdrios anuais e, portanto, ndo sabemos quando o gasto foi realizado.
Deflacionando-se pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) médio do ano s3o encontrados resultados pouco
interpretaveis. Com esse procedimento ndo temos como identificar uma eventual variacdo da tendéncia temporal dos
gastos, mas ficam garantidas a coeréncia entre os municipios e a comparabilidade intertemporal.
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Como cada um desses grupos tem um ntmero diferente de parimetros, o seu
desempenho foi comparado utilizando-se critérios de informagao, a saber: AIC, BIC e
9 . , - . i
HQ' propostos na literatura de séries temporais. A tabela 1 apresenta o nimero de
observagdes em cada caso e o niimero de parimetros estimados nos modelos de nivel
. . A A 10
e diferenca (7p 0) e livre (np1) para os modelos homogéneo e heterogéneo.

TABELA 1
Critérios de informacdo

ho he

ug9 u9s u89x u89 u9s u89x
nobs 4.137 3.873 4.144 3.847 3.514 3.279
NpO 64 77 64 77 64 77
Np1 92 105 92 105 92 105
Aic
Dif 0,215 0,425 0,203 0,164 0,378 0,152
Niv 0,149 0,358 0,138 0,105 0,323 0,094
Liv 0,142 0,350 0,129 0,100 0,312 0,088
HQ
dif 0,250 0,460 0,243 0,208 0,423 0,204
niv 0,183 0,392 0,178 0,149 0,367 0,145
liv 0,192 0,399 0,186 0,161 0,373 0,157
BIC
dif 0,313 0,523 0,315 0,288 0,503 0,296
niv 0,247 0,455 0,250 0,229 0,448 0,237
liv 0,283 0,490 0,290 0,270 0,483 0,283

A tabela citada mostra em negrito os melhores resultados segundo cada um dos
critérios. Os resultados, por sua vez, mostram uma relativa estabilidade. Apesar de
ajustar para o maior nimero de parimetros, o modelo heterogéneo ¢ o melhor,
segundo todos os critérios. O modelo irrestrito é o melhor no critério AIC, e o
modelo no nivel o mais adequado nos demais critérios. Apesar de os critérios de
informagio indicarem que o modelo heterogéneo ¢ o mais adequado, serio
apresentados os resultados para as 18 versdes do modelo estimado que sio uma
indicagao adicional da robustez de alguns dos resultados.

9. Respectivamente, critério de informacdo de Akaike, bayesiano e o de Hanna-Quim (ver LUTKEPOHL, 1991).

10. Os critérios de informacdo ndo foram propostos para modelos desse tipo. Foram utilizados aqui para informar o
desempenho relativo dos modelos. Naturalmente esses resultados devem ser vistos com cautela.
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4.3 ESTIMATIVAS

As estimativas sdo apresentadas para os coeficientes da fun¢io de produgio, e para a
fun¢io que explica a ineficiéncia. Os coeficientes dos indicadores sociais, e dos
pardmetros de controle — indicador de estado e parimetros demogrificos — foram
omitidos. As varidveis utilizadas na estimagio do gasto s3o descritas na tabela 2 e os
resultados das tabelas 3A e 3B mostram o efeito de cada varidvel nos gastos per capira
para obter resultados similares de desempenho nos indicadores sociais selecionados.

TABELA 2
Definicao de variaveis’

Mnemonico

Pop Log da populagdo do municipio em 1991

Purba Proporcdo da populagdo urbana em 1991

Amc Namero de municipios na AMC

Xg94 Indicador de disputa na elei¢do para governador 1994
Xg98 Indicador de disputa na elei¢do para governador 1998
Xp94 Indicador de disputa na eleicdo para presidente 1994
Xp98 Indicador de disputa na eleicdo para presidente 1998
g% Margem de votos x1~x1 para governador em 1994
998 Margem de votos xv-x1 para governador em 1998
p94 Margem de votos xv-x1 para presidente em 1994

p98 Margem de votos xv-x1 para presidente em 1998

a
Onde xvrefere-se ao nimero de votos do candidato vencedor no municipio, e x1 ao niimero de votos no municipio do segundo candidato mais votado na mesma
eleicao.

