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1 Introducéo:

As ultimas décadas marcaram uma forte expansao da literatura econémica em avaliagédo
empirica de programas e politicas publicas. Muitas das perguntas colocadas no campo
dependem de analises causais e passaram a ser investigadas, e mais bem compreendidas,

sob o instrumental economeétrico e estatistico (Imbens e Wooldridre, 2009).

Entretanto, assume-se comumente que intervencdes bem sucedidas podem ser
implementadas, ou replicadas em maior escala, pelas instituicdes executivas do Estado.
E apesar de reconhecidas como condicionantes do sucesso de politicas publicas (Barber,
Kihn and Moffit, 2011), regularmente desconsideram-se as capacidades e restrigdes as
quais os Estados estdo sujeitos no momento de implementa-las, principalmente aquelas

impostas pela organizacédo da “burocracia intermediaria”.

O presente trabalho utiliza-se de uma nova base de dados, relativa ao desempenho,
organizacao e a adogao de préaticas nos 6rgaos dos executivos municipais brasileiros, para
caracterizar a capacidade das burocracias locais, avaliando seus determinantes, assim

como seu impacto sobre a efetividade do provisionamento de servicos publicos.

Constata-se que o grau de capacitacdo dos funcionarios publicos influencia diretamente
a capacidade burocratica dos municipios, enquanto outros potenciais determinantes, o
grau de autonomia e o namero total de funcionarios, ndo apresentam a mesma relacao.
Em relacdo ao provisionamento de servicos publicos, a analise estatistica desenvolvida
revela que a qualidade das burocracias intermediarias impacta positivamente todos as
dimensbes da atuagdo municipal avaliadas, sendo elas a arrecadacdo de recursos
financeiros, a qualidade da educacdo béasica, a taxa cobertura vacinal e os indices de

atendimento e de efetividade da distribuicdo de agua.

Os resultados estdo alinhados com uma vasta literatura internacional relacionada a
Capacidade de Estado, que investiga como esta surgiu, direcionou o desenvolvimento
econdmico dos paises e pode explicar do sucesso de implementacdo de politicas. Nesse
contexto, também é comprovada a importancia do bom funcionamento das burocracias
governamentais como determinante direto de variaveis macroeconémicas e da efetividade

e replicabilidade de politicas implementadas pelos Estados.



De um lado, uma vertente dessa literatura liga aspectos normativos da burocracia® ao
desenvolvimento econdmico dos paises atraves de analise empiricas e qualitativas que os
relacionam a varidveis macroeconémicas (Secao 2.1). De outro, abordagens mais recentes
entendem que os determinantes da capacidade se encontram em aspectos mais subjetivos,

manifestados nas relacfes entre agentes da esfera pablica (Secdo 2.2 e 2.3).

Assim, apesar de comprovada a importancia do bom funcionamento das burocracias
estatais, ainda existem muitos poucos consensos sobre 0s seus reais determinantes, e
ainda menos sobre que medidas podem ser usadas para avalia-las e aferir seu real impacto

sobre a qualidade da administracéo publica.

A tematica se torna particularmente relevante quando confrontada com as desigualdades
no provisionamento de servi¢cos municipais dentro do nosso pais. Ademais, até onde foi
pesquisado, sdo poucas as analises que buscam avaliar ou consideram Capacidades
institucionais que de alguma forma se relacionem a servigos publicos no Brasil (Batista,
2015; Satyro et Al.2016; Gomide e Boschi 2016; Santini, 2019).

Nesse contexto, a contribuicdo deste trabalho se da na medida em que identifica uma nova
métrica revelada da capacidade burocratica a nivel subnacional, identifica alguns de seus
potenciais determinantes, e quantifica seus efeitos sobre um conjunto diversos de

variaveis finalisticas da atuacdo municipal.

A monografia traz, na se¢do 2, uma revisao de literatura que, dividida em trés subsecoes,
discute amplamente o conceito de capacidade de estado. A secdo 3 analisa a construgédo
do IEGM, identifica suas hipdteses implicitas e avalia sua utilidade. A quarta secéo
discute como o IEGM serd interpretado no restante do trabalho, apresenta sua distribuicao
regional e identifica alguns de seus determinantes. A secao 5 encontra e discute o impacto
da capacidade burocratica municipal sobre a qualidade do provisionamento de servicos
publicos. Finalmente, conclui-se o presente trabalho na se¢do 6, com apresentacdo das

referéncias bibliograficas na segéo 7.

! Fundamentalmente, aspectos ligados ao Weberian State.
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2 Revisao de Literatura: O que € Capacidade de Estado?

O conceito de Capacidade de Estado aparece como tema central e de crescente relevancia
na literatura de desenvolvimento econémico, economia politica, politicas publicas e
historia econémica. De maneira geral, abordagens historicas e empiricas buscam
compreender suas origens e determinantes (Charles Tilty 1975, Besley e Persson, 2009,
2008; Dittmar e Meisenzahl, 2016); ou como esta pode explicar parte do sucesso (ou
restricdes) dos paises em promover crescimento econdémico e prover servigos publicos
(Acemoglu et al., 2015; Acemoglu, 2015; Johnson and Koyama, 2017).

Uma visdo geral propde que o conceito deve ser entendido como a habilidade de um
Estado em coletar impostos, garantir a lei e a ordem publica, regular a atividade
econdmica e prover servigos publicos. Tal defini¢do propicia um entendimento amplo do
objeto de estudo, mas ndo captura as multiplas dimensdes que constituem a Capacidade

de um Estado, tampouco as formas através da qual pode ser abordada.

Para ser preciso, em sua revisdo de literatura, Cinoglani 2013 discute como se deu a
utilizacdo do conceito em diversas disciplinas de maneira distintas, ramificando-se em
definicbes multidimensionais. A Autora sintetiza sete dimensdes que, em geral, sdo
combinadas ou implementadas sozinhas para definir Capacidade de Estado: capacidade
coerciva/militar; capacidade fiscal; capacidade burocratica e administrativa (ou de
implementacdo); capacidade de transformacdo (ou de industrializagéo); capacidade de
controle territorial;, capacidade legal e; capacidade politica. Para cada uma dessas
dimens0es é razoavel pensar, e a literatura demonstra, que existem fatores distintos e, por

vezes, comuns que explicam suas origens e as determinam.

Aqui, busca-se avaliar, fundamentalmente, os determinantes capacidade das burocracias
municipais para implementacao de politicas publicas. Nesse contexto, a presente sessao
apresenta, inicialmente, como os esforgos dessa literatura estiveram apoiados na hipotese
weberiana, em seguida, discute novas abordagens para o entendimento de capacidade e,
por fim, identifica e sintetiza uma nascente vertente da literatura, que comega a preencher

uma lacuna no entendimento das burocracias intermediarias estatais.
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2.1 A Heranca Weberiana

Um ponto de partida o entendimento de capacidade burocratica € a analise de estruturas
e préticas burocraticas governamentais ou, de forma mais geral, da qualidade estruturas
de “governanga”. Referéncia central no estudo de eficiéncia de Estados, Weber em 1978
propbs uma definicdo teorica para “burocracias modernas” que delimita aspectos do que
seria uma boa governanca, como: estrutura hierarquica; contratagdo com base em meérito;
planos de carreira definidos; relacdo contratual com os integrantes e; separacdo entre

dominio e administracao, entre outros.

A defini¢ao fundamenta o “Weberian State Hipotyses” onde tais aspectos mapeados séo
tidos como o state of the art da organizacdo burocratica da administracdo publica. A
literatura revisada a seguir, se fundamenta majoritariamente nesta hipotese para avaliar

quali e empiricamente o papel das instituicdes do Estado no desenvolvimento das nagoes.

Apoiada, mesmo que implicitamente, nesta definicdo, a partir da década de 80 o papel
das instituicdes de estado no desenvolvimento econémico e no provisionamento de
servigcos publicos passou a ser tema frequente na literatura econbémica, em torno do
“Developmental State” (Pepinsky et al., 2017). Nesta, a organiza¢do burocréatica e
institucional dos Estados era usada como ponto central para explicar o crescimento
acelerado dos paises do Leste Asiaticos, e a Capacidade de Estados era tida como
consequéncia natural da autonomia e profissionalizacdo dos érgdos estatais, como em
Evans (1995).

Evans e Rauch (1999), posteriormente, introduzem evidéncias empiricas de que paises
com burocracias centrais mais proximas a weberianas apresentavam maiores taxas de
crescimento. Os autores implementaram um questionario em 35 paises emergentes para
montar um indice de “Weberianiedade” (Weberiannes scale) das burocracias estatais.
Rauch and Evans (2000) argumentam que uma série de caracteristicas da estrutura
burocratica, em termos weberianos, configurariam o principal fator explicativo, e
ajudariam a prever resultados, da eficiéncia burocréatica, quando medida por métricas

tradicionalmente associadas ao desenvolvimento.

Em outros esforgos motivados pelo entendimento empirico dos impactos de estruturas
burocraticas Weberiana sobre resultados da administragdo publica, Dahlstrohm et al.

(2011) encontram, através de uma analise de dados cross-country, que aspectos
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especificos da estrutura weberiana estdo correlacionados com menores indices de
corrupgdo e; Cingolani et al. (2015), voltados apenas a dimensdo de autonomia das
burocracias, encontram uma relacdo desta com medidas mais gerais de Capacidade
Estatal e apresentam resultados que indicam que a medida de autonomia € Gtil em explicar

efeitos sobre as taxas de mortalidade infantil e prevaléncia de tuberculose.

No contexto subnacional brasileiro, Satyro et al. (2016), além de apresentar uma das
poucas analises descritivas disponiveis sobre as burocracias municipais brasileiras, testam
a hipotese de que o recrutamento por mérito e estabilidade de carreira implicariam em
melhor capacidade de implementacdo de politicas sociais, indicada pela taxa de execucgéo
orcamentaria. Os resultados, contudo, contrariam a hipotese fundamentada na literatura.
No caso dos municipios brasileiros ndo existe correlacdo entre a participacdo de vinculos

formais e estaveis na burocracia com os resultados medidos alcangados pelos municipios.

Este Gltimo resultado é particularmente relevante para revisdo de literatura empreendida
aqui. Descartada a correlagdo entre variaveis objetivas associadas a burocracia weberiana
e resultados finalisticos, que outros aspectos da organizacdo administrativa municipal
Brasileira podem explicar as assimetrias no provisionamento de servicos publicos entre

municipios?
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2.2 Outros Determinantes de Capacidade Burocratica

Complementando, até certa medida?, a primeira visio discutida de capacidade
burocratica, outra parte da literatura econdémica e da ciéncia politica se vale do modelo
Principal — Agent (PA) para caracterizar Estados e burocracias através das dindmicas
distintas que se estabelecem nas relacdes entre os agentes e instituicGes que as compde
(Gailmard & Patty, 2012). O modelo estrutura tais relagbes como problemas —
fundamentalmente, divergéncias entre objetivos e incentivos — originados na assimetria
de informagéo e motivacdo entre um Principal e um Agent, e elabora sobre mecanismos

que podem impactar os resultados dessa relacao.

O entendimento fundamental que pode ser adicionado através do framework Principal -
Agent é que a Capacidade de um Estado, em suas diversas dimensdes, pode ser lida como
o resultado do encadeamento das relagBes internas da burocracia — entre Politicos e
Burocratas, ou burocratas e cidaddos, por exemplo — e, portanto, ter origem nao somente
em uma estrutura normativa, como propde a Weberian State Hypothesis, mas também em
aspectos subjetivos como os incentivos, crencas, expectativas ou de forma mais geral, na
cultura (ou norms) das burocracias. (Dixit, 2002; World Bank, 2004; Besley e Ghatak,
2005; Khemani, 2019). Simultaneamente, evidencia-se que aspectos como a corrupgao,
desperdicios, absenteismos ou, de maneira geral, a acdo oportunistica de agentes dos
Estados também podem ser responsaveis por destituir a capacidade das burocracias e
inibir a entrega de servigos. (Finan et al. 2017; Ferraz et al. 2008)

Introduz-se assim uma série de outros fatores deterministicos da Capacidade de Estado
originados nas relacBes entre agentes e principais (PA) e que ndo se limitam as
caracteristicas abordadas pela literatura da subsecdo anterior. Uma abordagem simples, e
adaptavel ao caso dos municipios brasileiros, busca evidenciar algum desses fatores e
explicar como determinam diversos aspectos da Capacidade. Para isso, associa-se a teoria
desenvolvida no modelo PA, esforcos da literatura que analisam empiricamente

dindmicas em cada uma das relagdes do modelo.

2 Rauch, 1995b aborda a hipotese do Weberian State através do Principal - Agent framework.
Sinteticamente, dimensdes da burocracia weberiana, por exemplo recrutamento por mérito, podem ser
entendidas através da relacdo entre um principal (e.g. recrutadores) e agents (e.g. contratados). Nesse caso,
a relacdo desssas dimensdo com outcomes poderia ter por mecanismo de transmissdo aspectos mais
subjetivos, como a criagdo de incentivos, adaptacéo de expectativa, blindagem de interesses espurios etc.
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Por exemplo, entre Eleitores (P) e Politicos (A), a literatura em economia politica
contribui majoritariamente para o entendimento da sele¢do e motivagdo de politicos, e
impactos sobre variaveis finalisticas da administracdo publica. Besley 2004 discute como
a remuneracdo de politicos impacta seu comportamento e como pode aproxima-la do
interesse do eleitor e; Gagliarducci e Nannicini 2013 introduzem evidéncias empiricas
que o aumento de salérios atrai politicos mais escolarizados e reduzem o tamanho do

governo através de ganhos de eficiéncia.

