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RESUMO

Por que governadoras criam politicas sociais? O estudo do papel das governadoras
nas politicas sociais brasileiras tem seu foco nos impactos das mudancas
institucionais para explicar a alocacdo de recursos nos estados. Este trabalho se
insere na literatura que testa variaveis para além das regras de distribuicdo de
recursos e das normas de cooperacao intergovernamental. A hipotese testada € de
gue a capacidade governativa — entendida enquanto competicéo politica, capacidade
técnica da burocracia e cargos de confianga — impacta na dindmica da expansao do
gasto social. O trabalho mostra que os estados brasileiros passaram a disputar
eleicbes mais acirradas, com legislativos mais fragmentados e burocracias mais
técnicas. Essa configuracdo converge com um grupo de teorias que explicam a
manutencdo do bem-estar social em paises da Ameérica Latina, bem como estudos
dos estados brasileiros que analisam 0 montante gasto em cada politica. A
dissertacédo propde uma nova proxy de politicas sociais como variavel dependente, a
taxa anual do gasto social, entendida como a variacao entre 0s anos do que é gasto
na saude, na educacdo e na assisténcia social. A escolha pela taxa é a contribuicéo
deste trabalho para os estudos empiricos sobre politicas sociais, que tem por objetivo
propor uma medida para observar movimentos de expansao e retracdo de acordo com
a trajetéria de cada estado em suas politicas. Para isso, foi utilizado um painel dos
estados brasileiros no intervalo de 2003 — 2020 para estimar modelos de Minimos
Quadrados Ordinérios com Efeitos Fixos, que consideram interceptos diferentes para
cada estado. A partir deles, foi possivel concluir que apenas no caso da saude ha

efeito da capacidade governativa, especialmente nas medidas de competicao politica.

Palavras-chave: gasto social; estados; capacidade governativa



ABSTRACT

Why do state governors create social policies? Scholarly research on state governors'
role regarding social policies has focused on the effects of institutional changes on the
distribution of state resources. This thesis takes part in the literature that tests other
variables beyond rules of resources distribution and intergovernmental cooperation.
The working hypothesis is that governmental capacity - understood as political
competition, bureaucratic technical capacity, and positions of trust - impacts the
dynamics of increases in social expenditures. The thesis shows that Brazilian states
started having more contested elections, with fragmented legislative assemblies and
more technical bureaucracies. This configuration coincides with the theoretical body
that explains the continuance of social welfare in Latin American countries, on top of
studies analyzing the policy expenditures in Brazilian states. The thesis proposes a
new proxy for social policies as a dependent variable, the Yearly Rate of Social
Expenditures, understood as the annual variation of expenses in health, education,
and welfare. The Rate is this thesis' contribution for future empirical research on social
policies, with the goal of proposing a measure for each state according to its policy
trajectory of expansion or contraction. For this purpose, a panel of Brazilian states from
2003 to 2020 was built and analyzed with Ordinary Least Squares Fixed Effects
models, which allow for different intercepts for each state. The results lead to the
conclusion that only health expenditures were affected by governmental capacity,
especially by the measures of political competition.

Key words: social spending; states; governmental capacity
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INTRODUCAO

Seguindo a perspectiva do neo-institucionalismo da escolha racional, a forma
como as! governantes mobilizam recursos publicos é guiada por calculos de
maximizacéo do retorno eleitoral (HALL; TAYLOR, 1996). O que significa que, dada
as instituicdes, as chefes do Executivo buscam alocar seus recursos em espacos que
Ihes garantam a capacidade de governar, e, consequentemente, de se reeleger
(IMMERGUT, 1990). Formular e aprovar essas escolhas orcamentarias passa por
arenas de decisédo que avaliam a viabilidade dessas politicas publicas. De acordo com
as observacdes de Lowi (1972), os partidos se organizam em diferentes coalizbes
para defender ou reprovar uma politica publica a depender de qual segmento da
sociedade ela busca contemplar. A analise classica de Lowi colocou um argumento

testado exaustivamente na literatura: politicas publicas organizam a politica.

Este trabalho analisa uma arena em especifico: a das politicas sociais
estaduais. O objetivo do trabalho € responder a seguinte pergunta: por que
governadoras criam politicas sociais? A hip6tese testada é de que, quanto maior
a capacidade governativa, aumentando as condi¢cdes nas relacdes entre executivo-
legislativo e na capacidade administrativa, maiores os esforcos empenhados nas

politicas sociais estaduais.

A teoria proposta no trabalho combina visdes da Ciéncia Politica e da
Administracdo Publica, ambas disciplinas que se voltam a explicar a criacdo de
politicas sociais. Da literatura da ciéncia politica, a analise resgata o argumento de
gue o federalismo importa para explicar a ampliagcéo e retracao da oferta de bem-estar
social por um ente subnacional (PIERSON, 1995). Para além das instituicbes, o
trabalho parte do pressuposto de que a possibilidade de vitéria eleitoral e a
organizacéao de coalizdes importam para que incumbentes decidam se vao ampliar ou
retrair acdes redistributivas em suas plataformas eleitorais (COX; MCCUBBINS,
1986). A principal justificativa € de que existem evidéncias de retorno eleitoral quando

se aumentam os esforcos em politicas sociais (DE LA O, 2013; ZUCCO, 2013).

1 Neste trabalho, fez-se a escolha estilistica de se referir s chefes do Executivo municipal, estadual e
federal, além de outros personagens em questéo, no feminino. Isso ndo reflete uma escolha do desenho
de pesquisa do trabalho ou da amostra que as analises se referem.
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Da literatura da Administracdo Publica, o modelo testado no trabalho se
aproxima das teorias que associam a composi¢cdo da burocracia aos resultados
entregues pelo Estado. Segundo Geddes (1994), o restabelecimento das democracias
da América Latina passou pela constituicdo de multiplas organizacdes publicas e,
sobretudo, pela capacidade de acéo técnica das burocratas. Assim, o trabalho parte
da visao de que os atributos e as qualificacdes da burocracia impactam nos resultados
gerados pelas organizac¢des, mais especificamente na viabilidade e manutencéo das
politicas publicas formuladas (SKOCPOL; FINEGOLD, 1982).

Este trabalho combina as duas visdes acima partindo do pressuposto de que
ndo existe autoridade politica que caminhe separadamente da capacidade da
burocracia de formular politicas publicas, como também n&o existe capacidade sem
vontade politica. Para isso, é resgatado o conceito de capacidade governativa de
Santos (1996) para combinar dimensdes sobre as caracteristicas do Estado e da
configuragdo politica. Para os fins do trabalho, a capacidade governativa é
operacionalizada em trés dimensdes: competicdo politica, capacidade técnica e

cargos de confianca.