TABELA 3A
Explicando a producdo: eficiéncia homogénea

AMC Esp. pop purba amc  xg94  xg98  xp94  xp98 g% g98 p94 p98
sim 89/00 51,50 -0,33 - 0,05 0,03 - - - 0,12 0,17 - -
sim 89/00  s1-s0 -031 019 004 0,03 - - - 024 026 0,22 -
sim 89/00  sT+s0 -0,33 - 0,05 0,03 - - - 0,12 0,15 - -
sim 95/00 51,50 -0,31 - 0,06 - - - - - 0,15 - -
sim 95/00  s1-s0 -0,28 0,18 0,05 - - - - 0,26 0,27 - -
sim 95/00  s1+s0 -0,31 - 0,06 - - - - - - - -
nédo 89/00 51,50 -0,35 - 0,00 - - - - 0,15 0,26 - -
néo 89/00  s1-s0 -033 019 0,00 - - - - 0,25 041 =027 -
nédo 89/00  sT+s0 -0,34 - 0,00 - - - - 0,14 0,26 - -
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TABELA 3B
Explicando a producdo: eficiéncia heterogénea

AMC Esp. pop purba amc  xg9%4  xg98  xp94  xp98 g% 998 p94 p98

sim 89/00 51,50 -0,35 0,11 0,05 0,03 - - - - - - _
sim 89/00  s1-s0 -0,33 0,21 0,05 0,03 - - - - - - _
sim 89/00 s1+s0 0,35 0,09 0,05 0,03 - - - - - - _
sim 95/00 51,50 -0,33 - 0,06 - - - - - - - _
sim 95/00  s1-s0 -0,31 0,20 0,06 - - - - - - _ _

sim 95/00  s1+s0 -0,33 - 0,07 - - - - - - - -
nao 89/00 51,50 -0,38 0,09 0,00 - - - - 0,16 0,27 - -
ndo 89/00  s1-s0 -0,36 0,20 0,00 - - - - 0,27 039 -0,28 -
ndo 89/00 s1+s0  -0,37 - 0,00 - - - - 0,16 0,25 - -

Conforme se observa nas tabelas 3A e 3B, o sinal negativo do coeficiente da
populagao (pop) indica que a gestdo municipal no Brasil apresenta economias de
escala. J4& o sinal positivo no nimero de municipios da AMC sugere que o
desmembramento municipal induz a um gasto municipal maior. Ambos os resultados
sio robustos e aparecem para todas as especificagbes. Com menos robustez, o sinal
positivo da varidvel da propor¢ao da populagao urbana (purba) indica uma economia
de densidade pela qual municipios mais rurais necessitam de um gasto per capita
maior para atingir desempenhos equivalentes.

Quanto as varidveis de clientelismo, os resultados revelam que os municipios
com elei¢ao indefinida (xg e xp) apresentam significAncia no caso de governador nas
duas especificagoes homogénea e heterogénea para o ano de 1994. Também se
observa um sinal positivo e significativo em algumas especifica¢bes da vantagem
eleitoral obtida no municipio pelo governador eleito nos anos de 1994 e 1998 (¢94 ¢
298). Tais evidéncias revelam que quanto maior a perda eleitoral do governador eleito
no municipio, menor o gasto do municipio, o que pode indicar a existéncia de gastos
focados e diretos do estado na drea de educagio e satide. Outra explicagdo plausivel é
que os municipios com menor gasto per capita sio mais autbnomos em relagao aos
gastos discriciondrios do governador.

No caso de ganho eleitoral do presidente votado no municipio (94 e p98), os
resultados sao menos robustos. Nos casos em que se mostram significativos, eles
indicariam que o gasto fica menor se o presidente eleito teve vantagem eleitoral no
municipio.

As varidveis utilizadas na estimagdo da eficiéncia sio descritas na tabela 4. Os
resultados das tabelas 5A e 5B mostram que os fatores que influenciam o grau de
ineficiéncia na gestao municipal sao “estdveis” em relacao as especificacoes utilizadas,
exceto pela afilia¢io partiddria do prefeito.
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TABELA 4

Descricao das variaveis

xrel 1 se o prefeito foi reeleito em 1996

C00 Grau de concentragdo na elei¢do de prefeito de 2000
96 Grau de concentracdo na eleicao de prefeito de 1996
TTS Total das transferéncias/receita total do municipio no periodo
Inf Namero de fungGes informatizadas em 1998

Ter Namero de fungGes terceirizadas em 1998

CED Existéncia de conselho de educacdo em 1998

CSA Existéncia de conselho de satide em 1998

CAS Existéncia de conselho de assisténcia social em 1998
Gini indice de Gini em 1991

