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Introducao

A Constituicao de 1988 introduziu um arcabouco institucional fundamen-
tado na descentralizacao como diretriz da implementac¢ao das politicas sociais no
pais. A énfase dada pela Carta Magna nas competéncias concorrentes ou comuns
entre os tres niveis de governo contribui para a inauguragao de desenhos com
forte incentivo para a ampliagdo da atuac¢do dos municipios como principais
provedores dos servigos de saude, educacio e assisténcia social. Esses processos
introduziram arranjos federativos inovadores como o Sistema Unico de Satude
(SUS), o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica (Fundeb)
¢ o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

O estabelecimento de regras claras e universais para as transferéncias de
recursos corroborou para a elevagao progressiva das transferéncias federais e

também para o incremento dos recursos financeiros para os governos municipais.
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Com efeito, a pergunta que surge é: em
que medida esse incremento do investi-
mento publico refletiu em um melhor
desempenho das politicas sociais exe-
cutados em nivel local? O pressuposto
desta pesquisa, sob a 6Otica da qualidade
do gasto, ¢ de que as prefeituras que mais
investem tendem a possuir melhores
condi¢Ges para a implementa¢do da poli-
tica publica. Da mesma forma, espera-
se que quanto maior os gastos dos
governos locais, mais efetivos serdo seus
desempenhos.

No sentido de examinar estas pre-
missas, 0 presente artigo tem como fina-
lidade investigar as relacOes entre as
despesas no municipio com as politicas
de saude, educacio e assisténcia social e
a efetividade da gestdo local. O artigo
utiliza o método de regressao linear sim-
ples para testar empiricamente o relacio-
namento entre o gasto municipal per capita
e as variaveis que captam aspectos essen-
ciais da capacidade administrativa e da
provisdao de servigos dessas politicas. O
universo da pesquisa ¢ bem representa-
tivo, pois envolve aproximadamente 95%
dos municipios brasileiros.

O artigo esta estruturado em quatro
partes. A primeira contextualiza teorica-
mente o problema da pesquisa a partir da
discussao do modelo de or¢amento por
resultados e das tentativas da literatura bra-
sileira em avaliar a qualidade dos gastos
nas politicas publicas. Em seguida, anali-
sa-se brevemente o financiamento das
politicas sociais pos-Constituicao de 1988.
Na parte metodologica, sao apresentados
o modelo estatistico, os procedimentos de
elaboracao das variaveis da pesquisa, como
também a analise exploratéria desses dados,
seguida da discussao dos resultados da
pesquisa. Por fim, sdo tecidas as conside-
racoes finais.
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Orgamento e a qualidade do
gasto publico no Brasil

A abordagem mais atual do orgamento
publico é o modelo de or¢amento por
resultados ou desempenho (New Performance
Budgel) que, embora seja considerado uma
estratégia operacional desenvolvida no
ambito da Nova Gestao Publica (New Public
Management— NPM)', suas otigens sao mais
antigas e remetem ao modelo Planning,
Programming and Budgeting Systems (PPBS),
desenvolvido em meados da década de 60
pelo governo notrte-ameticano.

As iniciativas de implementacao dessa
perspectiva de gestdo orcamentaria proli-
feraram nas ultimas duas décadas, primei-
ramente, entre os paises desenvolvidos e,
em seguida, nos emergentes. As razes do
movimento por resultados nas ac¢oes do
governo podem ser interpretadas como
consequéncia da situa¢io de crise fiscal que
assolou diversos paises a partir da década
de 80 e das pressoes da sociedade civil por
melhorias na eficiéncia e efetividade da
oferta dos bens e servigos publicos
(OsBORNE & HUTCHINSON, 2004).

De modo geral, o modelo consiste em
uma forma de gestdo orcamentaria que
procura relacionar recursos alocados e
resultados das politicas publicas objetiva-
mente mensuraveis, de modo a criar infor-
magoes que subsidiem o processo de
tomada de decisao (BRumMBY & ROBINSON,
2005; Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico [OCDE],
2005). Segundo Diamond (2003), o orgca-
mento por desempenho se sustenta
nos seguintes elementos: unificacdo de
todos os custos para se alcangar um resul-
tado determinado; definicio de resultados
em termos de indicadores mensuraveis
e avaliacdo da qualidade de bens e servigos
providos; incorporacdo de medidas
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explicitas de desempenho e de sistema
avaliativo conectado a alocagao de recursos;
e inclusio de alto grau de acconntability* com
mecanismo de premiacdes e puni¢oes.

Nesse sentido, pesquisadores de orca-
mento e financas publicas vém buscando
contornar essas limitagdes, como no estudo
realizado sobre os determinantes da
eficiéncia dos gastos publicos em educacido
e saude no estado do Ceard de Trompieri
etal (2009). A investigacdo verifica, com base
na metodologia nio-paramétrica de analise
envoltéria de dados (Data Envelopment
Analysis), que municipios eficientes em trans-
formar insumo (input) em produto (output),
nao necessariamente sao eficientes na trans-
formacio de insumo em resultado (outconse)
e vice-versa. Ademais, verifica ainda que
tanto para o caso da educagiao como o da
saude o IDH mostrou contribuir bem mais
para o aumento da eficiéncia do que o gasto
per capita, indicando assim que os muni-
cipios que apresentam melhores condi¢oes
socioeconomicas sio mais eficientes em
transformar produtos em resultados
(TROMPIERI e7 al, 2009).