A analise tem por objetivos: (1) descrever o papel dos estados na provisao das
politicas sociais brasileiras, (2) apresentar a configuracao da competicao politica nos
estados, (3) detalhar o perfil das servidoras publicas, permanentes e temporarios, que
compdem as burocracias estaduais e (4) testar se existe um efeito da capacidade

governativa no incremento das politicas sociais.

Portanto, as inovacgdes e contribui¢des trazidas pelo trabalho se ddo em duas
principais escolhas analiticas. A primeira reside ao considerar o perfil da burocracia
para inferir sobre a sua capacidade de acéo. As analises ja publicadas sobre politicas
sociais estaduais traduzem essa dimensdo em outras operacionalizagdes
relacionadas, principalmente, as capacidades estatais, como a disponibilidade de
recursos para investimento publico e os arranjos institucionais que garantem a
manutencdo das politicas (GOMIDE; PIRES, 2014; SATYRO, 2007). Testa-se,
também, se a burocracia cria as condi¢gdes para mobilizar os recursos estaduais em
prol da agenda da governadora partindo da capacidade técnica e da distribuicdo dos
cargos de confianga. O ganho explicativo comparado desta analise esta na
possibilidade de isolar o efeito das qualificacbes técnicas da burocracia e da atuacao
politica dos cargos de confianga. Dessa forma, entende-se a capacidade técnica
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enguanto a profissionalizacdo da burocracia, mais especificamente no percentual de
burocratas com ensino superior. E entende-se por cargos de confianca o quanto eles
representam do total dos servidores publicos, sendo o indicador o percentual de
comissionados na administracdo publica e na filiagdo partidaria dos nomeados aos

cargos de Secretario Estadual.

A segunda contribuicdo, se d& na operacionalizagdo da variavel dependente.
Para além das politicas formuladas em ambito federal, os estados sdo dotados de
autonomia para formularem acdes proprias (ARRETCHE, 2004). Dada a diversidade
das multiplas politicas criadas pelos estados, a literatura costuma fazer uso de uma
proxy para operacionalizar os esforcos empenhados nas politicas nacionais e
estaduais: o Gasto Social Estadual (GSE).

A recomendacdo metodologica advém do trabalho de Satyro (2007), que utiliza
o indicador para observar os efeitos de incentivos institucionais e da competicao
politica nas politicas sociais. A inovacdo é combinar essa metodologia para utilizar
como variavel dependente a taxa anual do GSE. Isso porque existem diferentes
trajetérias na ampliacdo dos servi¢cos publicos, tornando os esforcos de incremento
ou retracdo relativos as redes de protecdo social ja ofertadas por cada estado
(SATYRO, 2014). Teoricamente, espera-se que o impacto de uma alta competi¢io
politica tenha efeitos distintos. Por exemplo, em um estado onde existe uma ampla
rede de atendimento de alta complexidade na saude, espera-se que o efeito seja
menor do que em estados onde essa rede ndo contempla a demanda. O argumento
€ que o estado onde a rede é insuficiente tende a ja empenhar esforgos para amplia-
la. Logo, a taxa se torna uma medida relativa para inferir sobre a criacdo de novas
atividades, e ndo das atividades ja previstas pelos movimentos de expansado das

politicas sociais nos estados.

Para contemplar os objetivos apresentados acima, o trabalho apresenta
algumas das teorias que posicionam a competicdo politica, a capacidade técnica e 0s
cargos de confianca enquanto fendmenos relevantes para as politicas sociais nos

estados.

No que tange a competicdo politica, é apresentada a literatura que destaca a
presenca de novos grupos politicos viaveis eleitoralmente nos estados. Isso porque a

redemocratizacdo brasileira manteve grande parte das elites estaduais, que
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disputavam os governos estaduais e locais (ABRUCIO, 1998). Neste contexto, esses
grupos politicos operaram — e ainda operam — com elites fortes, proximas das
liderancgas partidarias e que disputam elei¢des entre si (ABRUCIO, 1994). No inicio da
década de 90, a consolidacao do papel nacional dos partidos politicos incorpora novos
atores nas disputas que passam a barganhar os recursos ofertados pela Unido, como
cargos em ministérios e transferéncias para as suas bases locais, enfraquecendo as
coalizbes de interesse estadual no Congresso (ABRUCIO, 2005; CHEIBUB;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009).

Com mais partidos politicos direcionados a uma agenda de interesse nacional
e fortalecidos em outras arenas da federagéo, novas oposi¢cdes nos estados passam
a ser viabilizadas e criam outras possibilidades para o eleitorado (INACIO; AMARAL,
2013). Esse fendbmeno aumenta a competicdo politica nos estados por introduzir
novos atores com chances de vitéria nas disputas, induzindo uma onda de alternancia
de poder em alguns estados e a fragmentacdo das assembleias legislativas
(BORGES, 2011). Dessa forma, o trabalho dialoga com o argumento de que o baixo
namero de mandatos prévios, a viabilidade de outros centros de poder e a dispersao
do eleitorado em outras vias representam um cenario de alta competicdo eleitoral.

Nesses cenarios, espera-se uma maior taxa anual do GSE.

Em relacdo a burocracia dos estados, o trabalho apresenta teorias que
dimensionam a importancia de burocratas com acumulo de saber técnico e da
composi¢éo dos cargos de confianga. A profissionalizagdo da burocracia é entendida
enquanto o nivel de instrucdo dos individuos que comp&em o servigo publico, e
representada pelo percentual de burocratas com ensino superior. Entende-se que
guanto maior o quantitativo de burocratas com alto nivel de educacdo formal,
melhores serdo as contribui¢cdes para a viabilidade das politicas publicas (MARENCO,
2017a). Cargos de confianca sdo entendidos enquanto as posi¢cdes na administracao
publica de livre nomeagdo dos governantes. Os nomeados a esses cargos Sao
representantes dos interesses das chefes do Executivo na burocracia e buscam
direcionar as agdes publicas para esses fins (LOPEZ; PRACA, 2015). Para tornar esse
direcionamento mais efetivo, a escolha dos nomeados segue critérios partidarios
voltados a contemplar as coalizbes de apoio das governantes e operacionalizar a
agenda de interesse desses partidos (BATISTA; LOPEZ, 2021). Dessa forma, quanto

maiores os percentuais de servidoras da administracdo dos estados com ensino
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superior e de cargos comissionados ocupados por individuos filiados a partidos,

espera-se uma maior taxa anual do GSE.