PT 1 se o partido do prefeito eleito em 1996 é do PT
PSDB 1 se o partido do prefeito eleito em 1996 é do PSDB
PMDB 1 se o partido do prefeito eleito em 1996 é do PMDB
PFL 1 se o partido do prefeito eleito em 1996 é do PFL
TABELA 5A

Explicando a ineficiéncia (4): homogénea

AMC Esp. xrel C00 C9% T1S Inf Ter CED CSA CAS Gini PT PSDB PMDB PFL
sim 89 51,50 0,18 0,01 0,01 - - - - 0,07
sim 89  s1-s0 0,177 0,01 0,01

sim 89  s1+s0 - - - 0,18 001 001 - - - - 0,07
sim 95 51,50 0,00 0,01

sim 95  s1-s0 0,01 0,01

sim 95  s1+s0 - - - - 001 0,01

nao 89 51,50 0,177 0,01 0,01 - - - - 0,09
ndo 89 s1-s0 0,76 0,01 002 - - - - 0,09
nao 89  s1+s0 0,177 0,01 0,01 - - - - 0,09
TABELA 5B

Explicando a ineficiéncia (4): heterogénea

AMC Esp. xrel CO0 C96 TTS Inf Ter CED CSA CAS  Gini PT  PSDB PDMD  PFL
sim 89 51,50 0,52 0,14 0,17

sim 89 s1-s0 044 0,15 0,18

sim 89 s1+s0 0,50 0,14 0,17

sim 95 51,50 0,14 0,17

sim 95 s1-s0 0,14 0,18

sim 95 s1+s0 0,14 0,17

nao 89x s1,50 0,44 0,15 0,16

nao 89x s1-s0 038 0,16 0,17

nao 89x s1+s0 0,42 0,15 0,16
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Assim, observa-se nas tabelas 5a e 5b, que as varidveis que indicam o grau de
competi¢ao na elei¢do para prefeito (C00 e C96) e o fato de o prefeito ter sido
reeleito (xrel) em 1996 nio sio significativas; portanto, elas sugerem que a disputa
eleitoral no cria incentivos para uma gestao mais eficiente, o que poderia indicar um
alto grau de assimetria de informagdo contra o eleitor.

Quanto maior a propor¢ao de transferéncias recebidas no gasto total (T'TS),
maior a ineficiéncia, o que pode indicar que a maior dependéncia em recursos
préprios incentiva um gasto mais eficiente.

Um resultado nio esperado ¢ que a eficiéncia nao aumenta quando o nimero de
fun¢oes informatizadas (Inf) e terceirizadas (Ter) é maior. Ou seja, uma gestdo mais
informatizada e delegada nao gera ganhos produtivos nem aumenta o nivel de
transparéncia e controle o bastante para tornd-la mais eficiente. Em outras palavras,
esses ganhos ndo compensam o custo incorrido.

A existéncia de conselhos de educacio, saide e assisténcia social (CED, CSA e
CAS) nio se mostrou significativa. O potencial de endogeneidade dessa varidvel é
alto, tendo em vista que esses conselhos tendem a se estabelecer em municipios
maiores e mais eficientes.

A concentragio de renda nio altera o grau de ineficiéncia, outro resultado que
sugere uma forte assimetria de informagao do eleitor.

As dummies de partido s6 mostraram significAncia em algumas especificagoes do
modelo homogéneo, e, mesmo assim, o resultado indica que s6 o PT estd associado a
. . . 11
ineficiéncia.

5 CONCLUSAO

Consideramos que a qualidade de vida pode ser representada pelo estado de satde e
de educagio da populagio, estado que pode ser descrito por multiplos atributos
interdependentes e medidos por indicadores sociais. A administragao municipal pode
ser vista como uma unidade produtiva e, como tal, utiliza uma tecnologia que associa
os gastos a uma fronteira de possibilidade de produgio, produzindo servicos que
venham resultar na varia¢io dos estados de qualidade de vida. A distAncia de cada
municipio até essa fronteira é a medida da ineficiéncia.