O trabalho de Brunet, Berte e Borges
(2007a) também avalia a qualidade do gasto
publico no ambito da educacio a partir de
pesquisa comparada dos governos muni-
cipais, estaduais e do Distrito Federal. Os
autores relacionam o gasto realizado nos
ensinos fundamental e médio com o
retorno obtido pelos estudantes na forma
de aprendizado e desenvolvimento
cognitivo, medidos por meio do Sistema
de Avaliacao do Ensino Basico (Saeb) e do
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem).
Os resultados obtidos apresentaram uma
conclusio interessante, uma vez que, em
ambito estadual, de maneira geral, as uni-
dades da federacio com menor despesa
apresentam melhor desempenho, caso
tipico dos estados da regido Sul, alguns

estados do Nordeste, além de AM e PA,
da regiao Norte e MG da regiao Sudeste.
Nos demais estados das regides Sudeste e
Norte, a elevagdo das despesas nao reflete
necessariamente em acréscimo de desem-
penho significativo dos estudantes, de
forma que ha sensivel reducio na quali-
dade do gasto. Apenas os estados da regiao
Centro-Oeste conseguem elevar suas
despesas de modo eficaz e obter retorno

“As razoes do
movimento por
resultados nas
acoes do governo
podem ser
interpretadas
como
consequéncia da
situacado de crise
fiscal que assolou
diversos paises a
partir da década
de 80...(Osborne
& Hutchinson,
2004).”

proporcional em termos de desempenho
dos seus estudantes.

Em estudo posterior, Brunet, Berte e
Borges (2007b) procuraram expandir a
analise da qualidade do gasto publico para
cinco funcdes orcamentarias (educacao,
saude, seguranca publica, judiciaria e
legislativa). Por meio da elaboracdo de
modelo baseado no calculo de um Indice
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de Qualidade do Gasto Publico (IQGP),
foi verificado que, para as fung¢des
educacdo e saude, de forma geral, as
unidades da Federacio com menor insumo
(menor despesa per capita) apresentam
melhor desempenho. Em contrapartida,
constatou-se que a elevagio da despesa
torna os estados mais perdularios, isto é, o
retorno obtido em termos de melhoria na
qualidade de vida para a populagao nao ¢é
proporcional ao aumento da despesa, o que
pode ser caracterizado como uma ‘deseco-
nomia’ de escala nas unidades da Federacao
com 0s maiores insumos.

A partir dessa literatura, os resultados
indicam a prevaléncia de uma relagdo
fragil entre o gasto publico e o desempe-
nho nas politicas pablicas. Tais pesquisas
focam na explicacio dos impactos
(outcomes) da agdo governamental como,
por exemplo, as notas do Enem ou
morttalidade infantil; todavia, essas varia-
veis sdao altamente influenciadas por
fatores de carater demograficas, estruturais
e socioeconémicas, 0 que compromete a
validade externa das pesquisas, ou seja, a
capacidade de prover generalizagdes. Com
efeito, nao ¢é possivel mensurar com
precisao o papel do or¢amento publico
sobre o desempenho da prefeitura ou do
governo estadual.

De fato, embora o pressuposto em
relagdo aos niveis de gastos com determi-
nada politica é de que o aumento da
despesa indica a natureza dos servicos
prestados, outros fatores tais como quali-
dade da burocracia ou ambiente politico
exercem mais influéncia sobre a qualidade
ou quantidade dos servicos publicos. Por
outro lado, Ira Sharkansky em artigo
publicado na renomada The American
Political Science Review, ainda em 1967, testa
tais hipoteses e apresenta uma conclusio
surpreendente:
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E evidente que os niveis de gastos
estaduais e municipais ndo exercem
influéncia sobre a natureza dos
servigos publicos. H4 muitas relacoes
fracas e algumas rela¢des negativas
entre gastos correntes e servicos pres-
tados e, entre as mudangas nos gastos
e mudancas nos servicos. (SHARKANSKY,
1967, p.1074)

Em outras palavras, as despesas do
governo nao necessariamente se traduzem
em grau de atividade ou de comprome-
timento. Ademais, nas anilises dessa
relacio, ¢ necessario considerar o
problema do bolo de marmore (marble
cake), ou seja, a maioria das acdes gover-
namentais ndo ¢ produto de um unico
nivel governamental. Assim, a analogia ao
bolo de marmore se explica pelo fato de
ser impossivel separar, examinar e medir
os resultados provenientes de um nivel de
governo particular.

Para avaliar a relacdo gasto-produto e
gasto-resultados de forma compreensiva e
metodologicamente mais rigorosa e valida
seria preciso dados disponiveis sobre as
despesas detalhadas de uma determinada
politica e a variacdo de uma série de
programas de responsabilidade exclusiva
dos governos subnacionais, o que se
aproximaria do modelo de or¢amento por
desempenho. Infelizmente tais informagoes
nao estdo disponiveis em nivel local para
uma analise comparada com grande
numero de observagoes.