A fim de dar insumos empiricos aos conceitos mobilizados, o trabalho utiliza
dados secundarios coletados em diversas fontes, como a Secretaria do Tesouro
Nacional (SICONFI), o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e o Atlas do Servigco Publico.
O banco de dados € um painel dos estados brasileiros entre os anos de 2003-2020
com 486 observacdes.

Para testar as hipdteses do trabalho, foi utilizado um modelo de Regressao
Linear de Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) com efeitos fixos para os estados.
As estimativas combinam os grupos de variaveis independentes a partir do seu
conceito-chave, e conta com interacfes de indicadores sintéticos estimados por meio

das variaveis independentes.

Para contemplar esses objetivos, o texto se organiza da seguinte forma: além
desta introducdo e da secdo de conclusbes que encerra o trabalho, o trabalho
apresenta dois capitulos tedricos, um metodolégico e um de resultados. O Capitulo 1
€ dedicado a variavel dependente, a taxa anual do GSE. O objetivo do capitulo é
detalhar o papel dos estados no federalismo brasileiro, comec¢ando pelos fatores que
influenciaram o desenho da federacdo em 1988 até a criagdo dos mecanismos de
financiamento das politicas de assisténcia social, de saude e de educacédo. O capitulo
traz, também, uma anélise empirica sobre a taxa anual do GSE, usando como recorte

temporal alguns dos marcos institucionais apresentados ao longo do capitulo.

No Capitulo 2 séo discutidas as teorias por tras dos conceitos explicativos que
operacionalizam a capacidade governativa. E apresentado o conceito de competi¢&o
politica nas trés variaveis de interesse do trabalho: o Numero Efetivo de Partidos
(NEP), o numero de mandatos dos partidos em elei¢cdes estaduais anteriores e a
porcentagem de votos da governadora no primeiro turno das elei¢des. A literatura de
capacidade técnica é discutida a partir das suas multiplas definicdes conceituais, e
entendida enquanto o percentual de burocratas com nivel superior. Por fim, a
disposicéo dos cargos de confianga é operacionalizada no percentual em comparacao
ao total dos servidores publicos e na partidarizacdo dos Secretarios Estaduais. Além

disso, o capitulo discute as teorias sobre as variaveis de controle do trabalho:
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demanda, ideologia e trajetéria. No fim de cada discussao sobre as variaveis, sado

apresentadas analises empiricas comparadas dos estados brasileiros.

A discussdo metodologica estd no Capitulo 3. Nele séo apresentadas todas as
hipoteses, a metodologia de mensuracéo da variavel dependente, o recorte temporal,
o tamanho da amostra, o nimero de observacfes, o0 modelo de regresséo, a coleta
dos dados e alguns testes de adequacéo para o modelo, como de multicolinearidade,
ndo-linearidade e viés da variavel omitida. No Capitulo 4 sdo apresentados 0s
resultados dos testes de hipotese. O capitulo apresenta os achados para um modelo
agregado, com dados que incluem todos os estados em todo o recorte temporal.
Depois, sao apresentados os resultados dos testes de hip6tese a taxa na assisténcia,
na saude e na educacdao. Por fim, o trabalho testa as hipoteses utilizando a taxa anual
do GSE, contendo apenas os valores ndo previstos por obrigacées constitucionais. O
trabalho termina com as conclusdes sobre o efeito da competicdo politica, da

capacidade técnica e dos cargos de confianca na variacdo do gasto social estadual.
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CAPITULO 1 — GASTO SOCIAL: O PAPEL DOS ESTADOS

Em oposicdo ao modelo de Estado centralizador da ditadura militar, a Constituicéo
de 1988 inaugurou uma federagéo brasileira voltada a descentralizar a entrega de
servigos publicos (ABRUCIO, 1994). Além disso, os direitos sociais ganharam carater
constitucional e passaram a compor uma das dimensfes de cidadania, agora
constituida ndo s6 do exercicio do voto e da liberdade politica, mas, também, de um
padrdo minimo de bem-estar. Entretanto, quando promulgada, ndo existia uma
delimitacdo? clara sobre quais desses servicos deveriam ser implementados por cada

ente da federacdo, de forma que:

"qualquer ente federativo estava constitucionalmente autorizado a
implementar programas nas areas de saulde, educagéo, assisténcia social,
habitacdo e saneamento. Simetricamente, nenhum ente federativo estava
constitucionalmente obrigado a implementar programas nestas areas”
(ARRETCHE, 2004, p. 22).

Com o passar dos anos, as Leis Complementares buscaram operacionalizar as
relacdes intergovernamentais que hoje dao forma a uma rede de provisao de servigos
publicos composta por organizacdes da Unido, dos estados e dos municipios. O
processo de construcdo dessas regras € a agenda de pesquisa de uma série de
trabalhos que visaram explicar as causas que levaram as configuracbes atuais das
politicas sociais. Como ja mostrou Immergut (1996), a formulacdo de politicas publicas
depende ndo s6 das preferéncias dos atores politicos e do contexto econémico, mas
das instituicdes que regulam a atividade politica. No caso das politicas sociais, 0
desenho das Leis Complementares na educacdo, na salude e na assisténcia foi
regulado por diferentes instituicbes formais e informais que séo ex ante a Constituicao
de 1988, gerando resultados distintos na distribuicdo de atividades entre a Uni&o, os
estados e os municipios (FRANZESE; ABRUCIO, 2013a).

O objetivo deste capitulo € delimitar as acdes dos estados nas politicas sociais.
Para isso, a primeira se¢do introduz o conceito de gasto social, que sera utilizado
como proxy do conjunto das politicas sociais estaduais e implementadas pelos
estados. Apos isso, a segunda secéo do capitulo retoma a atuacédo dos estados no
desenho da federagdo brasileira e como as instituicbes caminharam para a

distribuicdo atual de competéncias entre os estados. Por fim, o capitulo acaba com

20 Artigo 23 da Constituicdo indica que é responsabilidade da Unido, Estados e Municipios cuidar da
salide, da assisténcia e da educacgdo. Também estabelece que Leis Complementares fixardo as normas
para a cooperacao dos entes nessas areas (BRASIL, 1988).
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conclusdes para justificar a taxa anual do gasto social estadual (GSE) como variavel

dependente deste trabalho.

1.1 Definicdo e importancia

Trés conceitos sdo importantes para esta analise: direitos sociais, politicas sociais
e gasto social. Por direito social, entende-se a definicdo classica de Marshall: um
padrdo minimo de bem-estar compartilhado pela sociedade (MARSHALL, 1967). No
Artigo 7° da Constituicdo Federal, este € definido como o direito “a educacéo, a saude,
a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”
(BRASIL, 1988). A operacionalizagdo desses direitos € 0 que constitui as politicas
sociais, que sao as regras criadas para entregar os direitos enquanto servicos publicos
para a populacédo. Entendidas também como programas sociais, Sdo um arranjo de
acOes que podem ser implementadas em areas como saude, assisténcia, educacéo e
saneamento (ARRETCHE, 2004).