A transformacao de gasto em servigo publico que condiciona o estado de
educagio e satide da populagio é um processo complexo e demorado, depende do
estado inicial, do volume de gastos e da eficiéncia com que esses gastos sao realizados.
Eficiéncia que, por sua vez, depende da relagao entre o beneficio e o custo do esforco
em aumentar a eficiéncia administrativa. Portanto, a heterogeneidade da eficiéncia
entre municipios pode ser explicada tanto pelos incentivos que o administrador
publico percebe para se esforcar em ser mais eficiente, como pelas condigoes locais de
oferta que alteram o custo marginal desse esforco.

11. Tal variavel é sabidamente enddgena por estar fortemente associada as caracteristicas do eleitorado, e pode néo ter
sido representada nas especificacdes do modelo adotado. Por outro lado, a inclusdo ou n&o das aummies de partido ndo
altera os resultados para as outras variaveis.
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Este estudo procurou indicar quais os fatores tecnoldgicos, politicos e
institucionais que afetam a eficiéncia do gasto publico municipal na melhoria da
qualidade de vida de seus municipes. O modelo adotado estima uma fronteira de
possibilidade de produ¢io que determina o gasto per capita (g), dados uma medida
de estado de qualidade de vida § e um nivel de eficiéncia do municipio (#), na forma
2|S,u. Essa relagao ¢ condicionada por dois tipos de varidveis: 2) aquelas relacionadas
com o custo do fornecimento do servigo (x); e ) aquelas que afetam a eficiéncia (2)
do municipio. Foram estimadas 18 especifica¢bes para esse modelo usando-se trés
medidas de gasto: médias, diferenca e independentes temporalmente. Além disso,
foram estimados os fatores que explicam a ineficiéncia em conjunto e em duas etapas.
Por fim, a amostra utilizada teve duas versdes: uma com municipios agregados por
conta de desmembramento e outra exclusiva de municipios que nio se
desmembraram ao longo do perfodo analisado.

Nossos resultados foram estdveis para quase todas as especificagbes. Os mais
robustos indicaram, conforme esperado, que quanto maiores o tamanho da
populagio total e a sua parcela urbana, menores serao os gastos per capita para obter
resultados similares de desempenho nos indicadores sociais selecionados. Outro
resultado revelou que o desmembramento dos municipios aumentou esses gastos e
que as vantagens eleitorais obtidas pelo governador no municipio afetaram
negativamente o gasto médio. H4 também indica¢do de que quanto maior a perda
eleitoral do governador eleito no municipio, menor serd o gasto do municipio, o que
sugere duas interpretagoes: 1) agoes clientelistas por parte dos governos estaduais de
capturar redutos derrotados; ou 2) que o tamanho da perda eleitoral no municipio
estd relacionado com a obtengdo do mesmo resultado social com menos gasto. O
oposto se verificaria no caso da elei¢ao presidencial, embora com estabilidade de
resultados muito menor.

A maior participagio das transferéncias orcamentdrias no orcamento geral torna
os municipios menos eficientes. J4 a competi¢do politica na disputa pela prefeitura
nio afetou o nivel de eficiéncia da gestao local. Observou-se, ainda, que a eficiéncia
nao ¢ aumentada pela informatizagio nem pela terceirizagio de servigos, nem pela
existéncia de conselhos.

Em suma, o tamanho dos gastos necessirios para atender a certo nivel de
qualidade de vida estd associado as caracteristicas dos municipios. A nio-significAncia
da maioria das varidveis politicas, por outro lado, evidencia a existéncia de um alto
grau de assimetria de informagao no processo eleitoral local.

As especificagbes adotadas utilizam controles demogréficos e espaciais e sdo
robustas. No entanto, esses resultados devem ser considerados com cuidado, pois as
varidveis de politica e institucionais observam somente a dltima metade da década; os
modelos sao uma forma reduzida e nio sio estimados em painel, o que permitiria
eliminar o efeito de varidveis omitidas invariantes no tempo.

O efeito de transbordamento de servicos entre municipios vizinhos também nao
foi considerado nesta andlise. Esse efeito pode ser avaliado a partir dos dados
disponiveis e serd objeto de uma préxima versao deste estudo. As demais limitagdes sé
podem ser corrigidas com a amplia¢o do conjunto de informagao utilizado.
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APENDICE

CONSTRUCAO DE VARIAVEIS

Na década de 1990 ocorreram diversas redefini¢oes dos municipios, que passaram de
um total de cerca 4.200 para 5.500. Nao ¢ possivel realizar uma andlise intertemporal
em um contexto em que a defini¢do das unidades de andlise foram modificadas. O
procedimento usual ¢ utilizar unidades que s3o invariantes no tempo, conhecidas

como AMC, assim definidas pelo IBGE.