Entretanto, a despeito das limitacoes
operacionais para se realizar inferéncias em
estudos comparados de or¢amento e poli-
ticas publicas no Brasil, seja por falta de
informages ou pela inexisténcia de gestao
or¢amentaria pautado no modelo de orga-
mento por desempenho, o presente artigo
se propde a avancar nessa agenda de
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pesquisa. Para tanto, o trabalho desenvolve
uma analise do efeito dos gastos publicos
da politica de assisténcia social com foco
nao nos impactos (outcomes) das politicas
publicas, mas sim nos produtos ou resul-
tados (outputs) da agdo governamental
(SHARKANSKY, 1967). Em outras palavras, a
relacdo a ser analisada é a de insumo-
produto, considerando como insumo os
orcamentos das funcdes saide, educacio e
assisténcia social per capita e como produto
dois indicadores multicritérios que refletem
aspectos relativos a capacidade administra-
tiva da prefeitura e a provisao de servicos.

A contribui¢do da pesquisa provém
justamente de uma nova proposta metodo-
légica que propicie inferéncias com
validade interna e externa sobre a qualidade
dos gastos publicos no Brasil. O pressu-
posto é de que a abordagem fundamen-
tada a partir desses indicadores propicia
melhores condi¢Oes para se testar com
maior rigor cientifico os efeitos da gestio
dos recursos publicos sobre a efetividade
do desempenho municipal.

O financiamento das politicas
sociais no Brasil

A Constituicio Federal de 1988 foi um
importante marco para as politicas sociais
no Brasil, uma vez que determinou ser
direito de todos e dever do Estado garantir
saude e educacio, além de assisténcia social
a quem dela necessitar, independentemente
de contribui¢dao a seguridade social. Para
tanto, foram criadas regras no ambito de
cada uma dessas politicas com o objetivo
de viabilizar o acesso universal e igualitario
as acoes e servicos descentralizados, finan-
ciados pelas trés esferas de governo.

Ainda em 1988, foi criado o Sistema
Unico de Satde (SUS) e, em 1990, o Con-
gresso Nacional aprovou a Lei Organica

de Saude, que detalhou o funcionamento
do Sistema. O SUS ¢ um sistema publico
que abrange desde o simples atendimento
ambulatorial até o transplante de 6rgaos, e
tem como objetivo garantir acesso integral,
universal e gratuito de sadde para toda
a populac¢do do pais. Ao longo da década
de 90, Normas Operacionais Bésicas
(NOB:s) foram editadas pelo Ministério da
Saude, incentivando a adesio dos muni-
cipios e desenhando o modelo de atendi-
mento ao Sistema (FRANZESE & ABRUCIO,
2009)°. O SUS regulamenta tepasses de
recursos para a implementacao de pro-
gramas em abrangéncia nacional, de forma
hierarquizada e regionalizada, além de ins-
tituir féruns inéditos de negociacio inter-
governamental com a participa¢do de
gestores municipais, estaduais e federais®.
Seu financiamento ¢ de responsabilidade
das trés esferas de governo, sendo cada uma
responsavel por assegurar o aporte regular
de recursos, ao respectivo fundo de sadde.
Nas esferas estadual e municipal, além dos
recursos oriundos do respectivo Tesouro,
o financiamento do SUS conta com
recursos transferidos pela Uniao aos Estados
e pela Unido e Estados aos Municipios. As
transferéncias, regulares ou eventuais, da
Unido para estados, municipios e Distrito
Federal estio condicionadas a contrapartida
destes niveis de governo, em conformidade
com as normas legais vigentes®.

No que tange a politica de educacio,
até entao a CF/88 se caracterizava também
pela centralizacdo administrativa e finan-
ceira no ambito do governo federal, o que
foi drasticamente alterado. Ocorreram
mudancas significativas na organiza¢ao dos
sistemas municipais de ensino com
vinculacao de 25% das receitas das esferas
subnacionais para a area, de acordo com a
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacio
Nacional (LDB)®. A gestio da educac¢io
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basica (ensinos infantil, fundamental e
médio) atualmente ¢ regida pelos compro-
missos estabelecidos no Fundeb que substi-
tuiu o Fundef com vistas a aumentar o
investimento em educacio em trelacio ao
PIB, de maneira a reduzir as desigualdades
regionais e a melhorar a qualidade dos
sistemas publicos de ensino’. Ao vincular
o repasse de recursos a efetiva prestacao
de servicos — nesse caso, ao numero de
matriculas oferecidas por unidade federa-
tiva, esse novo arranjo, especial o Fundef,
incentivou a municipalizagdo do ensino
fundamental em todo o pals, praticamente
universalizando o acesso a esse nivel de
ensino (FRANZESE & ABrucio, 2009).