Gasto social € o quanto é alocado do orgamento para implementar os programas
sociais. A definicdo de gasto social varia na literatura de acordo com o recorte empirico
de cada pesquisa, que mobiliza o conceito para se referir ao valor gasto em diferentes
programas na educacdo, na saude e na assisténcia. Por exemplo, no trabalho de
Rezende (1997), o gasto social inclui todos os direitos citados acima, mas nao inclui
0s gastos com esporte — considerada uma politica social em alguns governos. Ja
Borges (2010a) mobiliza o conceito de gasto social e considera apenas a educagéao.
Neste trabalho, a delimitacdo de gasto social serd a partir da definicdo administrativa
de “fungao social” feita pela Secretaria do Tesouro Nacional (SICONFI) para os gastos
do orcamento. Sendo assim, 0s gastos sociais englobam as politicas de educacdao, de
saude, e, por fim, de assisténcia social. Os gastos em habitacdo também séao
considerados fungéo social pelo SICONFI, mas estes ndo serdo objeto de andlise

deste trabalho.

E importante lembrar que politicas publicas representam o Estado em agdo em
prol da sociedade (LASSWELL, 1958). Portanto, valores alocados para cada uma das
funcBes sociais representam um conjunto de politicas sociais criadas nos mais
diferentes niveis de governo. Usando a metodologia proposta por Satyro (2007), o

gasto social € uma proxy dos esforcos empreendidos pelos estados em politicas
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sociais estaduais e em acdes coordenadas pela Unido. E uma forma de se aproximar
de todas as acdes implementadas no plano estadual, e serve de indicador para
comparar unidades em um mesmo recorte temporal ou uma mesma unidade durante
um periodo. Abaixo, sdo apresentados trés argumentos do porqué o gasto social
estadual merece atencéo nas pesquisas que se propdem a analisar as consequéncias
da politica nas politicas publicas. No caso desta pesquisa, como a competi¢ao politica

influencia as governadoras a mobilizarem o gasto social.

O primeiro argumento para estudar o gasto social nos estados é que a maioria
dos trabalhos que se propdem a fazer analises comparadas e estudos de caso olham
ou para a Unido ou para os municipios. Alguns deles podem ser destacados. De La O
(2013) mostra que as politicas de transferéncia condicionada de renda na América
Latina foram o elo entre os incumbentes e um segmento mais pobre do eleitorado que,
em sua maioria, acumula interacdes negativas com as politicas publicas. No caso
brasileiro, Hunter & Power (2007) mostram que em 2006 o eleitorado foi personalista
ao atribuir o Programa Bolsa Familia ao presidente Lula, que foi recompensado
eleitoralmente por isso. Nas cidades, Silva et al. (2006) mostram que prefeitos,
independente do partido, conseguem se beneficiar eleitoralmente na medida em que
o Bolsa Familia € ampliado na sua cidade. Segundo Novaes e Mattos (2010), prefeitos

também aumentam o gasto em saude proximos a periodos eleitorais.

O segundo argumento é que é preciso trazer o Estado de volta® para as
analises sobre o gasto social estadual. Entre os trabalhos que buscam explicar o gasto
social nos estados brasileiros, as teorias comparadas negligenciam variaveis sobre o
corpo de burocratas responsaveis por formular e empenhar os recursos. Principal
trabalho no caso brasileiro, Satyro (2013) usa do préprio gasto social observado no
ano anterior enquanto mensuracao da capacidade de formular novas acoes, trazendo
o0 conceito de policy-feedback. Ademais, as metodologias mais recentes sobre
mensuracao de capacidade do Estado recomendam o uso das caracteristicas internas
da burocracia, e ndo dos resultados que elas geram (FUKUYAMA, 2013; HOLT,;
MANNING, 2014). Como é do estudo de caso de Borges (2010), que observa como a

atuacao dos cargos de confianca associada ao aumento da competicéo entre as elites

3 Referéncia ao titulo do livro Bringing the State Back In, de Theda Skocpol (1985).
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estaduais da Bahia geraram politicas publicas educacionais que se aproximam de

modelos mais participativos, integrando a sociedade as acfes do estado.

O terceiro e Ultimo argumento para estudar o gasto social estadual é explicar a
desigualdade do gasto social entre os estados brasileiros. Rezende (1997)
categorizou o orcamento em trés tipos de gasto: social, bens publicos (como
legislativo, judiciario e defesa) e bens privados (indlstria, comunicacoes e relacdes
exteriores). Constatou-se que 0s gastos sociais se tornaram a principal preferéncia
alocativa em estados do Norte/Nordeste e em estados pequenos, enguanto 0S
estados do Sudeste focaram em bens privados. As explicacdes para as diferencas no
quanto os estados empenham em politicas sdo a constru¢cdo heterogénea das
politicas sociais nos estados e a conduc¢éao que diferentes partidos fazem dos recursos
estaduais, colocando as unidades da federacdo em patamares distintos de cidadania,
que tendem a convergir (SATYRO, 2013, 2014).

Justificada a escolha do gasto social estadual enquanto um fendmeno a ser
explicado de forma comparada, a proxima secdo aborda como a construcdo do
federalismo brasileiro foi permeada pelo papel das governantes estaduais e qual a

consequéncia disso para a cooperacédo dos entes da federacdo nas politicas sociais.

1.2 —0Os estados na dinamica federativa brasileira

Com a redemocratizacao, o pacto federativo brasileiro viu na descentralizacéo
de competéncias 0 meio para levar o governo as arenas mais proximas do cidadéo,
formando politicas publicas interligadas as peculiaridades e as clivagens que
caracterizam cada territério (BURGESS, 2006; LIJPHART, 2012). Além disso, o
federalismo foi observado enquanto uma oportunidade de redistribuicdo de recursos
para estados menores ou mais pobres. A promessa era de que o federalismo daria
mais forga a esses estados na barganha politica dentro do Senado por igualéa-los aos
estados maiores e mais ricos, 0 que auxiliaria na concessao de recursos e tornaria o
or¢camento publico mais redistributivo (SHEPSLE; WEINGAST, 1981; STEPAN, 1999).