No contexto subnacional Brasileiro, Avis, Ferraz e Finan 2008, exploram um programa
de auditorias aleatdrias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que revelam os incentivos
a reducdo da préatica oportunistica, ademais os autores apontam como um eleitor (P) mais
bem informado sobre o comportamento dos politicos (A) tendem a coibir préaticas
corruptas ao aumentar os custos percebidos de fazé-las. Gadenne 2017 demonstra que o
aumento de recursos disponiveis nas prefeituras tem impactos diferentes, e melhoram
mais significativamente a quantidade e qualidade dos servi¢os publicos quando

originados de impostos que incidem sobre seus eleitores.

Entre Politicos e Burocracia, Akhtari et al 2014 estuda como os Political Turnovers (troca
de partidos em cargos politicos) impactam o provisionamento da educacdo publica a nivel
dos municipios brasileiros, constatando como mecanismo de transmissdo 0 aumento nas
taxas de substituicdo de gestores educacionais. E Alesina e Tabelini 2007 analisam

implicacdes da dindmica de alocacao de tarefas entre burocratas e politicos.

Em todos os casos € possivel notar a relacdo que se estabelece entre aspectos menos
objetivos das burocracias, mas que impactam diretamente os seus resultados e, portanto,
podem ser interpretados como determinantes de capacidade. O mesmo acontece quando
se analisa a relacdo entre burocracia intermediaria (P) e profissionais na ponta do servigo
publico (A). Na realidade, a literatura em torno das respostas de incentivos a profissionais

no “front” do servigo publico € bastante robusta;

Banerjee et al 2008 avaliam os impactos de um programa de monitoramento de
profissionais do sistema de satide pUblica da India, cujo objetivo era gerar incentivos para
reducdo do absenteismo. Os resultados sdo interessantes: inicialmente os efeitos do
programa foram positivos e significativos, indicando que os funcionarios reagiram

positiva e significativamente aos incentivos implementados. Contudo, passados alguns
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meses, os efeitos do programa eram nulos, e a raz&o para isso recai sobre a administracao

publica do servico de saude, que deliberadamente destituiu a estrutura de incentivos.

Duflo et Al. 2012, atraves de um experimento aleatorizado, aponta que professores da
rede pablica de ensino respondem fortemente a incentivos de monitoramento e financeiro,
0 que leva a um aumento significativo nas suas taxas de presenca. Similarmente, Ashraf
et al. 2014 e Muralidharan and Sundararaman 2011 avaliam programas que introduzem
incentivos financeiros a profissionais de ponta da burocracia — de saude publica e
professores, respectivamente — e encontram efeitos positivos e significativos sobre

variaveis de outcomes.

Outro resultado intrigante, foi apontado em Das et Al. 2016; comparando a performance
de meédicos que atuam em ambos os setores, publico e privado, os autores observam que
0s mesmos doutores exercem mais esfor¢os e apresentam maior probabilidade de prover
os tratamentos corretos, quando atuando no setor privado. A diferenca salarial, apesar de

importar, ndo explica toda a diferenca.

Em sintese, uma nova abordagem para o entendimento da capacidade de estado
implementacdo de politicas publicas surgiu com a evolugdo da literatura em economia
politica e das anélises de microeconomia aplicada. Parte relevante desses estudos ainda
introduzem novas evidéncias sobre o contexto subnacional brasileiro, mas na maioria dos
casos 0 foco esteve nas relacbes de servidores de ponta ou na motivacdo e selecao de
politicos. Quando se trata da burocracia intermediaria, a literatura esteve, tipicamente,
concentrada na avaliacdo das hipoteses fundamentadas por Weber, e ndo capturam

dimensdes que, cada vez mais, se mostram relevantes.
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2.3 Novas evidéncias sobre burocracias intermediarias e capacidade de
implementacao.
Nesse contexto, a Ultima década marcou o fortalecimento de uma nascente literatura que
busca preencher esta lacuna. Em uma sugestiva revisao de literatura Finan et Al. 2017
discutem a chamada Personnel Economics of the State. Os autores, mesmo reconhecendo
ndo serem as Unicas, abordam fundamentalmente os resultados consolidados em trés
dimensGes da burocracia dos estados: selecéo, estrutura de incentivos e monitoramento.
As conclusdes reiteram algumas das afirmacdes feitas na subsecao anterior e acrescentam

a importancia de se avaliar a as dimensdes intermediarias das instituicdes de estado.

Rasul e Roger 2016 e 2018, investigam a relacdo das praticas de gestdo as quais 0s
burocratas estdo submetidos — aplicado a nivel dos individuos —, com os resultados de
projetos, de diversas naturezas, iniciados pelo Setor publico. Em ambos os artigos os
autores encontram uma associacdo positiva entre o incremento da autonomia dos
burocratas e taxas de finalizagdo dos projetos, entretanto uma negativa entre praticas de

monitoramento e a mesma variavel.

Complementarmente, e introduzindo uma minuciosa caracteriza¢do da organizacdo dos
municipios brasileiros, Santini 2019, motivado por um crescente corpo de evidéncias
empiricas sobre a importancia da estrutura organizacional no desempenho de firmas
privadas®, defende que municipios que acrescentam um layer of employement em suas
burocracias aumentam sua capacidade de atrair recursos da discricionarios — segundo o
autor, uma proxy da capacidade burocratica. Em linha com os resultados de Rasul e

Roger, esses efeitos s&o maiores conforme o grau de autonomia dos burocratas aumenta.

Ferraz et al. 2008, utiliza uma medida de capacidade revelada da gestdo publica — a
quantidade de irregularidades e praticas ilicitas na gestdo municipal, encontradas em
auditorias do TCU — para estimar o impacto da corrupcdo e da ma governanca sobre o
desempenho dos alunos da rede basica de ensino brasil. Usando o mesmo conjunto de
dados, Batista 2014 classifica os tipos de irregularidades encontradas nas auditorias e usa
aquelas referentes a inadequacdo da burocracia — como proxy —, para explicar, junto a
varidveis de capacitacdo, tamanho (n° de funcionarios) da burocracia, e politizacéo, o

restante das irregularidades. Os efeitos significativos encontrados sobre o nimero de

3 Sua analise também evidencia a adequacdo da estrutura municipal brasileira ao Knowledge-based
hierarchies theory.
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irregularidades séo positivos para a proxy de inadequag&o, e negativos para 0 nimero de

funcionérios na burocracia.

As referéncias atestam novamente a importancia da organizacdo das burocracias
intermediarias como determinante da capacidade institucional para o provisionamento de
servicos publicos por parte do municipio. Mas a discusséo sobre o papel da organizacéao
da capacidade dos estados vai além: em Building State Capability: Evidence, Analysis,
Action, Andrews, Pritchett e Wooolcock, discutem como, entre todas as funcgdes das
burocracias estatais, o descasamento entre 0 que é demandado dos agentes para
implementacdo de politicas e a capacidade de implementacdo constroem equilibrios
adversos no que os autores chamam de capability traps. Nesse sentindo, quando se exige
dessas instituicdes tarefas muito mais complexas do que elas sdo capazes de prover, o

resultado constantemente sera a completa descaracterizacdo e funcionalidade da politica.

Os autores argumentam que a replicacdo de politicas bem avaliadas, normalmente
interpretadas como “best practices” ou “gold standard” (isomorfism mimicry) em contexto
de baixas capacidades resultaria numa sobrecarga, que induziria ao equilibrio
disfuncional, marcado pelo descolamento do funcionamento de jure e de facto dessas

instituicOes (premature load bearing).

Goldfinch et al. 2012 revisam a literatura em reformas de governanca no setor do pablico
em diferentes paises de baixa renda para responder em qual medida good governance
agendas apresentavam resultados sobre implementacdo de fato das reformas e resultados
de desenvolvimento. Em linha com a discussdo de Andrews et al 2017, os autores
encontram pouca relagdo das reformas em variaveis finalisticas de desenvolvimento,
indicando que a relacdo entre a implementacdo de jure de politicas e os resultados de

facto podem ser mais complexa do que comumente se assume.

Nesse ambito, Kar et Al. 2019, motivados pelos debates em torno do Doing Bussiness
indicator, defendem a tese que o ambiente de negocios dos paises ndo é de fato
determinado pela implementacg&o das regras de jure capturadas pelo indice. Na realidade,
quando o ambiente de negdcios é medido pelo World Bank’s Enterprise Survey, surgem
evidéncias de que as regras importam muito menos do que as relagdes diretas entre
agentes publicos e privados. O efeito é heterogéneo conforme o grau de capacidade dos

paises: as normas parecem importar menos onde a capacidade € menor.
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Em conclusdo, tratando-se da dimensdo de capacidade burocratica para o
provisionamento de bens publicos e tendo por objeto aspectos que caracterizam a
burocracia intermediaria, um crescente corpo da literatura, revisado nesta subsecéo,
propBe novas abordagens para entender antigas questfes associadas a organizagdo da
burocracia, capacidade e resultados. O foco na estrutura organizacional, mecanismos de
incentivo, relagBes internas e um recente campo que estuda caracteristicas de jure vs.
resultados de facto, parece um compor um campo promissor para se obter respostas sobre

como garantir a eficiéncia na implementacao e gestdo de politicas publicas.
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3 O Indice de Efetividade da Gestdo Municipal:

3.1 Caracterizacéo e Historico:

O indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M), desenvolvido pelo Tribunal de
contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP) em parceria com Instituto Rui Barbosa (IRB)?,
é definido como um indice de processos, que captura sete areas da atuagdo municipal,
com objetivo mensurar a qualidade da gestdo de um municipio a partir do “grau de
aderéncia da gestdo municipal a determinados processos e controles...” (IRB, 2020).
Ainda, outra interpretacdo sugerida pelo IRB para o IEGM?®, posiciona o indicador como
uma medida revelada do esforco do gestor publico, afirmando que “0s processos

inquiridos pelo IEGM estao diretamente subordinados a acéo (esforgo) do gestor ”.

Seguindo a descricdo do Instituto, qualifica-se como “processo” todas as agdes e praticas
administrativas e de gestdo necessarias para a burocracia municipal transformar insumos
em produtos e servicos — I&-se politicas plblicas — para os cidaddos®. O indice introduz
uma separacao conceitual entre aspectos revelados da capacidade burocratica — mesmo
que ndo definida nesses termos — e os resultados obtidos pelos gestores publicos. Na
prética, o indicador parametriza a atuacdo da burocracia municipal, definindo uma série

de agdes objetivas que estariam atreladas a uma “boa gestao”.

Figura 1 — Diagrama da atuacdo municipal do IRB
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Fonte: Reproducéo Instituto Rui Barbosa. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/iegm/

4 “Associacdo civil criadas pelos Tribunais de Contas do Brasil em 1973 com o objetivo de auxiliar os
Tribunais no desenvolvimento e aperfeicoamento das atividades dos Tribunais de Contas.” (IRB, Acesso:
https://irbcontas.org.br/sobre-o-irb/)

5> Apesar de ndo alegar explicitamentente

6 A titulo de exemplo, o IRB cita: “processos, tais como cadastrar a demanda por educacdo infantil e
ensino fundamental, buscar as criancas em idade escolar que estdo fora da escola, instituir programas de
aprendizagem e avaliacdo da qualidade ensino, controlar a frequéncia dos professores, a qualidade do
transporte e da merenda escolar, realizar a adequada manutencdo dos prédios escolares, entre outras
coisas.” (IRB, Acesso: https://irbcontas.org.br/iegm/)
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Desta definicdo, deriva-se uma hipotese implicita, de que o grau de aderéncia da gestao
municipal a determinados processos e controles indicaria uma “boa gestdo” e serviria
entdo para qualificar uma prefeitura como efetiva. Pode-se entender assim, que o indice
revela o quéo distante as praticas processuais e de controle — i.e. de gestdo —, adotadas
por um municipio, estdo de uma fronteira de melhores préticas, definidas pelo préprio
indicador. Sob a premissa, ainda ndo testada, de que a proximidade a esta fronteira

representaria um avanco na qualidade da administracdo do municipio.

A 12 edicdo do indice foi elaborada em 2014 e publicada no ano seguinte, abrangendo 644
dos 645 municipios do Estado de Séo Paulo, a exce¢do foi a capital S&o Paulo, cuja
fiscalizagdo é responsabilidade do Tribunal de Contas do Municipio. Ap6s dois anos, o
indice passou a integrar a Rede Nacional de Indicadores (Rede Indicon) sob a
nomenclatura “IEGM/Brasil alcangando, ja na segunda edigao, a adeséo de 4.587 (85,2%)

municipios brasileiros (TCE-SP).