A partir de meados dos anos 90,
emendas constitucionais foram aprovadas,
vinculando parte dos recursos transferidos
aalocacdes especificas, em particular para
programas de satde e educa¢ido funda-
mental, assim como foram introduzidas
limitagGes ao poder das esferas subnacionais
de decidir sobre a aplicacio dos recursos. F|
o caso da Emenda Constitucional 14, de
1996, que vinculou recursos federais,
estaduais e municipais a educagdo funda-
mental, da Emenda 53, de 2006, que
também versou sobtre a vinculacao de
recursos para a educagdo e da Emenda
Constitucional 29, de 2000, que aprovou
vincula¢des para programas de saude.

Em relagao a politica de assisténcia
social, cinco anos ap6s a promulgacio da
CF/88, a Lei Otganica da Assisténcia Social
(LOAS)? regulamenta a Constituicao, estabe-
lecendo de fato o carater ndo-contributivo
da politica’. A partir de 2004, com a edi¢io
da Politica Nacional de Assisténcia Social e
com a aprovacio pelo Conselho Nacional
de Assisténcia Social, em 2005, da Norma
Operacional Basica (NOB), que regula-
menta o SUAS, inaugurou-se no pais um
novo modelo de organizacao da gestdo e da
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oferta de servicos socioassistenciais. O
SUAS institucionalizou a AS como politica
publica de Estado, reforcando os principios
da universalizagdo do acesso, municipa-
lizagao e participacio da sociedade civil na
formulacio e controle. O financiamento da
gestao da politica de AS pressupde a insti-
tuicio dos fundos como unidades orcamen-
tarias, com aloca¢do de recursos proprios
dos municipios para subsidio as acGes
programaticas e co-financiamento dos entes
federados (MINISTERIO DO DESENVOLVI-
MENTO SOCIAL E CoMBATE A Fome [MDS],
2005). Embora a questdo ainda nao tenha
sido regulamentada, a NOB de 2005 define
os municipios como protagonistas no
financiamento dos servigcos de prote¢ao
bésica e especial, independente do porte
populacional. Na pratica, o monitoramento
do orcamento da area (MDS, 2009)
demonstra que o processo de municipa-
liza¢do do financiamento vem ocorrendo,
embora de forma mais lenta do que preco-
nizado pelo arcabougo normativo da
politica.

Metodologia da pesquisa

Método de analise

Para realizar a analise empirica proposta,
a pesquisa utiliza regressdo linear simples,
isto é, o método estatistico que procura
explicar o relacionamento linear entre duas
variaveis (WOOLDRIDGE, 2000). Esta relacao
é representada por um modelo matematico,
a partir de uma equagio que associa a varia-
vel dependente (explicada) com a variavel
independente (explicativa), descrito a seguir:

y=0a+piX+e

Onde,
y: é a variavel dependente (capacidade
administrativa e provisiao de servigos);
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O o parametro de intercepto;

Bi: é o parametro de inclinagio que
mensura o efeito da variavel independente X

X: ¢ avariavel independente (gasto per
capita);

E: ¢ o vetor dos erros, supondo que
tem distribuicio normal com média igual
a zero e variancia 0L

A pesquisa utiliza o método de
minimos quadrados ordinarios (MQO) e
objetiva apresentar, principalmente, os
coeficientes de determinacio (R?), medida
da qualidade do ajustamento ou do poder
explicativo do modelo utilizado. Em outras
palavras, este coeficiente da a propor¢io
da variacdo da variavel dependente, Y, que
¢ explicada em termos lineares pela variavel
independente, X. De modo a auxiliar a
visualizacdo, utiliza-se diagramas de
dispersiao, o que possibilita uma analise
espacial das relacoes de causa-efeito entre
as variaveis analisadas.

Variaveis da pesquisa

Gasto priblico per capita

A variavel independente ou explicativa
da pesquisa ¢ o gasto publico per capita nas
politicas de saude, educacdo e assisténcia
social. Trata-se de indicadores de esfor¢o
ou insumo, elaborado a partir da razdo da
média da execucio orcamentaria dos muni-
cipios brasileiros nos exercicios financeiros
de 2005 a 2008 sobre a populagio muni-
cipal’. Os dados financeiros sio prove-
nientes do relatorio Financas do Brasil
(Finbra — Dados Contabeis dos Muni-
cipios), disponibilizado anualmente pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
E importante ressaltar que a forma como
as informacdes sdo organizadas pela STN
impede a combinacio dos dados organi-
zados por categoria econdémica com as
informacbes de despesas por funcio.

Assim, ndo ¢ possivel, por exemplo,
conhecer os dispéndios com pessoal ou
investimentos dentro de uma funcio'.
Ademais, as informac¢oes apresentam um
nivel de agregacao elevado, impedindo a
observar de gastos com programas especi-
ficos em cada uma das funcdes.

Quanto as informag¢Ses populacionais,
foi utilizada a contagem populacional do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatis-
tica (IBGE) realizada em 2007. A opc¢ao

“Outro aspecto
que chama a
atencdo é o fato do
aumento nos
investimentos
nessas funcoes ter
sido acima da
inflacdo do
periodo, o que é
um indicativo da
priorizacdo
governamental
dessas politicas.”

pelos dados da contagem, mesmo para os
exercicios de 2005 e 20006, deve-se a0 fato
do ano de 2007 estar entre os exetcicios
considerados e também pela maior proxi-
midade temporal em relagio ao Censo
demografico de 2000.