A defesa desse ideal federalista teve a sua principal voz nas governadoras
eleitas em 1982, ciclo eleitoral estadual que antecede o fim da ditadura militar em
1985. Essas elei¢cdes estaduais sdo marcadas pela vitoria dos partidos de oposi¢éo
ao regime militar elegendo os nomes que iriam comandar os movimentos por eleicbes
nacionais livres no Brasil (SAMUELS; ABRUCIO, 2000). A participacao ativa das
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governadoras na transicdo democratica gerou consequéncias no grau de autonomia
administrativa e de poder politico entregue aos estados no novo pacto federativo,
criando uma configuragao que Samuels e Abrucio (2000) chamam de “a Nova* Politica
dos Governadores”. Esse € o periodo marcado por partidos de interesse nacional
controlados por interesses das elites estaduais (SOUZA, 1997).

Ao contrario do Presidente, que perde forca na redemocratizacdo, a nova
politica das governadoras era demarcada por checks and balances enfraguecidos nos
estados. Instituicbes como a Assembleia Legislativa, a imprensa local e os Tribunais
de Contas estavam, em algum grau, subservientes ao poder politico das governadoras

(ABRUCIO, 1994). A diferenca dos dois cenarios € descrita como:

“A atual estrutura federativa comporta sistemas presidencialistas distintos:
um, no nivel federal, onde hé& equilibrio entre os Podres e o chefe do governo
(o presidente) encontra-se fragilizado; e o outro, no nivel estadual, onde o
chefe do Executivo controla praticamente os trés poderes” (ABRUCIO, 1994,
p. 172).

Além das falhas de accountability, algumas das bases que sustentam a
concentracdo de poder nos estados estdo na logica de distribuicdo de recursos e na
autonomia federativa. Os estados aumentaram sua parcela na arrecadacdo nacional,
ndo recebiam atribuicdes diretas na execucdo de politicas publicas, tinham suas
dividas renegociadas e usavam amplamente os bancos estaduais como fonte de
recursos. Como conclui Abrucio (1994), trata-se de um “federalismo estadualista” com
estados participando da federagao em uma relagao “defensiva, nao-cooperativa e até
predatoéria”.

A consequéncia de estados fortes e da autonomia entregue nas atividades dos
servicos sociais de bem-estar foi uma provisdo de servicos descompassada,
sobreposta e heterogénea. Usando o espectro competicdo-cooperacao federalista de
Pierson (1995), a autonomia fiscal entregue aos estados, e, principalmente, aos
municipios, gerou uma relacdo competitiva ha deducéo de impostos federais entre os
entes subnacionais conhecida na literatura como race to the bottom. O objetivo desse
movimento era atrair empreendimentos privados para municipios e aumentar a
arrecadacao de impostos relacionados aos servi¢os, que, por sua vez, ttm a maioria
das suas receitas repassadas aos estados e municipios, ndo a Uniao (MELO, 1996).

Além disso, ja existia uma desigualdade intra e interestadual na provisdo de servigos

4 E chamada de nova porque as elites estaduais ja tinham sido o ponto focal da politica nacional no
periodo que antecede a saida da ditadura varguista e é sucedido pela ditadura militar.
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publicos anterior a descentralizacéo, criando diferentes trajetorias na provisdo de
politicas sociais (BOVO, 2001; SATYRO, 2014).

A disparidade na capacidade de arrecadagao dos entes subnacionais, somada
a ja existente desigualdade na provisdo de servigos publicos, denotaram a falha do
plano de capilarizar o Estado de bem-estar por meio dos municipios na primeira
metade da década de 1990 no Brasil. Nos anos posteriores a redemocratizacéo, 0s
investimentos nas politicas sociais ainda expressam as desigualdades territoriais
encontradas no Brasil centralizado da ditadura militar. Fatores como as disputas
fiscais entre os entes, os desequilibrios em arrecadacédo e o vacuo da atuacédo do
governo federal enquanto indutor nos municipios séo alguns dos fatores que explicam
a falha no plano da descentralizacdo dos servicos (SOUZA, 2001, 2004). Como
destaca Bovo (2001):

“Diante de um processo de descentralizagcdo “forcada”, estados e municipios
foram compulsoriamente levados a incrementar seus gastos sociais em um
contexto marcado pelo improviso e pela auséncia de planejamento. Essas
caracteristicas imprimiram aquele processo um carater caético e
desorganizado, tendo como um de seus subprodutos a deterioragdo das
finangas das esferas subnacionais de governo.” (BOVO, 2001, p. 113)

A guerra fiscal e o aspecto predatério dos estados intensificaram a crise
federativa. Os gastos elevados com pessoal e a divida dos empréstimos junto aos
bancos estaduais aumentaram quando foi instituido o Plano Real, que aumentou a
taxa de juros dos estados — logo, aumentou a divida — e acabou com o recurso advindo
do floating da inflagcdo, auxiliando no aumento das receitas estaduais (ABRUCIO,
2005, p. 19). Com um governo federal mais fortalecido no plano econdémico, inicia-se
uma série de reformas com o objetivo de centralizar tributos, ajustar as contas dos
estados e criar padrdes nacionais de provisdo de politicas publicas. Esse movimento
se deu em trés principais etapas durante o primeiro mandato do governo Fernando
Henriqgue Cardoso (1995-2003): o refor¢co das transferéncias intergovernamentais, a
centralizacdo da arrecadacao na Unido e a centralizacdo da formulacéo de politicas
publicas (ARRETCHE, 2005).

Esse esforco é viabilizado, principalmente, pela estabilizacdo monetaria
implementada pelo Governo Itamar Franco (1992-1995). Nas politicas sociais, 0 Gasto
Social Federal foi impulsionado pela antecipacdo das aposentadorias e pelo aumento
dos pedidos de seguro-desemprego (CASTRO et al., 2008). O cenéario dos
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investimentos em politicas sociais nos estados brasileiros pode ser visto em alguns
periodos-chave, sendo separados, principalmente, pelas reformas administrativas de
1995.

Na arena politica, as eleicbes para o Legislativo casadas as eleicdes para a
Presidéncia auxiliaram o controle do presidente Fernando Henrique Cardoso sobre
coalizbes voltadas aos interesses nacionais, e ndo estaduais (ABRUCIO, 2005;
CHEIBUB; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009). Na arena econdmica, o sucesso do Plano
Real facilitou as transferéncias de recursos entre Unido, estados e municipios e
permitiu a reforma da previdéncia, o que impactou fortemente o Gasto Social Federal
(CASTRO et al., 2003). Essa configuracao posicionou a Unido enquanto formuladora
de politicas sociais nacionais, direcionando o0s estados e municipios para a
implementagdo dessas politicas em detrimento da alocagdo de recursos federais
(ABRUCIO; FRANZESE, 2010).