A agregacao dos municipios gera uma entidade que é uma mistura de unidades
de decisdo, dificultando a interpretagdo de alguns dos resultados. Por isso, sao obtidos
resultados restritos a municipios que nio foram agregados.

A fonte de informagio do gasto puablico é o sistema Finangas do Brasil,
divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional (Finbra-STN) para os anos 1989 e
1999. O gasto publico por municipio é o valor médio por municipio da despesa
or¢amentdria total, deflacionada para o periodo, pois alguns municipios nio tém
registro em alguns anos. O deflator adotado para o periodo 1995-1999 é o INPC e o
deflator para o periodo anterior ¢ tal que a despesa média total em cada ano ¢ igual a

despesa total de 1994.
O indicador social ¢ derivado das planilhas do IDH para os anos de 1991 e

2000. Foram selecionados todos os indicadores que medem condicoes sociais de
responsabilidade do municipio, ou seja, 3 indicadores de sadde, 18 indicadores de
educagio (da educagio bdsica ao segundo grau) e 3 indicadores de oferta de servigo

publico.
Indicadores de saide — 1991
Esperanga de vida ao nascer
Mortalidade até 1 ano de idade
Mortalidade até 5 anos
Probabilidade de sobrevivéncia até 40 anos

Probabilidade de sobrevivéncia até 60 anos

Indicadores de educacdo — 1991

Percentual de pessoas de 5 a 6 anos na escola
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De 7 a 14 anos na escola

De 10 a 14 anos na escola

De 7 a 14 anos analfabetas

De 7 a 14 anos com mais de 1 ano de atraso

De 10 a 14 anos analfabetas

De 10 a 14 anos com mais de 1 ano de atraso
De 10 a 14 anos com menos de 4 anos de estudo
De 15 a 17 anos analfabetas

De 15 a 17 anos com menos de 4 anos de estudo
De 15 a 17 anos com menos de 8 anos de estudo
De 18 a 24 anos analfabetas

De 18 a 24 anos com menos de 4 anos de estudo
De 18 a 24 anos com menos de 8 anos de estudo
De 15 anos ou + analfabetas

De 25 anos ou + com menos de 4 anos de estudo

De 25 anos ou + com menos de 8 anos de estudo

Oferta de servico publico — 1991
Percentual de pessoas que vivem em domicilios com dgua encanada.

Percentual de pessoas que vivem em domicilios urbanos com servigo de coleta de
lixo.

Percentual de pessoas que vivem em domicilios com energia elétrica.

Institucional

AMC: niimero de municipios por AMC: efeito do aumento do custo fixo
(*burocracia + vereadores + prefeito).

TTS: transferéncia/receita orgamentdria: mede o empenho em controlar gastos
que o ente recebe sem 6nus local.

Gini: mede heterogeneidade do eleitor.

Eleitoral

Grau de concentragio dos votos dos partidos: soma dos quadrados das
participagbes dos partidos na elei¢ao local de 1996 e 2000.

Organiza¢ao dos dados dos municipios
CED: existéncia de conselho de educagao no municipio

CSA: existéncia de conselho de saide
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CAS: existéncia de conselho de assisténcia social

Inf: nimero de fungdes informatizadas

Ter: nimero de fungoes terceirizadas

y: gasto per capita

x: logaritmo dos indicadores sociais dos anos 1991 e 2001
x = (sadde (5), educacao (15), infra-estrutura (3))

[E: efeito fixo estadual

Custo do fornecimento (2):

Escala de produgao: log da populagao

Densidade: populagio urbana/populagio total

Clientelismo: representa gastos locais nao computados no orgamento

Vulnerabilidade eleitoral

X im OW XD, = Lo & OU P sy = PXo,

Vulnerabilidade eleitoral relativa

[zjmz 1 s€ (g]m—gxz]m/gz]m-'_gxym) < 0’05

onde:

g, ou p,: nimero de votos que o governador (7 = 1) ou presidente (7 =2) teve no

municipio 7 na eleigao j.

g¥,; ou px;; ndmero de votos que o segundo candidato mais votado para

governador (7 =1) ou presidente (7 = 2) teve no municipio 7 na eleigao ;.
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