A anilise da evolug¢io do gasto médio
per capita para o periodo de 2005 a 2008
(figura 1) demonstra alteragbes nas médias
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de cada politica entre os exercicios
orcamentarios. Nota-se um incremento dos
gastos nas trés politicas consideradas, com
destaque para o primeiro petiodo (2005/
2000), que apresenta uma maior elevacao
percentual em todas as dreas consideradas.
Outro aspecto que chama a atencgdo ¢ o
fato do aumento nos investimentos nessas
funcoes ter sido acima da inflacao do
petiodo®, o que é um indicativo da ptio-
rizagdo governamental dessas politicas.
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A partir da agregacao dos dados por
regides do pals, apresentado na tabela
seguinte, ¢ possivel perceber que o gasto
médio per capita nas trés fungdes elevou-
se nos quatro anos analisados, embora sua
distribui¢ao nio tenha sido equanime
entre as regioes. Um aspecto positivo é a
ocorréncia nas areas da saide e educacio
de incremento proporcional maior no
Norte e Nordeste, regides mais pobres do
pais.

25% -

20% -

15%

10%

5%

0%
2005/6
M Satde MW Educagio
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Assisténcia Social

2007/8
Inflagdo (IPCA)

Fonte: Finbra (STN). Elaboragdo propria.

Figura 1: Variagdo percentual do gasto médio per capita por area

Tabela 1: Evolugio do Orgamento de 2005 a 2008

Saude Educacio Assisténcia
Centro-Oeste 65% 61% 55%
Nordeste 62% 65% 56%
Norte 64% 75% 43%
Sudeste 57% 60% 73%
Sul 53% 51% 57%

Fonte: Finbra (STN). Elaboragio prépria.
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Desempenbo Municipal nas Poltticas Sociais

Considerando o funcionamento das
politicas analisadas, foram elaboradas para
este artigo as seguintes variaveis depen-
dentes da pesquisa: capacidade adminis-
trativa e provisao de servicos em nivel
municipal. Para tanto, a pesquisa utilizou
a analise multicritério ou de apoio multi-
critério a decisao. A metodologia utilizada é
a técnica de pesquisa operacional intitulada
Promethée (Preference Ranking Organization
Method for Enrichment Evaluation) que com-
para pares de unidades (municipios) para
cada critério, gerando uma classificacdo que
resulta no respectivo indice ou seore sintese
para o municipio, baseado em todas as suas
caractetisticas comparadas'®. No sentido de
evitar comparagdes entre unidades extrema-
mente diferentes, como por exemplo, Sao
Paulo e uma cidade de menos de cinco mil
habitantes, os municipios foram ponde-
rados por porte populacional®.

Os dados utilizados na elaboracio das
variaveis dependentes do modelo, detalha-
das no apéndice deste artigo, sdo oriundas
da Pesquisa de Informac¢es Basicas Muni-
cipais (Munic/IBGE) de 2009', do seu
suplemento da Assisténcia Social do mesmo
ano, do Censo Educacional de 2009 (Inep/
Mec), do Datasus e do Indice de Gestio
Descentralizacio IGD)" do Programa Bolsa
Familia. Da Munic foi extraida a maioria das
informagoes acerca da variavel capacidade
administrativa envolvendo temas como:
infraestrutura do 6rgao gestor da politica,
recursos humanos, legislacdo e instru-
mentos de planejamento, recursos para a
gestio, conveénios e parcerias, informagdes
sobre os conselhos municipais. Para a
variavel de provisao de servicos, foi preciso
coletar dados de outras fontes, uma vez
que as informagoes da Munic acerca dos
servicos prestados dos municipios eram
restritas, sobretudo, nas ireas da saude e

educacgio. O detalhamento das varidveis
que compuseram esses indices encontra-
se no apéndice do artigo.

Resultado da pesquisa

A primeira relagdo analisada envolve
as variaveis de gasto publico municipal
per capita nas fungdes assisténcia social,
educacio e saude e os indices provenientes
dos indicadores multicritérios de capaci-
dade administrativa. A premissa ¢ que
quanto maior o investimento na politica
no nfvel municipal, maiores serdo os indices
que refletem a estruturacio da execucio
local para cada area. Em todos os casos,
foi necessario excluir casos extremos
(outliers), sem contanto, gerar prejuizos as
analises, uma vez que as unidades de obser-
vaciao representam mais de 90% dos
municipios brasileiros'®.

O que observamos contrastam com o
senso comum e a premissa desta pesquisa
na medida em que os resultados dos
modelos de regressio simples demonstram
relacdes lineares relativamente fraca nos
casos da assisténcia e saide e inexistente
na educa¢iao. Embora os pontos tendam a
acompanhar a linha de ajuste nos dois
primeiros, ocorre uma elevada dispersao
em torno da reta. Como ¢é possivel visua-
lizar nos coeficiente de determinagio (R?)
expostos na figura 2, as variaveis comparti-
lham cerca de 5% de varidncia na assis-
téncia social e menos de 1% na satde. No
caso educacio, a situacio é ainda mais sur-
preendente, uma vez que o coeficiente ¢
estatisticamente nulo.