Nos dois mandatos do Governo Lula (2003-2011) houve uma aceleracéo da
expansdo do gasto social, que saiu de 12% do PIB em 2002 para 15% em 2010
(CASTRO et al., 2012, p. 8). A principal area de expansao foi a assisténcia social. A
expansdo das politicas de garantia de renda, iniciadas com a implantacdo do
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), sao intensificadas no governo Lula com a
criagdo das transferéncias condicionadas de renda e a difusédo do Programa Bolsa
Familia nos municipios (CASTRO et al., 2012, p. 22).

O primeiro mandato do Governo Dilma (2011-2014) manteve essa tendéncia de
expansdo do gasto social. As despesas federais com educacao partem de 1,2% do
PIB em 2010 para 1,4% do PIB em 2014. Na saude, elas sairam de 1,6% do PIB em
2010 para 1,7% do PIB em 2014 (DWECK; TEIXEIRA, 2017, p. 26). Ademais, as
despesas federais com transferéncia de renda sairam de 8,2% do PIB em 2010 para
8,8% em 2014 (DWECK; TEIXEIRA, 2017, p. 18). J4 o segundo mandato de Dilma
(2014-2016) € marcado pela intensificagdo da crise econdmica iniciada em 2014.
Nesse contexto, houve uma queda das despesas publicas, especialmente dos gastos
discricionarios, das transferéncias complementares do FUNDEB e da compensacéo
dos estados pelos efeitos da Lei Kandir (DWECK; TEIXEIRA, 2017). Na gestao Temer,
a PEC 241/2016 criou um novo regime fiscal que congela os gastos federais e reduz

substancialmente os gastos com saude e educacdo (ROSSI; DWECK, 2016).
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As mudancgas macroecondémicas impactaram o papel da Unido no financiamento
das politicas sociais. Os gastos em saude, educacao e assisténcia social variam em
diferentes trajetérias e merecem uma explicagdo distinta. Ao longo dos anos, o
ampliamento/afrouxamento das politicas sociais alterou a dindmica federativa e
determinou de quais formas a Unido, os estados e 0S municipios se posicionaram
enquanto indutores e/ou implementadores dos servicos sociais (FRANZESE;
ABRUCIO, 2013b).

Na assisténcia, por exemplo, as governadoras eram vistas como um empecilho no
fortalecimento da relacéo entre a Unido e 0s municipios, o que resultou em um sistema
de politicas publicas que se d& do centro diretamente para o nivel local (FENWICK,
2019). Ao contrario da saude, em que os estados desempenham um papel
fundamental na regionalizacdo do atendimento (LIMA et al., 2012). A seguir, detalha-
se o0 papel dos estados brasileiros na formulacdo e implementacédo das politicas de

salde, educacéo e assisténcia social®.

Saulde

Os estados na politica de saude no Brasil compdem a configuracéo federativa
que formula as diretrizes para a entrega dos servicos e financia um Sistema
intergovernamental onde Unido, estados e municipios cooperam para prover o
atendimento de baixa, média e alta complexidade.

Assim, o papel designado aos estados nas politicas de saude foi a
regionalizacdo do Sistema Unico de Salde (SUS). O objetivo da regionaliza¢do do
SUS é “criar um conjunto de unidades rede de diferentes fungdes, complexidades e
perfis de atendimento para operar de forma ordenada e articulada em no territorio, de
modo a atender as necessidades e demandas da populagdo” (LIMA et al., 2012, p.
2883). A regionalizacdo € um exemplo institucional da mudanga de paradigma na
organizacdo dos entes no federalismo brasileiro. E a substituicdo das agéncias

centralizadoras da ditadura por sistemas intergovernamentais, com compartilhamento

5 Outras areas sociais poderiam ser consideradas, apenas para citar algumas: habitacéo, saneamento,
cultura e meio-ambiente. Nessas quatro areas citadas, existem agéncias nacionais — como o ICMBiIo -
e/ou politicas nacionais — como o Minha Casa Minha Vida — em que os estados atuam enguanto
implementadores de diretrizes centralizadas. Nas trés politicas consideradas nessa andlise, os estados
tém espaco institucional para formular iniciativas proprias e sdo, em algum grau, obrigados a destinar
recursos para elas.
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de recursos e otimizacdo de esforcos (ABRUCIO; FRANZESE, 2010; MENICUCCI;
MARQUES, 2016).

Durante a ditadura militar, a politica de saude era centralizada no Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), responsavel por
formular e financiar os servigos de saude em todo o territorio nacional. O INAMPS era
uma autarquia vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que tinha
como objetivo prover servigos de saude aos individuos que podiam contribuir para a
Previdéncia. Logo, 0 acesso a saude era restrito aos trabalhadores formais. Como
esse contingente se localizava nas areas mais urbanas do pais, a logica de
financiamento das politicas de salde na ditadura criou a infraestrutura de atendimento
nas regides mais desenvolvidas, o que contribuiu para a manutencdo das
desigualdades regionais do Brasil (SOUZA, 2003).

A Constituicdo de 1988 universalizou o0 acesso a saude e deu os alicerces para
gue novas medidas regulassem as atividades do SUS. A primeira delas foi a Lei
Orgéanica da Saude de 1990, que teve por objetivo criar um Sistema que englobava
todos os servicos de saude mantidos pelo poder publico até entdo, absolvendo,
inclusive, o INAMPS. Ela também cria os dispositivos que viabilizam a cooperacao
entre Unido, estados e municipios nos repasses via Fundos, nas transferéncias de
recursos, nos tipos de atendimento ofertados e na implementacao de outras politicas
ligadas a saude publica, como a vigilancia sanitaria.

Resumindo a arquitetura das atividades de cada ente desenhada pela Lei
Orgénica da Saude, um principio é destacado: a “énfase na descentralizagdo dos
servigos para os municipios” (BRASIL, 1990). Para isso, a Lei atribui a diregao
nacional do Sistema a responsabilidade pela formulagdo das normas, como as normas
de atendimento e de distribuicdo de insumos, e pela cooperac¢ao técnica e financeira
com os outros entes da federacdo. Aos estados, coube ofertar apoio técnico e
financeiro para viabilizar a descentralizacdo das a¢fes da saude nos municipios, além
de gerir estabelecimentos hospitalares de alta complexidade e fazer acbes
suplementares na saude nao contempladas pela Unido ou pelos municipios.