Desde entdo, o IEG-M, é publicado anualmente através do “anuario IEG-M” do Instituto
Rui Barbosa, que apresenta os principais resultados em anéalises em graficas temporais,
comparativas e geograficas, detalhando a construcdo e evolucdo do indicador. O
levantamento e a validacdo dos dados séo realizados pela Rede Indicon em conjunto com
tribunais de conta estaduais, sob a metodologia definida pelo IRB. A consolidacdo
nacional do indicador € responsabilidade do Tribunal de Contas do Estado do Maranhéo,

com excec¢do dos TCEs de SP e MG, que realizam consolidacao estadual propria.

Além do anuério, uma série de produtos do tribunal séo derivados dos resultados do IEG-
M, elaborados como ferramentas de accountability para sociedade civil, de
acompanhamento de metas para prefeitura e de subsidio para o planejamento de auditorias
do TCE e o julgamento de contas. No caso especifico de Sdo Paulo, destacam-se: o
relatério interno de informacbes gerenciais e estratégicas “PRISMA”, voltados a
conselheiros e auditores; a matriz de risco “SMART”, pensada para qualificar o
planejamento de ac¢des de controle, mitigando possiveis erros de auditoria; o “Relatorio
de Desempenho”, focado em prover ao gestor municipal informagdes qualificadas sobre
o seu desempenho relativo, e; o site infografico e aplicativo de celular “IEG-M MOBILE”
que introduzem visualizagbes simplificadas dos resultados do indicador, tendo a

sociedade civil como publico alvo.
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Figura 2 — Viséo Funcional do IEGM/TCESP
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Fonte: Reproducéo TCE-SP. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/manual_iegm_2018 - exercicio_2017_-_errata.pdf

Subprodutos similares foram adotados em outros Tribunais Estaduais, fazendo com que
o0 indice seja utilizado ndo somente para parametrizacdo das préaticas e resultados dos
municipios, mas também para direcionar o planejamento das acGes de auditoria ou
fiscalizacdo dos tribunais, embasar a tomada de decisdo de gestores publicos e servir a
sociedade civil, através da introducdo de informacdes qualificadas e acessiveis sobre

desempenho de seu municipio’.

Em suma, o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal ¢ uma iniciativa recente, adotada
pelos tribunais de contas Estaduais como forma de parametrizar a adesdo das burocracias
municipais a determinados processos de natureza administrativa. A utilizacdo do indice
esta em expansao e a sinalizacdo dos TCEs é utiliza-lo cada vez mais como ferramenta
de accountability para sociedade civil e planejamento interno para os tribunais. Contudo,
algumas indefini¢cbes metodoldgicas e imprecisdes conceituais prejudicam a validacdo do
indicador e ainda ndo é claro em que medida ele consegue medir aquilo que se propde: a

qualidade da gestdo de um municipio.

7 Cabe mencionar ainda que o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) da ONU,
firmou uma parceria com O TCE paulista, para o uso do IEG-M como ferramenta oficial da organizacéo
para 0 monitoramento de a¢Ges municipais.
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3.2 Metodologia IEGM:

Os setes indices setoriais que, agregados, compde o IEG-M sdo: i-Educ. (Educacéo); i-

Saude; i-Planejamento; i-Fiscal; i-Amb. (Ambiental); i-Cidade; i-Gov TI. (Governanca

TI)2. A principal fonte de dados para construgdo dos indices € o Questionario IEG-M.

Este é composto por 226 questdes, sendo a maioria de respostas sim ou ndo ou multiplas

escolhas. Dessas, 59 compde o i-Educ, 58 o i-Salde, 48 o i-Planajemanto, 21 o i-Amb,

21 i-GovTl, 12 i-Cidade e 7 o i-Fiscal. A tabela 1, sintetiza os objetivos especificos de

cada indicador, as dimensodes relevantes ao indice, bem como os dados utilizados em sua

composicao®.

Tabela 1 — Sintese e Descri¢cdo Metodoldgica dos Indicadores Setoriais do IEGM

Indicador

Sintese

Descrigdo metodoldgica

I.EDUC

O indicador parametriza a
atuacdo da gestdo municipal
intermediéria, isto € um nivel
acima das escolas em si,
avaliando a alocagdo de
recursos, cumprimento de
obrigacBes e boas praticas,
incluindo a gestao de recursos,
planejamento e execugdo de
politicas.

O indicador é integralmente derivado do questionario, que aborda questfes
relativas a infraestrutura escolar, elabora¢do de diagndsticos municipais,
transparéncia e cumprimento de metas e obrigac6es, adogédo de boas praticas
e gestdo de recursos. Para cada uma das respostas maltipla escolha postas
no questionario IEGM, atribui-se uma pontuacgdo arbitrada, e o indicador
representa a pontuacao total obtida pelo municipio em suas respostas;

.SAUDE

Similar ao anterior, aborda a
gestdo municipal da saude,
levando em conta adocdo de
boas praticas, cumprimento de
obrigagcBes,  estrutura  de
planejamento, gestdo fiscal,
infraestrutura e entregas.

O l.Salde também é calculado a partir da pontuacdo obtida nos
guestionarios IEGM, e aborda questdes similares ao I.EDUC, como
infraestrutura, elaboracdo de diagnosticos, ou adogdo de boas préticas,
porém com foco na gestdo de saude.

I.PLANEJAMENTO

O indice avalia a robustez do
planejamento municipal em
termos qualitativos
(parametrizando o
cumprimento de boas
praticas). E considera em que

Diferentemente dos anteriores, o indice é construido a partir de indicadores??
derivados de dados referentes ao orcamento municipal (LOA), das metas
fisicas para agBes de programas do governo e de dados da execucdo
orcamentéria. Os indicadores revelam o percentual dos gastos executados
frente aos planejados, assim como a razdo entre metas e resultados.
Adicionalmente, questdes referentes ao cumprimento de prazos,
estruturacdo e praticas adotadas na elaboracdo do planejamento sdo

8 Segundo o TCE-SP, as dimensdes foram selecionadas levando em conta “a sua posicio estratégica no

contexto das finangas publicas” considerando a jurisprudéncia do tribunal e as disposi¢des normativas da

Lei n°4.320/64 e Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal) (TCE-SP, 2018).

9 Para uma compreensdo mais detalhada acerca da natureza dos procedimentos parametrizados pelo

IEGM através de seu questionario, é recomendado que o leitor leia, no Anexo 1, uma revisdo sintética das

questdes postas ao municipio. O questionario completo esta disponivel no link da nota de rodapé 10.

10 Detalhados em: https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/manual_iegm 2018 _-
exercicio 2017 -_errata.pdf (Secéo 9.3).
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https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/manual_iegm_2018_-_exercicio_2017_-_errata.pdf
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medida ele foi de fato seguido
pela burocracia municipal.

parametrizadas por pontuacgdes atribuidas a cada resposta, e s&o combinadas
aos resultados dos indicadores para que se chegue no indicador final.

O indice avalia a gestdo fiscal
do municipio em termos
qualitativos (parametrizando o

Similar ao I.Planejamento, o indice é composto por indicadores!! derivados
dos dados contdbeis municipais, dados relativos a falhas de gestéo fiscal

| FISCAL gurgr;])arl:irr;zrr:;% 2?r<§)sogse pg[g:;)s apontadas pelo TCE , e o questionario relativo ao ambiente legal fiscal do
Ep considera os resgultados. municipio, e 0 cumprimento de boas préticas.
contabeis municipais.
O indice avalia a gestdo
?;:n(';'faat:i" di?je ngO(?Zfeitsu?rZ O indicador, similar aos de educacéo e salde, é integralmente derivado do
pons P . | questionario, composto por perguntas relativas ao ambiente legal e
que impactam 0 meio : ; ) ~ ,

I. AMBIENTAL ambiente e a bopulacio como normativo referente a0 meio ambiente, saneamento e gestdo de residuos
residuos sc’)l?dc?s gestruturaé solidos. Aborda questBes relativas a estrutura municipal, e acdes
ambientais atijagéo de desempenhadas pela prefeitura.
conselho municipal e outros.

{\e/zl;?cflo i;s ;2535& Oeis dg O indicador é construido a partir do questionario IEGM seguindo a

ti icamgnte utiI[i)za das  nos metodologia apresentada no 1.Educ, com perguntas direcionadas a
I.GOV-TI Pocessos da prefeitura. assim formulacdo de politicas de uso de informética, seguranga da informacao,

Eomo P Iane'émento capacitacdo tecnologica do quadro de pessoal e utilizagdo de tecnologias

tecnoldgico plane] para transparéncia.

ﬁ:?rll:;entao . dzt'l'éf]?:men(:g Baseado no questionario IEGM, o indicador & construido pontuando
| CIDADE urbano e elagora (;Jéo de respostas relativas a formulagéo de Plano de Contingéncia, identificacéo de

diagnosticos e mapeamento de
riscos urbanos

riscos urbanos, intervengdes do Poder Publico e infraestrutura da Defesa
Civil.

Fonte: Elaboracdo propria com base em IRB 2018.

Do ponto de vista operacional, a construcdo dos indicadores setoriais é relativamente

simples. Inicialmente, os municipios submetem os resultados dos questionarios IEG-M

através de sistemas automatizados de auditoria (TAAC — Técnicas de Auditoria

Assistidas por Computador) dos respectivos TCES, no caso paulista, o Sistema de

Auditoria Eletronica de Sdo Paulo (AUDESP). Vale ressaltar, que na maioria dos estados,

a submissdo das respostas € parte integrante da prestacdo de contas anual e, portanto,

obrigatoria. As informaces coletadas sdo entdo validadas por amostragem pelas equipes

de fiscalizacdo dos Tribunais e sdo tidas como definitivas somente apds aprovacéo do

relator do processo de fiscalizagdo (referéncia), atribuindo idoneidade aos dados

coletados.

1 Ver nota anterior; Se¢do 9.4
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Tratando da metodologia, 0 modelo matematico para consolidagdo dos resultados
setoriais € baseado em premissas arbitradas que atribuem uma pontuacéo especifica para
cada variavel relevante — i.e. uma resposta do questionario ou um indicador que integra o
indice setorial. Desta forma, as respostas do questionario e os resultados de outros
indicadores contabilizados traduzem-se em um determinado numero de pontos que, apos
apuracdo dos dados pelo TCE, sdo somados. A pontuacdo minima alcancavel por um
municipio € 0, enquanto a maxima € 1000, e a formula geral para consolidacdo dos

indicadores é:
indice setorial = (Pontuacio)/1000

Segundo o TCE/SP, o nimero de pontos atribuido a cada uma das variaveis, se deu a
partir da colaboracdo de multiplos agentes, incluindo servidores do proprio tribunal e

especialistas técnicos, em um contexto de dialogos e discussdes tedrico metodoldgicas®?:

“Os procedimentos empregados na construcdo dos indices e indicadores, com seus
quesitos, posicionamentos e critérios finalisticos, resultam do apoio de servidores do
TCESP, especialistas de outros érgdos e sociedade civil em diversas reunifes de
trabalho. Esse processo insere-se em um contexto de dialogos e discussdes teorico-

metodoldgicas...”

Dessa forma, a credibilidade e validacdo da construcdo dos indicadores setoriais
construidos ndo tem respaldo em um arcabouco metodoldgico robusto, replicavel e
compreensivel. Ao contrario, o carater discricionario na escolha das variaveis e atribuicéo
de pesos limita a efetividade do IEG-M em parametrizar uma “boa gestdo”, uma vez que

adota uma premissa pouco validada, do que isso significaria.

Outro problema associado a metodologia de consolidacdo dos resultados setoriais é 0
mecanismo de pontos adicionais, onde “A fiscalizacdo podera selecionar algum assunto
para aumentar ou reduzir a pontuacdo do municipio em 100 pontos e apresentara no
relatorio de fiscalizac@o das contas da prefeitura os argumentos” (TCE-SP, 2015). N&o
foi possivel determinar em que medida esse instrumento € de fato utilizado e sobre quais

critérios ele pode ser invocado.

120 TCE-SP cita a participacéo das Secretarias Estaduais da Educacdo, da Satide, do Meio Ambiente, da
Secretaria da Casa Militar/Defesa Civil; do Conselho Regional de Medicina do Estado de S&o Paulo -
CREMESP; da CETESB; da Fundacio TODOS PELA EDUCACAO; do Instituto Brava; de técnicos do
Tribunal de Contas e especialistas das diversas areas para as 7 dimensdes que compdem o indice.
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Ja 0 IEG-M é consolidado através da ponderacdo dos indices setoriais, com atribuicéo
dos pesos determinada pelo volume de despesas realizadas nos exercicios de 2011, 2012
e 2013 nas funcdes do governo que mais se aproximam ao indicador setorial. A figura 3,
extraida do manual IEG-M (TCE-SP), apresenta os pesos atribuidos a cada um dos
indicadores setoriais que compbes o IEGM e é seguida pela formula geral de sua

consolidacao.