Tais resultados indicam que o fato do
municipio declarar gastos bem elevados
com essas funcdes orcamentarias exerce
pouca influéncia na estruturacao da gestio
dessas politicas. Apesar de parecer contra-
ditério, a auséncia de uma correlacio forte
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Figura 2: Relagdo entre gasto per capita e capacidade administrativa

entre as variaveis pode ser resultante de
dois fatores. O primeiro remete a possibi-
lidade das prefeituras brasileiras investirem
esse orgamento de maneira ineficiente, seja
por desperdicios de recursos financeiros e/
ou por desvios de verbas. O segundo
aspecto, mesmo nio sendo completamente
oposto ao primeiro, corresponde a even-
tual énfase dos gastos na prestacao de set-
vigos a populagdo e menos na manutenc¢io
da estrutura de gestdo dessas politicas.

O primeiro caso ¢ muito dificil de ser
investigado empiricamente com base em
estudos quantitativos com um grande
numero de observagoes. A estratégia mais
adequada seria o uso de pesquisa qualita-
tiva com poucos municipios e um nivel
de detalhamento maior. Todavia, a andlise
das relagOes entre gasto e provisio de

servicos pode ajudar a testar o segundo
caso. A expectativa, assim, seria que os
municipios que gastam mais teriam
melhores desempenhos nesse indicador.
Assim como na regressao anterior, 0s
mesmos casos extremos (outliers) foram
excluidos.

Entretanto, assim como nos modelos
anteriores, os resultados divergem da
hipétese de que gastar mais reflete melhor
desempenho, pois a provisao de servigos ¢
muito pouco explicada pelos gastos decla-
rados pelas prefeituras. Os graficos (figura
3) demonstram que as linhas de ajustes sdo
ainda menos ingremes e as dispersdes mais
intensas. Na assisténcia social, as duas
variaveis compartilham menos variancia do
que na relagdo anterior, R* = 0,029, ao
passo que na saude e educacio a variagio
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Figura 3: Relagio entre gasto per capila e provisio de servigos

da prestacio de servicos em razido das
despesas nessas areas ¢ quase inexistente
(R* = 0,002).

Por fim, apesar de ndo ser o principal
objetivo da pesquisa, procurou-se mensurar
o grau de influéncia da capacidade admi-
nistrativa sobtre a provisao de servicos'.
Nesse caso, espera-se que prefeituras com
melhores estruturas fisicas, recursos
humanos, legislacdo e instrumentos de
planejamento, e conselhos municipais
atuantes apresentem melhores desempenhos
na implementa¢ido das politicas publicas.
Entretanto, os resultados, de modo geral,
também ndo confirmou essa expectativa.
Apesar das relagoes lineares serem mais
acentuadas do que as anteriores, 0s
determinantes de correlacio entre capaci-
dade administrativa e a prestagido de

servicos foram de 17%, 17,5%, e 35%
para as politicas de educacio, assisténcia
social e saude, respectivamente, o que
sugere também ineficicia das adminis-
tracoes locais em traduzir insumos em
produtos, embora essa analise merega
pesquisas futuras mais detalhadas. Em
suma, as descobertas deste artigo conver-
gem com as conclusdes de Sharkansky
(1967) no que tange a analise dos pro-
gramas dos estados norte-americanos.
Portanto, embora paregam controversas,
as fracas relacOes lineares entre insumos
(orcamento) e produtos (capacidade admi-
nistrativa e provisio de servicos) sugerem
a existéncia de sérios problemas acerca da
qualidade dos gastos publicos na
implementacdao das politicas sociais
brasileiras.
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Consideragoes finais

O presente artigo procurou desen-
volver uma ampla e inédita analise da quali-
dade do gasto publico com foco nos muni-
cipios brasileiros. Com base na analise
exploratéria de dados verificou-se a ocor-
réncia de incremento or¢camentario em
todas as politicas analisadas acima da
inflacdo do periodo, o que demonstra a
priorizagao dessas politicas sociais nas trés
esferas de governo. Foi possivel também
constatar crescimento desses gastos, em
certa medida, de maneira uniforme nas
grandes regides do pafs.

B importante ressaltar, todavia, as limi-
tacOes impostas aos estudos de finangas e
politicas publicas fun¢do da inexisténcia de
gestdo or¢amentaria pautada no modelo de
or¢camento por desempenho e da auséncia
de informacdes confiaveis, sobretudo em
nfvel local. Os dados disponiveis somente
possibilitam mensurar os efeitos dos
insumos por funcio e ndo por programa,
o que reduz o detalhamento das destina-
¢oes desses recursos. Nesse sentido, a
investigacdo aqui realizada buscou uma
alternativa metodoldgica para a analise da
complexa relacdo entre gasto ¢ o desem-
penho municipal na implementagio das
politicas sociais, a partir da verificacdo da
relacio entre insumo e produto, ao invés
da relagao insumo-impacto.