Trés Normas de Operacdo Basica (NOB) do SUS qualificaram a Lei Orgéanica
da Salde. A primeira NOB-SUS é de 19915, que associou as diretrizes orcamentarias

do INAMPS aos novos critérios da distribuicdo de recursos da Unido para os estados

6 BRASIL. Ministério da Sautde. (1991), “Resolugdo n° 258, de 07 de janeiro de 1991”.
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e municipios. Agora, a populacdo e o empenho global sdo levados em conta para o
financiamento da atividade ambulatorial. O objetivo era garantir um minimo de recurso
para os entes subnacionais mais pobres. Uma outra inovacao € que esses repasses
séo feitos de forma automatica entre os Fundos Nacionais de Saude e os Fundos
municipais e estaduais de saude (fundo a fundo). A contrapartida para receber esses
recursos era seguir o que foi acordado nos Planos estaduais e municipais de saude.
J4 a NOB-SUS de 19937 criou conselhos decisérios compostos pelos entes
subnacionais e a Unido, além de criar o Fator de Apoio, um repasse de custeio para
gestbes deficitarias entre os estados e os municipios. Por fim, a NOB-SUS de 19968
teve por objetivo intensificar a descentralizacdo dos servicos de saude para o nivel
local.

Na NOB-SUS de 1996, os municipios passaram a ser contemplados com o Piso
Assistencial Basico (PAB), um repasse federal fundo a fundo baseado no niumero de
habitantes de cada municipio, que busca financiar os servicos da Atencédo Basica e
da Atencdo Ambulatorial. Para os estados, podem-se destacar as seguintes
contrapartidas para receber os recursos federais:

“e) Organizagado de sistemas de referéncia, bem como a normalizagao e
operacgdo de cAmara de compensacao de AlH, procedimentos especializados
e de alto custo e ou alta complexidade. (...) i) Cooperac¢éo técnica e financeira
com o0 conjunto de municipios, objetivando a consolidacdo do processo de
descentralizacdo, a organizacdo da rede regionalizada e hierarquizada de
servigos (...)d) Apresentar o Plano Estadual de Saude, aprovado pelo CES,
gue deve conter: (...) as estratégias de descentralizacdo das ac¢des de salde
para municipios” (BRASIL, 1996).

Dessa forma, entende-se que as diretrizes nacionais focam nos municipios
enquanto um espaco de Atencdo Primaria. Nos estados, além da atencdo de Alta
Complexidade, espera-se que eles atuem na gestao da rede de saude e que criem
condicBes para a melhoria dos servicos nos municipios. Apesar de criar condicdes
orcamentarias, a estratégia de descentralizacéo foi comprometida pela continuidade
das desigualdades em capacidades administrativas municipais e estaduais, que
dificultaram a gesté@o de recursos e a qualificacdo do acesso a saude (ARRETCHE;
MARQUES, 2002). As condigcbes prévias locais determinam o0 sucesso da
implementagcdo das politicas de saude, em que “as caracteristicas dos sistemas

descentralizados de saude refletem diferentes capacidades financeiras e

7 BRASIL. Ministério da Sautde. (1993), “Portaria n°® 545, de 05 de maio de 1993”.
8 BRASIL. Ministério da Satde. (1996), “Portaria n° 2.203, de 05 de novembro de 1996”.
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organizacionais para a prestacao da atencdo a saude e distintas disposicfes politicas
de governadores e prefeitos” (LIMA et al., 2012, p. 2882).

Nesse sentido, alguns marcos institucionais foram de fundamental importancia
para viabilizar um modelo descentralizado das politicas de saude. Ainda nos esforgos
orcamentarios, a Emenda a Constituicdo® n® 29 de 2000 buscou ampliar as fontes de
financiamento ao fixar percentuais minimos da receita disponivel dos entes que
deveria ser alocada para as politicas de saude. Apesar do governo federal continuar
como principal financiador, estados que antes gastavam em média 6% com saude
antes da emenda passaram a gastar no minimo 12% em 2004 (ARRETCHE, 2004;
CAMPELLI; CALVO, 2007). Esse esforco foi importante para incentivar os governos
estaduais a atuarem de forma mais propositiva nas politicas de salde.

Trés Normas Operacionais de Assisténcia a Saude (NOAS) atribuiram aos
estados o papel de implementar a regionalizacdo, promover a equidade no acesso e
cuidar das unidades de alta complexidade. A primeira NOAS foi publicada 20011, a
segunda em 2002!! e a terceira em 2006%2. Nas trés, ampliam-se as diretrizes de
gestdo para dar mais atividades aos estados na regionalizacao da saude, colocando
as governadoras enquanto coordenadoras da cooperacao intergovernamental entre
0s municipios (MENICUCCI; MARQUES, 2016).

A NOAS de 2001 concede as Secretarias Estaduais de Saude a
responsabilidade de elaboracgéo de dois Planos e uma Programacéo. O primeiro deles
€ o Plano Diretor de Regionalizacdo (PDR), um diagndstico da disponibilidade de
unidades de saude no estado para que a populacéo tenha acesso ao atendimento nas
diversas regifes do estado. Dentro do PDR, esta o Plano Diretor de Investimento, que
tem por objetivo identificar lacunas deixadas pela rede de assisténcia a saude e
priorizar o investimento para preenché-las. Por fim, a Programagédo Pactuada
Integrada (PPI), que busca unir gestores municipais aos estados para dar corpo a uma
acdo coordenada na saude.

A NOAS de 2002 intensifica a qualidade de Sistema nas politicas de saude ao

criar os foruns de decisdo conjunta. A formulacdo e validagcdo dos Planos e

9 BRASIL. Congresso Nacional. (2000), “Emenda a Constituicdo n° 29, de 13 de setembro de 2000”.
10 BRASIL. Ministério da Saude. (2001), “Portaria n® 95, de 26 de janeiro de 2001”. Diario Oficial da
Unido, Poder Executivo, Secéo 1, Brasilia, 29 de fevereiro, pp. 23-31.

11 BRASIL. Ministério da Saude. (2002), “Portaria n° 373, de 27 de fevereiro de 2002”.

12 BRASIL. Ministério da Saude (2006), “Portaria MS/GM n° 399, de 22 de fevereiro de 2006”. Diario
Oficial da Uniéo, Poder Executivo, Se¢éo 1, Brasilia, 23 de fevereiro, pp. 43-51.
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Programacdes acontecem dentro das Comissdes gestoras das politicas de saude, que
podem ser bipartite — composta por estados e municipios — ou tripartite — composta
por estados, municipios e a Unido.