Figura 3 — Atribuicdo de pesos aos indices setoriais que compde o IEGM

il - . R
Atribuigdode pesos aos indices componentes

I-CIDADE/TCESP 1-GOV TI/TCESP
5%. 5%

1-EDUC/TCESP
20%

I-AMB/TCESP.
10%

I-FISCAL/TCESP
20% I-PLANEJAMENTO/TCESP

\ 20% J
Fonte: Reprodugdo TCE-SP

1-SAUDE/TCESP 20%

IEG-M/TCESP = (i-PLAN/TCESP x 20 + i-FISCAL/TCESP x 20 + i-EDUC/TCESP x
20 + iSAUDE/TCESP x 20 + i-AMB/TCESP x 10 + i-CIDADE/TCESP x 5 + i-GOV
TI/TCESP x 5) / 100

Finalmente, os resultados consolidados séo apresentados a sociedade civil por faixas de
notas (A, B+, B, C+ e C), sendo cada as notas caracterizadas como gestdo, altamente
efetiva (A), muito efetiva (B+), efetiva (B), em fase de adequacdo (C+) e baixo nivel de
adequacao (C). O enquadramento em cada faixa de nota considera o desempenho relativo
do municipio no IEGM, isto é o qudo proximo do melhor municipio avaliado ele esta.
Adicionalmente, no caso da categoria “A”, outro critério é considerado: o municipio deve
ter todos os indicadores setoriais com nota maior ou igual a 90% da nota maxima de cada
indicador, isto €, deve estar na faixa “A” em todos os indicadores setoriais. A figura 4,
também extraida do manual IEGM, sintetiza os critérios que orientam a apresentacao dos

resultados em faixas:
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Figura 4 — Critérios para distribuicdo de notas IEG-M

IEG-M maior ou igual a 90% da nota maxima e ao menos 5 (cinco) indices
A componentes com nota A
B+ IEG-M maior ou igual a 75% e menor que 90% da nota maxima
B IEG-M maior ou igual a 60% e menor que 75% da nota maxima
C+ IEG-M maior ou igual a 50% e menor que 60% da nota maxima

Fonte: Reprodugdo TCE-SP. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual-
IEGM%202020%20-%20Dad0s%20d0%20Exerc%C3%ADci0%202019%20v3.pdf
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4 Gestao Municipal no Brasil: O IEG-M como medida revelada da
Capacidade Burocratica.

Conforme apresentado, a construcdo do IEG-M abarca uma série de dimensdes da atuacdo
publica municipal parametrizando a adogdo de processos, praticas, cumprimento de
metas, entre outros. Dessa forma, apesar de carecer de robustez metodoldgica que associe
os resultados do indice ao conceito de “boa gestdo”, ele se apresenta como uma rica fonte
de dados para explorar as relacbes que se estabelecem entre a atuagdo da burocracia

municipal intermediaria e o provisionamento de servi¢gos municipais.

Dado seu potencial de auferir e parametrizar processos intrinsecos ao desempenho das
funcGes do municipio, o indice pode ser interpretado como uma medida revelada da
capacidade burocratica dos municipios. E razoavel supor que um municipio com alta
capacidade realize suas funcGes obrigatorias e aquelas esperadas pelo tribunal de contas
do estado. Ademais, o cumprimento dos processos administrativos considerados nos
questionarios depende, de maneira geral, de qualificacdo técnica, esforco, capacidade de
gestdo, incentivos, monitoramento, integracdo de equipes, e uma série de problemas
principal-agent, aspectos que a se¢do 2 demonstrou estarem intrinsicamente ligados ao

conceito de capacidade de estado.

De fato, as analises empreendidas a seguir, revelam que o indicador € diretamente
impactado por alguns dos determinantes capacidade apontados pela literatura (Se¢éo 4.3),
assim como determinada outro indicador revelado de capacidade ja utilizado, o volume
de receitas obtidas através de convénios (se¢do 5.1). Ambos os resultados, fortalecem a
hipbtese de que o IEGM de fato pode ser utilizado como indice revelado da capacidade

burocratica.

Nesse contexto, 0 objetivo da presente secdo é apresentar as bases de dados utilizadas no
trabalho, discutindo as estatisticas descritivas dos resultados setoriais que constituem o
IEG-M, assim como desenvolver analises sobre a distribuicdo regional dos resultados e

sua relacdo com outras varidveis relevantes relacionadas a atuagédo municipal.
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4.1 Dados

Os dados utilizados nas analises subsequentes se referem a consolidacéo nacional do IEG-
M realizada pelo Tribunal de Contas do Maranh&o. A base de dados € disponibilizada em
sitio eletronico do tribunal e pode ser acessada livremente®® e apresenta os resultados
consolidados do IEG-M e dos indicadores setoriais que o compde, permitindo avaliar a
adesdo aos processos considerados em cada dimensdo do indicador. Cabe ressaltar, que
sdo apresentadas as pontuacBes obtidas por cada municipio e ndo a parametrizagdo
completa dos resultados dos questionarios e indicadores considerados.

Infelizmente, para os anos de 2015 e 2016, a base € restrita ao estado do Maranhao e
contém os resultados de somente 150 e 201 municipios, respectivamente. Somente a partir
de 2017 a divulgagdo passou a ser de abrangéncia nacional, levando o nimero de
municipios representados na base para 3.831, em 2017, e 3.969, em 2018.

Dessa forma, foram selecionados para as analises empreendidas nas proximas subsecoes,
os dados referentes ao ano de 2017, cujas estatisticas descritivas estdo expostas na Tabela
2, abaixo. Em seguida, o grafico 1 apresenta, em histograma, a distribuicao dos resultados
do IEGM e dos indicadores setoriais. Nota-se, que cinco dos sete indicadores e o IEGM
consolidado seguem uma distribuicdo proxima a normal, com alguns casos em que a
distribuicdo tende mais a direita, como o I.Ambiente, e outros mais a esquerda, como o
I.Saude e o I.Fiscal, e outros onde o padrdo normal é bastante evidente, como o I.Educ e
1.Gov.

E relevante notar, que os resultados do |.Planejamento estdo concentrados entre as
pontuacdes 25 e 50, sendo poucos 0s municipios que apresentaram resultados fora dessa
faixa. Essa distribuigcdo se deve possivelmente a classificagcdo por faixas de pontuacao,
sob o qual parte dos componentes do indice é submetida.

O histograma do I.Cidade, também desperta atencdo. Nota-se que uma parcela
significativa dos municipios teve pontuagdo 0 no indicador. Dado o pobre detalhamento
metodologico, € dificil precisar o motivo disso, contudo, no caso I.Cidade, parte das
respostas rendem pontuacdes negativas, e caso 0 municipio obtenha pontuacao inferior a

0 no questionario, o resultado do indicador sera 0.

13 Disponivel em: https://www6.tce.ma.gov.br/iegm_util/ranking.zul
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Tabela 2 — Estatisticas Descritivas IEGM 2017

Statistic .EDUC 1.SAUDE I.PLANEJAMENTO I.FISCAL I.AMBIENTE I.CIDADE I.GOV.TI IEGM

N 3,831 3,831 3,831 3,831 3,831 3,831 3,831 3,831
Mean 58552 74.020 31.490 67.264 43.087 43.479  49.745 55.235
?)tév 12.567 13.098 14.479 13.906 21.076 32.228 15.866 8.620
Min 2 0 0.000 10 2 0 0 15.500
Pctl(25) 50 66 25.000 58.5 27 10 38  49.310
Pctl(75) 68 84 36.730 78 58 72 61 60.990
Max 99 100 100.000 100 100 100 100 86.970
Grafico 1 — Histogramas IEGM 2017
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Os indicadores setoriais revelam que as burocracias municipais tendem a ser mais
capacitadas no &mbito da gestdo de salde, educacéo e controle fiscal. De fato, é razoavel
pensar que essas dimensdes sejam priorizadas dentro da administracdo pablica, uma vez
que elas representam a gestdo das politicas de contato mais direto entre as prefeituras e a
populacdo — no caso da salde e educacgdo — ou, no caso fiscal, estdo submetidas ao maior

controle por 6rgdos externos, como os tribunais de conta.

Estas na verdade, sdo a parte da atuacdo municipal que fica mais exposta aos cidadaos
podendo ser a origem de maiores retornos politicos, e alvo de maiores cobrancas
populares. Simultaneamente, o nivel de informatizacdo, planejamento, controle
ambiental, e gestdo de riscos, podem ser dimensdes da atuagdo que ficam menos expostas
ao publico, possivelmente facultando menor empenho, organizacdo, gerando menos

incentivos e, de maneira geral, minando sua capacidade.

Em relagdo aos dados, um problema que deve ser destacado é o fato de os resultados
numéricos dos municipios dos estados de S&o Paulo e Minas Gerais ndo estarem
disponiveis. Em algumas das analises desenvolvidas a seguir (as regionais) esse problema
foi parcialmente solucionado através das notas divulgadas, que foram substituidas pela
média dos resultados de cada faixa dos demais estados!*, mas no restante, os valores
foram desconsiderados.

Adicionalmente, a secdo utiliza-se de dados extraidos do Censo populacional de 2010
referentes a caracteristicas municipais, sendo elas a populacdo, porcentagem de
populacdo urbana, renda mensal domiciliar per capita, coeficiente de Gini, taxa de
analfabetismo entre adultos e porcentagem da populagdo com mais de 60 anos.
Estimativas do IBGE referentes ao PIB per capita dos municipios em 2017 também foram

utilizadas.

Para construcdo dos indicadores de capacitagdo e autonomia da burocracia municipal,
foram utilizados dados da Pesquisa de Informacgbes Bésicas Municipais (MUNIC)
realizada pelo IBGE, da edi¢cdo 2018. A MUNIC apresenta uma serie de referentes aos
recursos humanos da administragdo publica direta, inclusive o total de cargos ocupados

por cada faixa de escolaridade e o total de cargos estatutarios. A partir desses valores,

14 Mais precisamente, com os dados do restante do pais, calculou-se a média dos resultados numéricos do
IEGM para os municipios em cada faixa de nota. Substitui-se entdo a nota por esta média.
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seguindo metodologia de Batista, 2015, construiu-se os indicadores de capacitacdo: igual
ao total de funcionarios com ensino superior completo divido pelo total de funcionérios,
e autonomia; igual ao total de cargos estatutarios divido pelo total de cargos na

administracdo direta.

As estatisticas descritivas para todos os conjuntos de dados descritos acima, encontram-
se na tabela A, em anexo.
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4.2 Anélise Regional dos resultados

Antes de avaliar seus determinantes e em que medida a adesdo dos municipios aos
processos administrativos considerados pelo IEGM esté correlacionada com a qualidade
do provisionamento de determinado servi¢os publicos, é interessante notar como se

distribuem os resultados do indicador e usa-los para caracterizar regionalmente o

desempenho das prefeituras municipais.

Tratando da distribuigéo espacial do IEGM 2017 no Brasil, os mapas a seguir revelam
um padréo regional elucidativo. Com excegdo do I.Cidade, as regides sul, sudeste e
centro-oeste do pais apresentam maior nivel de adesdo aos processos administrativos
computados pelos IEG-M em todo os seus indicadores. A visualizacdo, indica uma
consideravel desigualdade territorial da capacidade administrativa revelada no pais, que

se estende em multiplas dimensdes dos governos municipais.

Gréfico 2 — Mapa da Distribuicdo dos Resultados do IEGM 2017 por Municipio. *
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do TCE/MA, TCE/SP e TCE/MG.

*Nota: Os tribunais mineiro e paulista, ndo divulgam os resultados numérico do IEGM. Assim, os valores
apresentados nos mapas para os estados de SP e MG foram estimados a partir da faixa de resultados do IEGM 2017
e, portanto, devem ser interpretados com cautela.

Com poucas excecdes, as regides sul, sudeste e centro oeste apresentaram resultados
melhores para IEGM agregado. Contudo, vale notar que, além de superiores (se¢éo 4.1)
os resultados da gestéo de satde e educacédo sdo consideravelmente mais bem distribuidos
entre as regides do pais. A tendéncia regional apontada é mais acentuada no ambito do
planejamento municipal, da gestdo fiscal, da gestdo ambiental e da gestdo das
infraestruturas urbanas e riscos a cidade (I. Cidade), enquanto no ambito da
informatizacdo das burocracias, os resultados parecem igualmente distribuidos com

consideravel variancia inter municipal.

S&o bem reportadas na literatura econdmica as desigualdades regionais que 0s municipios
enfrentam no provisionamento do servi¢co publico. A ma distribuicdo de recursos
financeiros, humanos e fisicos, tipicamente aparecem como explicagéo para o fracasso de
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politicas implementadas a nivel subnacional. Acontece, que a descentralizacdo da
execucdo das politicas publicas, promovida pela constituicdo de 1988, que atribuiu
maiores obrigacdes aos municipios aproximando os gestores publicos dos cidad&os, exige
dos municipios ndo somente disponibilidade de recursos, mas também a capacidade de

alocar e geri-los de maneira eficiente para que se traduzam em politicas bem executadas.

Nesse contexto, os resultados da anélise regional ndo sdo surpreendentes, mas chamam
atencdo para uma dimensdo que, por vezes, € negligenciada. Até onde pesquisado, séo
poucas as tentativas de caracterizar entes subnacionais sob a 6tica aqui discutida, (Batista,
2015; Satyro et Al.2016; Gomide e Boschi 2016; Santini, 2019), impondo um imperativo
de se desenvolver novas pesquisas a fim de compreender em que medidas, e de que forma,
a capacidade das burocracias municipais condiciona o sucesso da implementacdo de

politicas pablicas.
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4.3 Determinantes de capacidade burocratica nos municipios:

Obijetivo da andlise desenvolvida nesta subsecdo € avaliar em que medida a capacidade
burocratica dos municipios, revelada pelos resultados dos indicadores setoriais do IEG-
M, é influenciada por caracteristicas socioecondmicas e demograficas e determinada por

variaveis objetivas apontadas na literatura weberiana (secéo 2.1).