No que tange a analise or¢amentaria,
cabe reiterar a possibilidade de inconsistén-
cias nos dados declarados, bem como a au-
séncia de registro por determinados entes,
ja que, embora se trate de informagoes
contabeis oficiais, declaradas pelos entes da
Federacdo com a ratificagao dos prefeitos,
os demonstrativos estao passiveis de erros
de preenchimento ou mesmo de classifi-
cagao. Ademais, em virtude do cumprimento
do percentual minimo estabelecido

Orcamento e desempenho municipal: uma anélise comparada da qualidade do gasto publico nas politicas sociais

constitucionalmente para despesas com
Saude ou Educacio, alguns municipios
tendem a declarar os recursos da Assisténcia
Social indevidamente nessas fun¢oes (MDS,
2009). Quanto aos indicadores de capaci-
dade administrativa e provisdo de servicos,
a opgao por utilizar indicadores multicritério
teve como finalidade captar um conjunto
amplo de variaveis acerca da implementacdo
local dessas politicas. Nesse sentido, os
procedimentos para elaboracdo desses
indicadores foram pautados nao apenas por
padroes estatisticos, mas também em func¢ao
da disponibilidade de dados da gestao
municipal. Por outro lado, o fato de serem
varidveis abrangentes torna a op¢ao bem
apropriada.

A despeito da complexidade desse
tipo de estudo, a pesquisa alcangou seu
objetivo na medida em que foi testado a
hipétese primaria em qualquer andlise
emplirica e sistemdtica da qualidade do
gasto publico, qual seja: quanto maiores
os niveis de gastos maior a quantidade ou
melhor a efetividade dos servicos presta-
dos. Contudo, tal hipétese foi refutada nas
politicas de assisténcia social, educagao e
saide na medida em que as andlises de
regressdo indicaram fraca relacao linear
entre o gasto municipal per capita e os
indicadores capacidade administrativa e a
provisao de servicos a populacdo. Tais
descobertas nio apenas enfraquecem o
argumento padriao de que a falta de
dinheiro condiciona a precariedade das
politicas, como também abrem espacos
para uma fértil agenda de pesquisa futura
que vise analisar, com mais detalhamento
e por meio de outras estratégias metodo-
logicas, esses indicios de que as gestoes
locais sdo pouco efetivas na tradugao de

insumos em produtos.
(Artigo recebido em abril de 2012. Versao
final em julho de 2012).
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Notas

! Espécie de ‘rétulo’ que passou a classificar uma mirfade de contribuicoes de analistas,
jornalistas e administradores, dentre as quais se destaca, no ambito da tematica aqui abordada,
o “Movimento por tesultados” (Performance Movemeni), que visava construir estratégias que
permitissem a avaliacio da qualidade da acdo publica por intermédio da mensuracdo objetiva
dos resultados auferidos.

2 Accountability, palavra ainda ndo traduzida para a lingua portuguesa, nos remete ao principio

de que individuos e organizacoes sdo responsaveis pelos seus atos e devem explicagoes sobre os
mesmos.

> Duas NOBs sio particularmente importantes para a compreensio das regras formais de

operagio do SUS: a NOB 01/93 definiu as regras de habilitagdo estadual e municipal ao SUS e
suas condi¢des de inserc¢io no Sistema e a NOB 01/96, em vigor, redefiniu e complementou a
NOB 01/93, ampliando as responsabilidades dos municipios (Arretche, 2002).

* Exemplo dessas instancias sio as Comissoes Intergestores Tripartite e Bipartite (CIT e

CIB), que estao ancoradas no Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saide (Conasems)
e no Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude (Conass), féruns de coordenagao
federativa horizontal.

5 Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Satde - SUS (Publicada no D.O.U. de
6/11/1996)
¢ Lei n° 9.394,de 20 de dezembro de 1996.

Balanco da Gestio da Educacio 2003-2010, extraido do sitio eletrénico http://
gestao2010.mec.gov.br.

8 Lein°® 8.742 de 7 de dezembro de 1993.

Cabe ressaltar a existéncia da Renda Mensal Vitalicia - RMV, criado em 1974, no entanto,

o programa nao possui natureza nao-contributiva, pois sua concessio exigia uma contribuicdo
minima a Previdéncia Social.

19 Nas varidveis de gasto per capita foram utilizados apenas informag¢des dos municipios que
declaram trés anos ou mais no perfodo de 2005 a 2008 - 5.322 ou 95% da totalidade dos
municipios brasileiros.

O Relatério Finbra é elaborado anualmente em atendimento a Lei 4.320, de 17 de marco

de 1964 e do artigo 51 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n° 101 de 4
de maio de 2000). A extragao foi realizada em marco de 2011.

2 As despesas na politica de assisténcia social, saide e educacio sio agregadas nas fun¢oes
orcamentarias 08, 10, e 12, respectivamente. Por funcio orgamentaria entende-se o maior nivel
de agregacio das diversas areas de despesa que competem ao setor publico (Portaria MOG n°
42, de 14 de abril de 1999).