Conceitualmente, espera-se que municipios maiores e com maior porcentagem de
populagdo urbana, demandem burocracias mais bem estruturadas e capacitadas para
garantir o funcionamento adequado dos 6rgéos executivos, ao mesmo tempo que impde
a estes maiores desafios organizacionais. Contudo, como se aufere o cumprimento de
procedimentos esperados da burocracia, independente do contexto no qual ela se insere,
espera-se que municipios com essas caracteristicas apresentem resultados melhores no
IEGM.

Ao mesmo tempo, municipios menos desiguais, onde a economia é mais desenvolvida e
as familias mais ricas, podem ter parte da demanda por atuacdo publica suprimida pela
maior capacidade financeira da populacao. Servicos publicos podem ser substituidos por
privados, a0 mesmo tempo que outros desafios socioecondmicos sdo mitigados, impondo
menor carga a atuacdo da administracdo publica que pode focar em executar uma gestao
mais qualificada. Teoricamente, o oposto pode ser esperado de municipios com maiores
taxas de analfabetismo entre adultos, onde os menores niveis educacionais gerem maior
demanda por servigos publicos ao mesmo tempo que diminuem a capacidade de atuacao

da burocracia.

Por fim, as dimensdes de capacitacdo, autonomia e tamanho sdo derivadas da literatura
discutida na subsecdo 2.1, e espera-se que os resultados encontrados estejam alinhados
com ela. A subsecdo estd divida em duas partes, a primeira detalha a metodologia
implementada para garantir que varidveis triviais referentes a caracteristicas
socioecondémicas do municipio sejam desconsideradas na anélise de correlagdo e a
segunda tem por objetivo avaliar a relagdo do indicador com os possiveis determinantes

de capacidade apontados pela literatura de influéncia weberiana.
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4.3.1 Metodologia

A metodologia exposta a seguir tem por objetivo estimar o efeito de variacdes nas
variaveis analisadas sobre o IEGM agregado e seus indicadores setoriais. Ela serd
aplicada a uma série de variaveis relevantes a fim de determinar quais delas de fato tem

um impacto estatisticamente significante sobre os indices avaliados.

O meétodo de minimos quadrados ordinarios (MQO) sera utilizar para estimar modelos de
regressoes lineares cujas variaveis dependentes serdo o IEGM e seus indices setoriais e
as variaveis explicativas serdo introduzidas conforme o determinante que se busca avaliar.

A regressao (1) abaixo, apresenta a generalizacdo dos modelos estimados:

Y; = Bo + X Bixii + 1 (1)

Onde Y; € o resultado do indicador que ocupa a variavel dependente no municipio i e x; ;
é a medida da variavel de controle x;, no municipio i, sendo 3, 0 parametro constante da

regressdo linear e, B, o parametro da variavel de controle x;, a ser estimado.

Dada a natureza dos dados avaliados, a fim de atribuir maior robustez estatisticas aos
resultados, os erros-padrdo estardo agrupados a nivel do agregado microrregional
definido pelo IBGE.

Conforme discutido, 0 modelo sera a aplicado a trés conjuntos de varidveis explicativas,
adicionando-as em ordem arbitrada. O primeiro é composto por: Populacdo (contada a
cada 10.000 habitantes); porcentagem de populacédo urbana; PIB per capita; Renda mensal
domiciliar per capita média; coeficiente gini; taxa de analfabetismo, e; porcentagem da
populacdo com mais de 60 anos. O segundo, trata de variaveis financeiras sendo elas: a
quantidade de recursos obtidos por transferéncias do fundo de participacdo dos
municipios p.c.; recursos proprios (de impostos) p.c.; recursos de transferéncias
discricionérias e; participacdo dos recursos proprios nas receitas do municipio. Por fim,
0 terceiro trata dos recursos humanos e grau de autonomia das burocracias, medidas pelas
seguintes proxys: porcentagem de funcionarios com ensino superior completo em cargos
de diferentes niveis do executivo municipal e; a propor¢édo de cargos estatutarios no total

de cargos da prefeitura.
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4.3.2 Variaveis socioecondmicos e demograficos

Conforme discutido na subsecédo 4.2, sdo bem reportadas na literatura as desigualdades
na distribuicdo das variaveis socioecondmicas entre 0s municipios e regides Brasileiras.
Nesse contexto é razodvel esperar que fatores como renda, populagdo, desigualdade
econbmica, e outras caracteristicas demogréaficas e socioeconémicas dos municipios

estejam correlacionadas com a capacidade das burocracias municipais.

De fato, essas primeiras regressdes demonstram que as caracteristicas demogréficas e
socioecondmicas séo relevantes para explicar as variagdes encontradas nos resultados do

indicador. Os resultados da regressao para o IEGM se encontram abaixo, na Tabela 4:
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Tabela 3 — Correlagdo com variaveis socioecondmicas e demogréficas

Dependent variable:

IEGM
(1) () ©) 4) (5)
Populagéo (/10.000) 0.024™ 0.015 0.124 0.094 0.222"
(0.009) (0.073) (0.076) (0.077) (0.080)
% Pop. Urbana 0.073™ -0.024™ -0.027™ -0.028™ -0.019™
(0.012) (0.009) (0.009) (0.009) (0.009)
PIB per capita 0.00002" 0.00002" 0.00002" 0.00003"
(0.00001) (0.00001) (0.00001) (0.00001)
Eif‘da Mensal Domicilia 0027 0.025™ 0.022"™ 0.018™
(0.001) (0.001) (0.002) (0.002)
Gini -13.004™ -12.558™ -8.281™
(2.427) (2.447) (2.462)
Analfabetismo -0.090™ -0.122"
(0.032) (0.031)
% Pop. Mais de 60 anos 0.334™
(0.056)
Observations 3,831 3,650 3,650 3,650 3,650
R? 0.042 0.390 0.398 0.401 0.411
Adjusted R?2 0.042 0.390 0.397 0.400 0.410
PR GO LT ST

Note:
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Os resultados do modelo expostos na tabela acima revelam que todas as variaveis
apresentam coeficientes significativos ao grau de confianca de 99% - exceto a
porcentagem de populacao urbana, cujo resultado é estatisticamente significativo ao grau
de confianca de 95% - indicando uma relagéo direta do IEGM com todos os controles
socioecondmicos. Mais precisamente, quantifica-se que a variacao de 1 p.p na populacédo
urbana do municipio esta ligada a resultados do IEGM 0,019 pontos mais baixos e um
aumento de 1.000 reais no PIB p.c. estd associado a uma variacdo de 0,02 pontos no
IEGM agregado, enquanto uma variacao de 1 real na renda mensal doméstica se associa
a um aumento de 0,025 pontos. Para o coeficiente de gini a variagdo de 0,1 ponto esta
ligada a uma reducédo de 0,8 pontos no indicador e para uma queda de 1p.p na taxa de
analfabetismo a reducdo no indicador é de 0,122 pontos. Por fim, nota-se uma relacdo de
1 para 0,334 para variacdo de 1 p.p na porcentagem da popula¢do com mais de 60 anos e

o indice.

Adicionalmente, a inclusdo gradual das variaveis de controle permite identificar, a
variacdo da capacidade explicativa do modelo. A heterogeneidade em tal capacidade é
sintetizada pela variacdo do coeficiente R? que salta de 0,042 para 0,39 com a inclusdo
dos controles relacionados a renda (PIB p.c. e renda domiciliar) e cresce somente 0,021

com a inclusdo dos restantes das variaveis.

Isso indica que a maior parte da variancia do IEGM (35,8%) é explicada pelos diferentes
niveis de renda do municipio, enquanto os restantes das variaveis de controle sdo capazes
de explicar apenas 5,2% da varidncia nos resultados. Simultaneamente, é relevante
ressaltar que, em concordancia com a literatura, a maior parte (59%) da variancia do
indicador ndo pode ser atribuida as diferencas nas principais caracteristicas

socioeconémicas ou demogréaficas dos municipios.
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4.3.3 Capacitagdo, Autonomia e tamanho da Burocracia

Conforme discutido na subsegédo 2.1, a literatura derivada da definicdo weberiana de
burocracia, defende que uma série de fatores objetivos e mensuraveis, como tamanho,
grau de capacitacdo, autonomia e estabilidade de cargos na maquina publica compde o
cerne dos determinantes da capacidade burocratica dos governos. Contudo, além de
outras teses rejeitarem quase integralmente a proposi¢éo, deslocando o foco da natureza
dos determinantes para questdes menos objetivas, esta ja foi testada a nivel subnacional

no Brasil demonstrando pouca aderéncia empirica (Satyro et al., 2016).

Nesse contexto, o IEGM como medida revelada da capacidade burocratica, permite
avaliar tais questBes sobre uma nova 6tica: de aderéncia aos processos administrativos
esperados da burocracia municipal. Para isso, seguindo a metodologia apresentada
anteriormente, a Tabela 5, apresenta os resultados do modelo (1), aplicado ao IEGM, com
as métricas de capacitacdo, autonomia, e tamanho ocupando, junto aos controles

socioecondmicos, as variaveis explicativas.

Tabela 4 — Efeitos da Capacitacdo, Autonomia e Tamanho sobre Capacidade

Dependent variable:

IEGM

1) ) @) (4)
% Ensino Superior 0.054™ 0.055™"
(Capacitagéo) (0.012) (0.012)
% Cargos Estatutarios 0.003 -0.001
(Autonomia) (0.007) (0.008)
Funcionarios / Pop 0.0001 0.0001
(Tamanho relativo) (0.0002) (0.0002)
si)%?g?clgrsw@micos? Sim Sim Sim Sim
Observations 3,069 3,603 3,652 3,068
R? 0.430 0.410 0.411 0.430
Adjusted R? 0.428 0.409 0.410 0.428
Residual Std. Error 6.535056$)d)f - 6'55509581: - 6'5??;4%(;]: - 6'55075(7(;]: -
Note: “p<0.1"" p<0.05 ""p<0.01
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Os resultados indicam um efeito significativo, ao grau de confianca de 99%, da
porcentagem de funcionarios na administracdo publica direta municipal sobre os
resultados do IEGM. Mais precisamente, estima-se que a variagdo de 1 p.p na participagao
desses funcionarios, esteja associada a resultados do IEGM 0,055 pontos maiores. Em
termos de desvio padrdo, uma variacao unitaria no indicador de capacitacdo esta associada
a resultados da gestdo 0,08 desvios padrédo maiores. Ainda que a magnitude do efeito
sobre o IEGM néo seja muito expressiva, o resultado indica que, de fato, a capacitagédo
dos funcionarios importa, e burocracias que atraem pessoas de maior qualificacdo escolar,

sdo capazes de desempenhar suas atividades de forma mais eficiente.

Simultaneamente, os coeficientes estimados para o indicador de autonomia néo
apresentam qualquer relevancia estatisticas. Isso indica, em concordancia com Satyro et
al., 2016, que o grau de cargos estatutarios frente a outros cargos mais volateis na

administracdo publica ndo tem muita relacdo com a qualidade ou capacidade da gestao.

Em relagdo ao tamanho das burocracias, o coeficiente estimado também nédo apresenta
significancia estatistica. Um resultado que deve ser interpretado com cautela, uma vez
que dificilmente a curva de utilidade do niumero de funcionarios sobre o IEGM segue um

padrdo linear.

O unico resultado estatisticamente significativo, a medida de capacitacdo, se mantém
dessa forma em outras especificacdes ingénuas, onde os controles sdo integral ou
parcialmente desconsiderados. Nessas especificagdes ambas as medidas de autonomia e

tamanho apresentam relevancia estatistica (Tabela B em anexo).

Tratando dos resultados setoriais, expostos na Tabela 6, nota-se que eles corroboram com
a hipétese de importancia da capacitacdo. Os coeficientes estimados para essa variavel,
além de mais expressivos, sdo estatisticamente significativos, ao grau de confianca de
95%, para cinco dos setes indicadores setoriais, com exce¢do do Saude e 1.Gov.Ti. Os
maiores coeficientes sobre o I.Cidade e o I.Educ, onde a variacdo de 1p.p na relacdo
estatutarios sobre total de cargos da burocracia, impactam as notas do IEGM em 0,18 e
0,11 pontos, respectivamente. Os demais indicadores, ndo apresentaram resultados

consistentes ou estatisticamente relevantes.
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Tabela 5 — Efeitos da Capacitacdo, Autonomia e Tamanho (Resultados Setoriais)

Dependent variable:

I.Educ I.Saude I.Planejamento I.Fiscal I.Ambiente I.Cidade 1.Gov.Ti
1) ) ©) (4) () (6) ()
Capacitacéo 0.110™  -0.013 0.048™ 0.048™ 0.086™ 0.179™" -0.023
(0.019)  (0.024) (0.022) (0.020) (0.031) (0.053) (0.023)
Autonomia -0.017 0.011 -0.016 0.010 0.010 -0.034 0.038™
(0.013)  (0.015) (0.017) (0.014) (0.021) (0.037) (0.015)
Tamanho Relativo 0.0002  0.001™" 0.0003 0.0003  -0.001 -0.003"" -0.001""
(0.0004) (0.0004)  (0.0003)  (0.0003) (0.0004) (0.001) (0.0003)
goocri]:)r;clg?\@micos? Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observations 3,068 3,068 3,068 3,068 3,068 3,068 3,068
R? 0.119 0.130 0.064 0.325 0.198 0.213 0.251
Adjusted R? 0.116 0.127 0.061 0.323 0.195 0.211  0.249
sy 'O 11833 12456 14010 11565 18768 28310 13366
Note: o7 p " p<0.01
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5 O IEGM e a qualidade das prefeituras

Seguindo a metodologia exposta na subsecdo anterior, mas utilizando os resultados IEGM
como varidvel explicativa, o objetivo da presente secdo € avaliar em que medida a
capacidade das burocracias municipais intermediarias, revelada pela pontuacédo do indice,
impacta a qualidade do provisionamento de servicos sob responsabilidade das prefeituras

no Brasil.

Para isso, selecionou-se indicadores qualitativos da efetividade de trés servigos
municipais, tidos como essenciais para garantia do bem-estar, desenvolvimento
econémico e progresso social no pais. Os servigos publicos avaliados sdo educacédo
bésica, saude publica e saneamento basico - incluindo abastecimento de dgua. Além disso,
outra funcdo das burocracias municipais, também foi avaliada, a captagcdo de recursos

através de impostos e transferéncias por convénios com a unido e estados.

5.1 Dados

A presente secao esta baseada na andlise de impactos da gestdo municipal sobre servigos
publicos. Assim, além dos dados apresentados na subsecdo 4.1, utiliza-se de indicadores
finalisticos da atuacdo municipal. Para avaliar a qualidade dos servi¢os de saneamento
considerou-se trés indicadores, obtidos através do Sistema Nacional de Informacdes de
Saneamento Basico (SNIS)': indice de atendimento total de agua, indice de perdas na
distribuicdo de &guas, e indice de atendimento total de esgoto referido a municipios com
abastecimento de agua.

Tratando dos indicadores de saide municipal, optou-se por utilizar a taxa de cobertura de
politicas de atencdo basica a saude, indice de cobertura vacinal e a taxa de mortalidade
infantil. O primeiro dado foi obtido através do Portal e-GestorAB, da Secretaria de
Atencdo Primaria a Satde vinculada ao Ministério da Satide!®. O restante dos indicadores

foi obtido através do sistema Data SUSY’.

15 Disponivel em: http://app4.mdr.gov.br/serieHistorica/. Deve-se ressaltar que os dados séo coletados a
partir da declaracdo dos prestadores de servico, podendo a ver erros em alguns dos valores reportados.
16Acesso em: https://egestorab.saude.gov.br/

17Acesso em:  http://www2.datasus.gov.br/DATASUS/index.php?area=0203
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Para avaliar os impactos sobre educaco bésica, levou-se em conta os resultados do indice
de Desenvolvimento da Educacao Bésica ( IDEB), indice calculado pelo INEP com dados
de aprovacdo escolar do Censo Escolar, e das notas de desempenho no Sistema de

Avaliacdo da Educacao Bésica (Saeb). Os também estdo disponiveis em sitio eletrénico.

Por fim, os valores relativos as finangas municipais em 2017 foram obtidos através de
duas bases dados: as transferéncias de convénios sdo do Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (2017) e as demais informac6es (FPM e
receitas proprias) foram extraidas dos microdados que subsidiaram a elaboracéo da nota
técnica “Estimativas anuais da arrecadacdo tributéria e das receitas totais dos municipios
brasileiros entre 2003 ¢ 2019” do IPEA™.

Todos os dados utilizados sdo referentes ao ano de 2017 e suas estatisticas descritivas

encontram-se na Tabela C, em anexo.

18 Acesso em: http://inep.gov.br/web/guest/educacao-basica
19 Acesso em:
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/conjuntura/200730_cc48_nt_municipios_final.pdf
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5.2 Resultados:

5.2.1 Receitas Municipais

Do ponto de vista conceitual, é razoavel supor gque restricdes orcamentarias imponham a
burocracia uma dindmica de escolhas e compromissos entre as atividades sob as quais ela
é responsavel. Nesse interim, espera-se que aqueles municipios com maiores recursos
financeiros a sua disposicao sejam capazes de estruturar burocracias mais robustas, gerar
maiores incentivos e atrair profissionais mais qualificados para assumir seus cargos,

resultando possivelmente em maior capacidade.

Por outro lado, é igualmente razoavel pensar que o potencial de arrecadagdo de impostos
é determinado pela capacidade burocratica em primeiro lugar, uma vez que depende de
capilaridade territorial, planejamento e identificacdo das possiveis fontes de recolhimento
tributério, assim como gestdo da captacdo de recursos. E esta € a hipotese que se busca

avaliar aqui.

Contudo, antes de analisar a relacdo dos indicadores com recursos financeiros do
municipio, cabe discutir brevemente a origem desses recursos. Simplificadamente,
existem trés fontes de recursos que financiam os desembolsos governos municipais. Via
de regra, a maior parte dos recursos dos municipios tem origem nas transferéncias
constitucionais ou obrigatorias de recursos da unido e estados para os entes. O principal
fundo de repasse € o Fundo de Participacdo Municipal (FPM), cujo montante repassado
é definido previamente com base em faixas populacionais. Além do FPM existem outros
fundos de transferéncias que beneficiam os municipios, com ou sem destinacao
especifica, como o FUNDEB ou o0 FPEX, por exemplo. Nesse caso, por se tratar de uma
transferéncia governamental, administrada por 6rgaos superiores, e baseada em faixas
populacionais, ndo ha qualquer relacdo dos montantes recebidos com a atuacdo da
administragdo publica local.

A segunda maior fonte de receitas € de captacdo propria, através dos impostos municipais
IPTU, ISS e ITBI. Ressaltando os potenciais mecanismos pelo qual a capacidade das
burocracias pode impactar a arrecadacdo desses impostos vale destacar que a tributacao
IPTU depende da elaboracdo frequente da Planta Genérica de Valores (PGV), feita a
partir da identificagdo do valor do metro quadrado das propriedades em cada &rea da

cidade, assim como da identificagdo do cumprimento de funcédo social dos imoveis, uma
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vez que a aliquota do IPTU é progressiva no tempo e onera propriedades que se

desvirtuam em proposito.

O ISS, por sua vez depende da gestéo e classificacdo dos cadastros de prestadores, assim
como iniciativas para o estimulo da formalizacdo dos servigcos prestados no territorio.
Além disso, para todos 0s impostos supracitados a necessidade de fiscalizacéo tributaria

é notoria, e impdes uma série de desafios e obrigacfes as burocracias municipais.

Por fim, um terceiro instrumento de menor ordem de grandeza, mas também ligado a
capacidade de planejamento dos municipios, é o conjunto das transferéncias voluntarias
e convénios com a Unido e outros entes. Essas ndo sdo previstas por nenhuma lei e
tipicamente estdo associados ao financiamento de projetos ou agOes especificas do

municipio.

Dado o contexto, a Tabela 7, a seguir, apresenta os resultados do modelo (1) aplicado as
receitas tributarias (proprias) assim como as receitas obtidas por convénios. O conjunto
das varidveis socioecondmicas e demograficas, apresentadas na subsecdo anterior,
também foi utilizado nessa regressdo, permitindo analises de correlacdo mais “limpas”,

uma vez que os efeitos que ela tem sobre o IEGM estarao controlados.

Tabela 6 — Efeitos sobre Receitas

Dependent variable:

Receitas Proprias p.c Conveénios p.c

(1) 2)

IEGM 3.400™ 7.159™"

(1.495) (1.200)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim
Observations 3,650 3,650
R? 0.494 0.112
Adjusted R? 0.493 0.110
Residual Std. Error (df = 3641) 591.806 386.032
Note: “p<0.1"" p<0.05 ""p<0.01
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Os resultados expostos na tabela indicam impactos, das acdes parametrizadas pelo IEGM,
estatisticamente significativos ao grau de confianca de 95%, no caso das receitas proprias,
e 99%, para as transferéncias por convénios. O efeito estimado de um ponto a mais no
indice de gestdo municipal é de 3,4 reais de receitas adicionais p.c. através de arrecadacao
tributaria e 7,16 p.c. reais advindos de contratos de convénios. Os resultados se mantém
positivos e significativos, mesmo em outras especificacdes, quando da remocao total ou

parcial dos controles (Tabela D, em Anexo).

Ambos os resultados corroboram com a hipotese de que a capacidade das burocracias
municipais impacta a arrecadacdo municipal, seja através de melhor governanca e
fiscalizacdo da execucdo de tributos, ou de maior capacidade de planejamento para firmar

contratos de convénios com entes superiores.

Cabe ainda avaliar a relacdo dos indicadores setoriais, cujos resultados no ambito das
receitas proprias ndo permitem conclus@es relevantes, mas tratando dos convénios, se

revelam bastante alinhados com as hipdteses discutidas acima (Tabela 8).

47



Tabela 7 — Efeitos sobre Receitas (Resultados Setoriais)

Dependent variable:

Receitas Proprias p.c Conveénios p.c

1) 2
I.EDUC 2.154™ 0.314
(0.866) (0.510)
I.SAUDE -1.046 1.619™"
(0.837) (0.512)
I.PLANEJAMENTO 0.467 2,617
(0.690) (0.536)
|.FISCAL 1.402 1.017
(0.856) (0.648)
. AMBIENTE 0.269 -0.011
(0.572) (0.441)
|.CIDADE 0.019 0.606™
(0.403) (0.296)
I.GOV.TI 0.595 1.336™"
(0.861) (0.465)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim
Observations 3,650 3,650
R?2 0.495 0.116
Adjusted R? 0.493 0.113
Residual Std. Error (df = 3635) 591.633 385.335
Note: “p<0.1" p<0.05 ""p<0.01

Os coeficientes das variaveis referentes ao planejamento, gestdo da saude, e
informatizacdo das burocracias se mostram estatisticamente significantes ao grau de
confianca de 99%, ao passo que o indicador 1.Cidade € significante ao grau de confianca
de 95%. Os coeficientes indicam que a variacdo de 1 ponto em cada indicador esta
associada a R$ 2,617 p.c. adicionais através de convénios, no &mbito do planejamento,
R$ 1,619 p.c para gestdo da saude, R$0,606 p.c, para o I.Cidade e R$1,336 p.c, no ambito

da informatizagéo da burocracia.
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Os resultados sdo relevantes e alinhados a hipotese inicial, e para interpreta-los com maior
precisdo, cabe relembrar a natureza dos contratos de convénios. Conforme a descri¢éo do
TCU, os convénios sédo, tipicamente, firmados para o financiamento de programas
orcamentarios especificos, como obras de infraestrutura urbana, aquisicdo de bens,

realizacéo de eventos.

Contudo, a contratacdo dos convénios é condicionada a apresentacdo, por parte da
burocracia municipal, de estudos de viabilidade e planejamentos mais robustos para o
projeto o qual se busca financiar. Assim acredita-se que esses recursos tenham maior
ligacdo com a capacidade das burocracias, e que aqueles municipios com menor potencial
de executar as agOes necessarias para firmar convénios, simplesmente ndo o fagam
(Santini, 2019).

Assim, o fato dos indicares relacionados ao planejamento de forma mais ampla, como
I.Planejamento e 0 1.Gov.Ti, e de maneira mais especifica como I.Saude e I.Cidade (mais
proximos a projetos de infraestrutura urbana, como a constru¢do de hospitais e outras
obras municipais) apresentares coeficientes positivos e significativos, fortalece a hipotese
de Santini. Contudo, 0 mesmo resultado ndo aparece no ambito das recitas tributarias, o
que, de certa forma, enfraquece a hipotese inicial. Esperava-se que ao menos o coeficiente

relacionado ao planejamento tivesse relevancia estatistica.
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5.2.2 Educacdo Basica

Tratando dos impactos da gestdo, ou capacidade revelada, das burocracias municipais
sobre os resultados da educacdo, cabe ressaltar que analise similar ja foi feita na literatura.
Conforme discutido na secdo 2.2, Ferraz et al. 2008, utilizando uma medida de capacidade
revelada da gestdo publica — a quantidade de irregularidades e praticas ilicitas na gestéo
municipal, encontradas em auditorias do TCU — encontram que a mé gestdo municipal

reduz significativamente os resultados da Prova Brasil.

No artigo, os autores propdem um modelo tedrico para explicar os mecanismos pelo qual
corrupcao e méa gestdo impactam os resultados em educacdo. No dmbito da gestéo, os
autores defendem, resumidamente, que 0s governos com menor capacidade alocam seus
recursos de forma ineficiente, comprando insumos desnecessario e sem pesquisa
adequada, estando sujeitos a multas por atrasos e cometendo uma série de erros

organizacionais que prejudicam o desempenho de politicas pdblicas educacionais.

Ademais, para além alocacdo de recursos, pode-se pensar que grande parte do sucesso
das politicas educacionais esteja condicionada a robustez do planejamento inicial. Em
outras palavras, diagnosticar problemas territoriais especificos, identificar grupos mais
necessitados e desenvolver estratégias efetivas e implementaveis, depende néo s6 da boa

alocacdo de recursos financeiros, mas também de grande capacidade organizacional.