1 Calculada a partir do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA/IBGE.

' A aplicagio do método foi tealizada por intermédio do software Pradin (Programa para
Apoio a tomada de Decisao baseada em Indicadores), desenvolvido pelo Professor
Dr. Paulo de Martino Jannuzzi da Ence/IBGE, com o apoio da Associagio Nacional das Insti-
tuicdes de Planejamento, Pesquisa e Estatistica (Anipes).

5 A classificacio de porte populacional é a mesma utilizada pelo IBGE, caracterizada por
sete portes: até 5.000 habitantes, de 5.001 até 10.000 habitantes, de 10.001 até 20.000 habitantes,
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de 20.001 até 50.000 habitantes, de 50.001 até 100.000 habitantes, 100.001 até 500.000 habitantes
e acima de 500.000 habitantes.

' A Munic é uma pesquisa realizada anualmente pelo IBGE, em todos os municipios

brasileiros, que busca obter informacdes relacionadas a gestao de todas as prefeituras. Em 2009,
a Munic focalizou pela segunda vez a questao da assisténcia social no dmbito municipal, inves-
tigando todas as 5.565 municipalidades existentes no Pafs.

7O IGD ¢ um indicador que, em termos gerais, avalia o desempenho da execugio local do

Programa Bolsa Familia que varia entre 0 a 1, sendo composto pela média aritmética de variaveis
relativas a0 Cadastro Unico e o acompanhamento das condicionalidades de satde e educacio
do programa. Embora em 2010 o IGD tenha passado por uma reformula¢io agregando novos
indicadores relacionados a politica de assisténcia social, nesta pesquisa os dados utilizados refe-
rem-se a dezembro de 2009.

'8 Foram considerados 5.269 municipios apds a exclusio de 53 outliers com valotes acima

de R$ 200,00 per capita na Assisténcia Social; 5.069 municipios apés a exclusao de 253 outliers
com valores acima de R$ 600,00 per capita na Educagao e; 5.215 municipios ap6s a exclusio de
107 outliers com valores acima de R§ 600,00 per capita na Satde.

19 Nesse caso, o universo da pesquisa incluiu 5564 unidades de anlise, ou seja, a totalidade
dos municipios brasileiros.
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Resumo — Resumen — Abstract

Orgamento e desempenho municipal: uma analise comparada da qualidade do gasto

publico nas politicas sociais

Pedro Cavalcante ¢ Cecilia Larin

O pressuposto da pesquisa é que as prefeituras que mais investem tendem a possuir melhores
condicGes para a implementacdo de uma politica piblica, ou seja, quanto maior os dispéndios
or¢camentarios dos governos, mais efetivos serdo os seus desempenhos na provisao dos servicos
publicos. A fim de avaliar esse postulado, o presente artigo objetiva investigar a qualidade dos
gastos publicos mediante a andlise da relacdo entre a execucdo or¢amentdria nas politicas de
saude, educacido e assisténcia social e a efetividade das prefeituras na estruturacio e provisao
dos servicos. Os resultados indicam a existéncia de sérios problemas acerca da qualidade dos
gastos nas politicas sociais brasileiras, na medida em que, em todos os seis casos analisados,
prevalecem relagSes lineares fracas ou nulas entre o dispéndio orcamentario, a capacidade adminis-
trativa e a provisdo de servicos publicos, divergindo, portanto, da premissa original do estudo.

Palavras-chave: Qualidade de gasto; Politica social; Governos municipais

Presupuesto y rendimiento municipal: un analisis comparativo de la calidad del
gasto publico en las politicas sociales
Pedro Cavaleante y Cecilia Larin

La hipétesis de esta investigacion es que los municipios que invierten tienden a tener mejores
condiciones para la implementacion de politicas pablicas, es decir, mas altos son los presupuestos
sociales de los gobiernos, mas eficaz sera su desempefio en la prestacion de los servicios ptblicos.
Para evaluar este postulado, este documento tiene como objetivo investigar la calidad del gasto
publico mediante el analisis de la relacion entre las politicas de ejecucion presupuestaria en
materia de salud, la educacion y el bienestar y la eficacia de los gobiernos locales en la
estructuracion y la prestacién de servicios. Los resultados indican serios problemas con la calidad
del gasto en las politicas sociales brasilefias en la medida en que, en los seis casos examinados, la
relacion entre el presupuesto y el rendimiento de los gobiernos municipales prevalece no lineal
o ninguna, lo que diverge de la premisa original del estudio.

Palabras clave: Calidad del gasto; Politica social; Gobiernos municipales

Municipal budgeting and performance: a comparative analysis of public spending

quality on social policy

Pedro Cavalcante and Cecilia Larin

The research’s assumption is that municipalities with higher expenditures tend to present a
better policy implementation’s performance, in other words, higher the social spending more
effective will be their performance in public services provision. To assess this postulate, this
paper aims to investigate the quality of public expenditures by analyzing the relationship between
budget execution in health, education and welfare policies and the effectiveness of local
governments, measuted by its administrative capacity and services provision. Results indicate
serious problems regarding spending quality in the Brazilian social policies to the extent that in
all six cases examined the relationship between the social expenditures and local government
performance are weak or no linear, which contradicts the original assumption of this study.

Keywords: Expenditures effectiveness; Social policy; Local governments
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