O indicador também considera dimensfes da atuacdo burocratica, que permitem pensar
outros canais de impacto sobre os servi¢os publicos. O grau de informatizacdo das
burocracias — medido pelo 1.Gov.Ti — , por exemplo, pode facultar a automatizagéo de
processos e reducdo de custos operacionais, inclusive, aumentando a produtividade

marginal dos funcionarios nas burocracias intermediarias.

Nesse contexto, os resultados do IEGM permitem reavaliar estas hipoteses a partir de uma
nova medida de qualidade da administracdo publica e indicadores mais recentes dos
resultados qualitativos dos servigcos educacionais basicos municipais. Os resultados do
modelo 1 estimado por MQO, com os resultados do IDEB, para os anos iniciais e finais
da educagdo basica municipal, encontram-se abaixo na Tabela 9. Como variavel controle,
além das socioecondmicas, incluiu-se nessa regressdo o gasto medio por aluno no

municipio.
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Tabela 8 — Efeitos sobre Educacgdo Bésica

Dependent variable:

IDEB Anos Iniciais IDEB Anos Finais
1) 2)
IEGM 0.018™ 0.017™"
(0.002) (0.003)
Despesa por Aluno -0.00002" -0.00003"
(0.00001) (0.00001)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim
Observations 3,400 2,445
R? 0.439 0.295
Adjusted R? 0.437 0.292
Residual Std. Error 0.749 (df = 3390) 0.701 (df = 2435)
Note: “p<0.1" p<0.05 ""p<0.01

Os coeficientes estimados para o IEGM, sobre ambos os resultados do IDEB, séo
estatisticamente significativos ao grau de confianca de 99% e revelam um impacto
homogéneo da gestdo sobre os resultados educacionais em ambas as idades escolares.
Estima-se que a variacdo de 1 ponto no IEGM esta associada a resultados 0,018 pontos
maiores do IDEB para 0s anos iniciais da educacdo basica e 0,017, para os anos finais.
De outra forma, um incremento de 1 desvio padrdo do IEGM esté associado a resultados
0,16, para anos iniciais, e 0,18, para anos finais, desvios padrdo maiores. Todas as
estimativas se mantem positivas e significativas em especificacbes que ignoram total ou

parcialmente os controles (Tabela E, em anexo).

Os resultados corroboram com a discussao conceitual e 0 modelo empirico proposto em
Ferraz et al. 2008. De fato, a gestdo afeta significativamente os resultados educacionais

dos municipios, em ambos as etapas do ensino basico.

Nesse contexto, as estimativas para os indicadores setoriais do IEGM podem revelar mais
a fundo como as diferentes dimensdes da atuacdo publica municipal incidem sobre esse
resultado. Para isso, a Tabela 10, abaixo, apresenta 0 modelo estimado com os indicadores
setoriais como variaveis explicativas e os resultados do IDEB como dependentes. O

controle de despesa por aluno também foi incluido.
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Tabela 9 — Efeitos sobre Educacao Bésica (Resultados Setoriais)

Dependent variable:

IDEB Anos Iniciais

IDEB Anos Finais

(1) 2
I.EDUC 0.006™" 0.005™"
(0.001) (0.001)
I.SAUDE 0.003™" 0.002
(0.001) (0.001)
I.PLANEJAMENTO 0.0004 0.001
(0.001) (0.001)
I.FISCAL 0.002 0.004™
(0.001) (0.001)
. AMBIENTE 0.003™ 0.003™"
(0.001) (0.001)
I.CIDADE 0.0003 0.001
(0.001) (0.001)
|.GOV.TI 0.004™ 0.001
(0.001) (0.001)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim
Observations 3,400 2,445
R? 0.445 0.299
Adjusted R? 0.443 0.294

Residual Std. Error 0.745 (df = 3384) 0.700 (df = 2429)

Note: “p<0.1" p<0.05 ""p<0.01

Nota-se que apenas dois dos indicadores setoriais presentam resultados significativos em
ambas as instancias do IDEB, o I.Educ e o I.Amb. Os coeficientes estimados indicam que
avariagdo de 1 ponto no indice educacional estd associada & um aumento de 0,006 e 0,005
na nota do IDEB dos anos iniciais e finais da educacao basica, respectivamente. Nesse
caso o resultado é esperado, contudo é dificil ndo interpretar o resultado do I.Ambiental
como espurio, afinal conceitualmente ele trata de gestdo de politicas bem distantes das

educacionais.
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5.2.3 Saude Publica

No &mbito da satde municipal, avaliou-se os impactos dos resultados parametrizados pelo
IEGM, sobre a taxa de cobertura do programa estratégia de salde da familia, taxa de
cobertura vacinal e taxa de mortalidade infantil. Do ponto de vista conceitual, as hipoteses

testadas sdo bastantes semelhantes a anterior.

Espera-se que gestes capacitadas ao contrario das mais fracas, aloqguem recurso com
maior eficacia e eficiéncia, além de serem capazes de agir com maior conhecimento das
dindmicas locais especificas, planejando a implementacdo de politicas mais robustas e

executando-as com maior precisdo. Os resultados encontram-se na Tabela 11.

Tabela 10 — Efeitos sobre Saude

Dependent variable:

Cobertura ESF  Cobertura VVacinal Tx. Mort Infantilt

1) (2) 3)
IEGM -0.027 0.286"" -0.007
(0.044) (0.064) (0.005)
Receita total p.c 0.0003 0.003™ 0.001™"
(0.0003) (0.0004) (0.0001)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim Sim
Observations 3,650 3,650 2,740
R?2 0.175 0.306 0.198
Adjusted R? 0.173 0.304 0.196
Residual Std. Error 14.851 (df = 3640) 22.328 (df = 3640) 1.454 (df = 2730)
Note: “p<0.1" p<0.05 *"p<0.01

1Por 10.00 hab.

O efeito da capacidade revelada sobre os indicadores selecionados é somente significativo
sobre o indicador de cobertura vacinal. A estimativa de seu coeficiente mostra que uma
variagdo unitaria na pontuacdo do IEGM esta associada a resultados de cobertura vacinal

0,286, ou 0,01 desvios padrdo, maiores. O sinal positivo e a significancia estatistica, ao
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grau de confianca de 99%, se mantém em especificacGes que desconsideram variaveis

controle (Tabela F, em anexo).

Esse resultado corrobora a discussdo conceitual, e fortalece a hipétese da importancia
deterministica da capacidade burocratica dos municipios sobre o provisionamento do
servigo. Contudo, os estimadores para taxa de cobertura do Estratégia Satde da Familia

e para taxa de mortalidade infantil, ndo séo estatisticamente significativos.

No ambito setorial, os resultados expostos na Tabela 12 s&o relevantes. Ao grau de
confianca de 99%, estima-se que o l.Saude tenha efeito estatisticamente significante sobre
as taxas de cobertura do ESF e vacinal. Mais precisamente, calculou-se que variacdes de
1 ponto nos resultados do IEGM, estdo associadas a taxas de cobertura 0,07 e 0,14

unidades maiores para a cobertura do programa ESF e vacinal, respectivamente.

Os resultados setoriais também sugerem que acdes associadas ao planejamento municipal
impactam as politicas de cobertura vacinal. Nesse &mbito, ao grau de confianca de 95%,
variacOes unitarias no I.Planejamento elevam as taxas de cobertura vacinal em 0.07

pontos, nivel inferior ao estimado para o l.Saude, mas ainda assim relevante.

54



Tabela 11 — Efeitos sobre Saude (Resultados Setoriais)

Dependent variable:
Cobertura ESF  Cobertura Vacinal Tx. Mort Infantil

) (2) 3
.LEDUC 0.017 -0.053 0.0004
(0.026) (0.034) (0.002)
I.SAUDE 0.071"" 0.138™" 0.001
(0.024) (0.031) (0.003)
I.PLANEJAMENTO -0.033" 0.077" 0.003
(0.019) (0.031) (0.002)
I.FISCAL -0.038" 0.082™ -0.002
(0.020) (0.035) (0.002)
ILAMBIENTE -0.019 0.057" -0.001
(0.017) (0.022) (0.002)
I.CIDADE -0.003 -0.003 -0.002"
(0.012) (0.014) (0.001)
.GOV.TI -0.011 -0.032 -0.009™
(0.017) (0.030) (0.002)
Controles Socioecondmicos? Sim Sim Sim
Observations 3,650 3,650 2,740
R? 0.180 0.310 0.207
Adjusted R? 0.177 0.307 0.202
Residual Std. Error 14.817 (df = 3634) 22.272 (df = 3634) 1.448 (df = 2724)

Note: “p<0.1" p<0.05 ""p<0.01
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5.2.4 Saneamento Basico

Por fim, avaliando os impactos da gestdo sobre a capilaridade e qualidade do saneamento
basico, estimou-se modelo idéntico aos anteriores, com o0s indices de perdas na
distribuicdo agua, atendimento total &gua e atendimento total de esgoto ocupando, junto

aos controles socioecondmicos, as varidveis explicativas.

Deve-se ressaltar, que apesar da responsabilidade sobre o saneamento recair sobre 0s
municipios, estes, por via de regra, recorrem a companhias estaduais de saneamento
basico (CESBS) para garantir a prestacdo do servi¢o. Dessa forma, na maioria dos casos
a prestacdo do servi¢o nao é direta, e sim concedida, atribuido a gestdo da companhia
estadual maior potencial de impactar os resultados finalisticos do que as burocracias

municipais possuem.

Ainda assim, enquanto poder concedente, é responsabilidade dos municipios
acompanhar, fiscalizar e exigir, recorrendo a sanc¢des, padrées minimos de qualidade e
expansdo das redes. Dessa forma, espera-se que municipios com maior nivel de
capacidade estatal, impactem positivamente a qualidade do saneamento de duas possiveis
formas: quando prestam diretamente o servico, pelos canais discutidos nos itens
anteriores, ou; quando regulam o servigo, constituindo agéncias reguladoras, robustas e
capazes para agir em prol do interesse publico. Os resultados da regressao encontram-se
na Tabela 13.
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Tabela 12 — Efeitos sobre Saneamento Basico

Dependent variable:

Perdas na distribuicdo Atendimento Total ~ Atendimento Total

Indice: Agua (%) Agua (%) Esgoto (%)
(1) ) 3)

IEGM -0.106" 0.171™ -0.157
(0.059) (0.058) (0.128)

Receita Total p.c -0.001™ 0.002" 0.001
(0.0002) (0.0004) (0.001)

Con_troles o sim sim sim

Socioecondmicos?

Observations 3,281 3,316 1,001

R? 0.117 0.387 0.118

Adjusted R? 0.115 0.385 0.110

Residual Std. Error 17.270 (df = 3271) 19.924 (df = 3306)  27.489 (df =991)

Note: “p<0.1" p<0.05 ""p<0.01

O efeito do IEGM sobre os indicadores de saneamento basico é significativo ao grau de
confianca de 90% para o indice de perdas de na distribuicdo e, 95% para indice de
atendimento total de &gua, apresentando os sinais esperados, negativo e positivo,
respectivamente. Os resultados para indice de atendimento de esgotamento sanitario nao

séo estatisticamente significantes.

Os coeficientes estimados, indicam que uma variacdo unitaria no IEGM esté associada a
uma variacao negativa 0,11 p.p no indice de perdas de distribuicdo de agua e positiva 0,17
p.p no atendimento total de &gua. Ambas as estimativas sdo significativas ao grau de
confianca de 99% e carregam o mesmo sinal em especificacdes que ndo incluem, total ou

parcialmente, os controles (Tabela G em Anexo).

Entretanto, no ambito setorial os resultados ndo parecem conclusivos (Tabela 14).
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Tabela 13 — Efeitos sobre Saneamento Basico (Resultados Setoriais)

Dependent variable:

indice: Perdas ha Atendirpento Total Atendimento Total
' distribuicdo Agua Agua Esgoto
(1) 2 3)
I.EDUC -0.050" 0.079™ 0.336™"
(0.028) (0.032) (0.069)
I.SAUDE -0.075™" 0.050 -0.071
(0.028) (0.034) (0.071)
I.PLANEJAMENTO 0.019 0.040 -0.040
(0.023) (0.024) (0.056)
I.FISCAL -0.021 -0.010 -0.287""
(0.030) (0.036) (0.088)
. AMBIENTE 0.003 -0.016 -0.069
(0.019) (0.021) (0.046)
I.CIDADE 0.015 0.011 -0.011
(0.014) (0.015) (0.030)
.GOV.TI -0.053" 0.045 -0.043
(0.028) (0.031) (0.074)
Con_troles o sim sim sim
Socioeconémicos?
Observations 3,281 3,316 1,001
R? 0.122 0.388 0.149
Adjusted R? 0.118 0.386 0.137

Residual Std. Error

17.239 (df = 3265) 19.915 (df = 3300) 27.078 (df = 985)

Note:
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6 Conclusao:

A capacidade dos estados, e principalmente das burocracias estatais intermediarias,
apesar de bastante discutida na literatura internacional, parece ser muitas vezes
negligenciada quando se pensa no processo de implementacao de politicas publicas. No
Brasil, as tentativas de se caracterizar os obstaculos e condicionantes ao sucesso da
execucgdo de politicas a nivel subnacional se limitam, de maneira geral, as desigualdades

socioeconOmicas territoriais, assim como de renda ou de recursos humanos.

Este trabalho utiliza uma nova base de dados, referente ao indice de Efetividade da Gestéo
Municipal realizado pelos Tribunais de Contas Estaduais, para investigar em que medida
a estruturacdo, o cumprimento de processos e a adogdo de boas praticas na gestdo
municipal € determinada por aspectos objetivos e mensuraveis das burocracias e

influenciam na qualidade do provisionamento de servicos publicos.

A andlise estatistica empreendida indica que a maior participacdo de funcionarios com
formacdo superior completa nas burocracias municipais esta associada a resultados
superiores do IEGM. Simultaneamente, outros fatores apontados pela literatura
weberiana (Secdo 2.1), como o grau de autonomia das burocracias — medida através da
proporcéo de cargos estatutarios — e o tamanho relativo da administracdo publica, ndo

demonstram efeitos significativos sobre a medida de capacidade.

No ambito dos resultados finalisticos municipais, constatou-se que as dimensfes da
gestdo capturadas pelo indicador influenciam diretamente a arrecadacao publica, além da
qualidade dos servicos publicos. Mais especificamente, IEGM mais elevados estdo
associados a maior captacdo de recursos tributarios e de convénios, pontuacdo do IDEB
mais elevadas — tanto em anos iniciais quanto finais —, maiores taxas de cobertura vacinal
e sistemas de abastecimento de agua com maior extensdo e menores perdas de

distribuicéo.

Cabe ainda ressaltar, que a base de dados apresentada viabiliza analises ainda mais
aprofundadas dos efeitos da gestdo, ou das capacidades estatais, nos municipios
brasileiros. Novos estudos poderiam avaliar aspectos capturados pelo questionario IEGM
de forma individualizada, aplicando metodologias mais robustas para construcdo de
novos indices de capacidade, ou buscando caracterizar com maior precisdo 0

funcionamento das burocracias nacionais.
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Por fim, enfatiza-se que uma maior compreensdo do funcionamento e desafios
enfrentados pelos 6rgéos executivos municipais no Brasil € um imperativo, e possibilitara
a criacdo de novas solucdes adequadas a realidade nacional, se tornando vetor do

desenvolvimento de politicas publicas bem sucedidas.
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8 ANnexos:

Anexo 1:

As questdes postas aos municipios para elaboracdo dos indicadores setoriais podem, de

maneira geral, ser categorizadas como pertencentes a uma de seis dimensdes:

e Préticas: Perguntas relativas a execucdo de determinado procedimento

administrativo, podendo ser referentes a elaboracdo de diagndésticos, provisédo de

treinamentos, praticas gerenciais internas e outros. Exemplo:

O

o

Ha acompanhamento da execucdo do planejamento?

Para a elaboracdo do diagnostico e levado em conta algum plano do
governo federal ou estadual?

Quantas reunides foram realizadas pelo Conselho Municipal de Educacéo
no Ultimo exercicio?

Hé levantamentos dos problemas, necessidades, deficiéncias do Municipio
antecedentes ao planejamento?

A prefeitura municipal aplicou algum programa de avaliacdo de
rendimento escolar municipal?

Ha relatérios mensais levados ao conhecimento do Prefeito sobre a
execugdo or¢camentaria?

O cadastro e 0 acompanhamento especificos para pacientes portadores de

hipertensdo est4 atualizado?

e Estruturacdo: Perguntas relativas a estrutura de funcionamento do municipio ou

de partes especificas da burocracia, tantos em termos organizacionais quanto de

gestdo de pessoal. Exemplo:

o

Existe equipe estruturada para realizacdo do planejamento municipal
(PPA, LDO e LOA)?

Os servidores do setor de planejamento ou que cuidam dessa atividade tem
dedicacdo exclusiva para essa matéria?

Existe 6rgao ou servidor responsavel pelo controle interno no municipio
com atribuicGes formalmente definidas e com a apresentacédo de relatorios

periddicos?
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Existe Conselho Municipal de Saude estruturado e atuante com a
composicao de membros completa e de acordo com a legislagéo?
Quantas reunides foram realizadas pelo Conselho Municipal de Educacéo
(Saude) no dltimo exercicio?

A Prefeitura/Secretaria da Educacdo Municipal possui Plano de Cargos e
Salérios para seus professores?

Quantas audiéncias publicas sdo comumente realizadas?

Para a elaboracdo do diagnostico e levado em conta algum plano do

governo federal ou estadual?

Transparéncia: Perguntas relacionadas as préaticas de transparéncia da burocracia:

Exemplo:

o

o

A Ouvidoria de Saude possui relatérios de atendimentos?

A prefeitura mante site na Internet com informacgdes atualizadas
(semanalmente)?

A prefeitura realizou audiéncias publicas em 20167

O municipio divulga e cumpre o cardapio (escolar) pré-estabelecido pela
nutricionista?

O municipio possui legislacdo municipal que trata de Acesso a

Informacé&o?

Entregas: Uma pequena parcela das perguntas do I. EDUC, I. SAUDE e I. AMB,

se referem a execucdo de politicas. Exemplo:

o

o

o

o

A prefeitura adota na rede escolar municipal algum programa ou acao de
educacdo ambiental?

O municipio utilizou algum programa especifico que desenvolveu as
competéncias de leitura e escrita de seus alunos na rede municipal?

Foi realizada ac&o para a promocéo da satde bucal nas escolas?

Qual o intervalo de tempo médio de espera entre a marcagédo de consulta

em especialidade médica e seu efetivo atendimento na UBS (em dias)?

Recursos humanos: Perguntas referentes a gestdo de recursos humanos e

capacitacdo profissional:
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Todos os professores da Educacdo Bésica possuem formacéo especifica
de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na area de conhecimento
em que atuam, conforme instituido no art. 62 da Lei N° 9.394, de 20 de
dezembro de 19967

A Prefeitura/Secretaria da Educacdo Municipal possui Plano de Cargos e
Salérios para seus professores?

A prefeitura disponibiliza, periodicamente, programas de capacitacdo e
atualizacdo para o pessoal de TI?

O municipio capacita seus agentes para a¢cdes municipais de Defesa Civil?
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Tabela A - Estatisticas Descritivas 1

Statistic N Mean St. Dev. Min Pctl(25)  Pctl(75) Max

Controles Socioecondmicos

Pop 3,831 38,757.580 254,094.300 931 5,686.5 253935 12,106,920
% Pop.Urbana 3,831  59.767 21.657 4.180 42.907 77.503 100.000
PIBpc 3,831 20,950.420 19,606.170 3,285.040 8,667.975 26,500.830 311,211.900
Renda Mensal Domiciliar pc 3,650 395.430 190.121 116.000 236.000  534.000 1,208.000
Gini 3,826 0.514 0.065 0.284 0.473 0.557 0.797
Analfabetismo 3,800 18.312 10.352 0.950 9.265 27.267 44.400
% Pop. Mais 60 anos 3,800 11.762 3.339 2.600 9.518 13.770 29.380

Indicadores de capacitacdo e autonomia:

% Superior completo 3,222  39.963 12.026 0.000 32.095 47.501 91.349
% Cargos Estatutarios 3,779  62.836 17.952 0.000 53.125 75.600 99.500
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Tabela B — Determinantes de Capacidade (Modelo Ingénuo)

Dependent variable:

IEGM
1) (2)
% Ensino Superior 0.160™" 0.112™
(Capacitacédo) (0.020) (0.017)
% Cargos Estatutarios 0.057" 0.045™
(Autonomia) (0.013) (0.011)
Funcionarios / Pop 0.0001 0.0004™
(0.0002) (0.0002)
Populagéo (/10.000) 0.012"
(0.007)
% Pop. Urbana 0.044™
(0.011)
PIB per capita 0.0001™"
(0.00002)
Outros Controles Socioecondémicos? Néo Nao
Observations 3,223 3,223
R? 0.068 0.210
Adjusted R? 0.067 0.208

Residual Std. Error

8.434 (df = 3219)

7.768 (df = 3216)

Note:
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Tabela C - Estatisticas Descritivas 2

Statistic N Mean  St. Dev. Min Pctl(25) Pctl(75) Max
Recursos Financeiros

Receitas Proprias p.c 3,830 2,203.653 48,448.470  1.099 35.403 328.915 2,779,670.000
Convénios p.c 3,831 328.339 3,162.429 0.000 0.000 266.695 186,847.900
Receita Total p.c 3,830 3,746.648 1,843.129 1,096.938 2,505.500 4,367.098 33,902.390
Educacéo

IDEB Iniciais 3,606 5.225 0.992 2.700 4.400 5.900 9.100
IDEB Finais 2,621 4.030 0.828 1.800 3.400 4.600 7.200
Despesa Aluno 3,794 5,529.796 2,188.654 0.000 4,072.227 6,413.963 34,534.420
Saude

Cobertura ESF (%) 3,831 91.621  18.118 0 93.8 100 100
Cobertura Vacinal 3,831 81.846  26.622 6.830 65.010 95.425 274.830
Tx. Mort Infantil* 2,918 2.349 1.583 0.221 1.355 2.882 23.576
Indices Saneamento

Perdas na Distribuicio Agua (%) 3,460 33.588 18.327 -0.050 20.758  45.625 94.940
Atendimento Total Agua (%) 3,495 66.000 25.604 0.000 47510 87.730 100.000
Atendimento Total Esgoto (%) 1,164 41.203  29.416 0.000  15.330 62.992 100.000

*Por 10.000 Hab
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Tabela D — Efeitos sobre Receitas (Modelo Ingénuo)

Dependent variable:

Receitas Proprias p.c Conveénios p.c
(1) 2) (3) (4)
IEGM 359.244™ -123.175™ 29.113™ 1.458
(167.225) (52.597) (10.974) (4.787)
Populacgéo (/10.000) 1,843.313™ 106.929™"
(305.332) (31.844)
% Pop. Urbana -172.041™ -7.863"
(41.563) (4.100)
PIB per capita 0.053" 0.0002
(0.013) (0.001)
Out_ros Coqtrqles Nao Nao Nao Nao
Socioecondmicos?
Observations 3,832 3,832 3,833 3,833
R?2 0.004 0.883 0.006 0.727
Adjusted R? 0.004 0.882 0.006 0.727

48,343.080 (df 16,609.180 (df 3,152.047 (df 1,653.244 (df

Residual Std. Error - 3830) = 3827) = 3831) = 3828)

* Khk Kkkk

Note: p<0.01
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Tabela E —

Efeitos sobre Educacédo (Modelo Ingénuo)

Dependent variable:

IDEB Anos Iniciais IDEB Anos Finais
(1) (2) 3) (4)
IEGM 0.058™" 0.040™" 0.043™ 0.032""
(0.002) (0.003) (0.003) (0.003)
Despesa por Aluno 0.0001™" 0.0001""
(0.00002) (0.00002)
Populagao (/10.000) -0.002" -0.001™"
(0.001) (0.0002)
% Pop. Urbana 0.003™ 0.001
(0.001) (0.001)
PIB per capita 0.00000™" 0.00000™
(0.00000) (0.00000)
Observations 3,608 3,573 2,623 2,592
R? 0.254 0.319 0.188 0.217
Adjusted R? 0.253 0.318 0.188 0.215

Residual Std. Error

0857 (df= 0.819 (df= 0.746 (df =  0.734 (df =
3606) 3567) 2621) 2586)

Note:

* Kk  kkk

pp p<0.01
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Tabela F — Efeitos sobre Cobertura Vacinal (Modelo Ingénuo)

Dependent variable:

Cobertura Vacinal

1) (2)
IEGM 0.967"" 0.649™"
(0.077) (0.070)
Receita Total p.c 0.005™"
(0.0005)
Populagéo (/10.000) -0.071™
(0.030)
% Pop. Urbana -0.093™"
(0.027)
PIB per capita -0.00002
(0.00004)
Outros Controles Socioecondmicos? Nao Néao
Observations 3,833 3,832
R? 0.098 0.231
Adjusted R? 0.098 0.230

Residual Std. Error

25.282 (df = 3831) 23.356 (df = 3826)

Note:

* _Kkk  hkk

p<0.01
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Tabela G — Efeitos sobre Abastecimento de Agua (Modelo Ingénuo)

Dependent variable:

Perdas na distribuicdo Agua  Atendimento Total Agua

(1) (2) ©) (4)
IEGM -0.323"™ -0.264™" 0.846™" 0.368™"
(0.062) (0.062) (0.075) (0.056)
Receita Total p.c -0.002™ 0.002™
(0.0003) (0.0004)
Populacédo (/10.000) 0.024 -0.007
(0.016) (0.007)
% Pop. Urbana 0.036 0.696™"
(0.022) (0.024)
PIB per capita 0.0001™" -0.00003
(0.00003) (0.00003)
Observations 3,462 3,461 3,497 3,496
R? 0.023 0.059 0.080 0.388
Adjusted R? 0.023 0.058 0.080 0.387

} 18.129 (df = 17.803 (df = 24.556 (df = 20.048 (df =
Residual Std. Error 3460) 3455) 3495) 3490)

* Khk Kkkk

Note: p p p<0.01
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