Na NOAS-SUS de 2006 ¢ instituido o Pacto pela Saude criado para aquele
mesmo ano. O Pacto é um grupo de ac¢des validadas anualmente e divididas em trés
grandes componentes: o Pacto pela Vida, o Pacto em Defesa do SUS e o Pacto de
Gestdo do SUS. O Pacto pela Vida estabelece um grupo de programas de saude a
serem formulados e implementados naquele ano e um grupo de indicadores a serem
impactados. O Pacto em Defesa do SUS busca consolidar cada vez mais o SUS como
uma politica de Estado, e ndo de governo, propondo reformas que garantam o
financiamento do Sistema. J4 o Pacto de Gestdo, buscou amenizar as competéncias
concorrentes entre os entes da federacdo e propor melhorias na delimitacdo dos
papéis da Unido, dos estados e dos municipios

O Pacto pela Gestdo de 2006 propbs a criacdo de diretrizes da gestao
descentralizada do SUS, com foco, especialmente, na regionalizagao (MENICUCCI;
MARQUES, 2016). A regiao de saude:

“deve organizar a rede de acdes e servicos de salde a fim de assegurar o
cumprimento dos principios constitucionais de universalidade do acesso,
equidade e integralidade do cuidado; (...) Para a constituicdo de uma rede de
atencdo a saude regionalizada em uma determinada regido, € necessario a
pactuacdo entre todos o0s gestores envolvidos, do conjunto de
responsabilidades ndo compartilhadas e das acdes complementares; (...) O
conjunto de responsabilidades ndo compartilhadas se refere a atencao béasica
e as agOes basicas de vigilancia em saude, que deverdo ser assumidas por
cada municipio; (...) Os estados e a unido devem apoiar 0s municipios para
gue estes assumam 0 conjunto de responsabilidades; (...) Para garantir a
atencdo na alta complexidade e em parte da média, as Regibes devem
pactuar entre si arranjos inter-regionais, com agregac¢do de mais de uma
Regido em uma macrorregidao” (BRASIL, 2006).

Segundo Menicucci, Costa e Machado (2018), o Pacto falhou no seu desenho
institucional ao ndo induzir a cooperagcao entre 0s entes governamentais e nas suas
estratégias para intensificar a descentralizacdo e a regionalizacdo da saude nos
estados brasileiros. Ainda que seja uma instituicdo desigual entre os estados
brasileiros, a regionalizacdo segue em avanco, inclusive em contextos de historico-

culturais e politicos-institucionais desfavoraveis (LIMA et al., 2012).
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Educacéo

A forma como as politicas educacionais delimitaram as suas atividades entre
os entes da federacdo diverge da area da Saude. Na educacao, ndo foi criado um
Sistema Unico de cooperacdo intergovernamental para entregar os servicos. Uma
segunda diferenca é que o governo federal ndo é o principal financiador, cabendo aos
estados e municipios financiarem suas atividades.

Atualmente, cabe aos estados ofertarem as matriculas do Ensino Médio e
cooperar com 0s municipios na oferta do Ensino Fundamental (ARRETCHE, 2004, p.
23). A heranca estadualista na provisdo das politicas de educacdo tem como
predecessora a Lei de Diretrizes Bésicas da Educacgédo (LDB) de 1961'3 e o modelo
de financiamento educacional da ditadura. A LDB atribuiu aos estados a
responsabilidade de ofertar o Ensino Primario e Médio, correspondentes hoje, ao
Ensino fundamental e Médio.

O modelo unitério da ditadura militar também centralizou as decisfes sobre a
educacao publica e buscou operacionaliza-las por meio de uma dindmica de barganha
em troca de recursos com o0s poderes subnacionais. Esse modelo foi usado
especialmente pelos entes mais pobres, que precisavam investir nas suas redes de
educacdo. Assim, os governos militarem criaram mecanismos de financiamento e
auxilio técnico centralizados no governo central com objetivo de conviver com a
hegemonia estadualista na oferta da rede de educacdo basica (ABRUCIO, 2010).
Apesar disso, a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo (FNDE)
em 1968 e a vinculacdo de recursos educacionais no Fundo de Participacdo dos
Municipios exibiram esforcos relevantes na municipalizacdo do ensino.

O retorno a democracia traz consigo um movimento pela descentralizacédo dos
servigcos publicos, que também interfere nas politicas educacionais. Para garantir a
base do financiamento da descentralizacéo das politicas de educacao, a Constituicao
estabeleceu um minimo de 25% da receita para que 0s estados e municipios
gastassem. A ideia de incluir o nivel local ndo teve os resultados esperados, pois
gerou consequéncias tipicas do federalismo competitivo na relagédo entre municipio e
Unido, em que

“A municipalizagao ficou vinculada as negociagdes politicas entre os estados
e municipios, sem que houvesse uma arena institucional para isso e/ou
critérios claros de repasse de fun¢des, de modo que este processo dependeu

13 BRASIL. Congresso Nacional (1961), “Lei n® 4.024, de 20 de Dezembro de 1961”.
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muito mais do jogo de poder federativo para além da politica educacional em
si. Dito de outro modo, ndo houve incentivos financeiros, gerenciais ou de
democratizagdo que guiasse a relacdo entre os niveis de governo e sua
necessaria colaboragao.” (ABRUCIO, 2010)

O resultado competitivo também gerou assimetrias nas politicas de educacgéo
béasica. Como estados e municipios sdo corresponsaveis pela implementacdo do
ensino fundamental, o sucesso desses entes na captacdo de recursos federais
determinou em quais estados a prevaléncia do Ensino Fundamental € na rede
municipal e, em outros, é na rede estadual (ARRETCHE, 2004; SEGATTO; ABRUCIO,
2018).

Para corrigir a disparidade de financiamento entre estados e municipios, é
criado em 1996 o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (Fundef)!*. O Fundo buscava redistribuir recursos,
repassando 15% do valor arrecadado entre os entes para um Fundo estadual, que é
dividido de acordo com o numero de matriculas de cada municipio (FRANZESE;
ABRUCIO, 2013b).

Uma das principais medidas do Fundef na reducéo das desigualdades entre os
entes é a alocacao de parte dos recursos para o pagamento de professoras e o papel
da Unido em equalizar a receita dos estados que ndo atingiram o minimo por aluno
(ABRUCIO, 2010, p. 63). Diferentemente da SUS, onde sé&o criados 6rgaos colegiados
com 0s municipios, estados e Unido para decidir sobre as diretrizes nacionais, 0
Fundef representa apenas um modelo de repasse de recursos e ndo cria 0S espacos
para as decisfes intergovernamentais (FRANZESE; ABRUCIO, 2013a, p. 384).

Com o vencimento do Fundef em 2006, foi criado em 2007 o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb)!®, que tinha como principal inovagdo a
participacdo da Unido na contribuicdo dos recursos para o Fundo. As negociacfes
para a criacdo do Fundeb contaram com Conselhos que unem Secretarios estaduais
e municipais de educacdo, que ndo fazem parte oficialmente das atividades do
Fundeb. Esse fato € de fundamental importancia para diferenciar das experiéncias

intergovernamentais da saude, onde os 6rgaos colegiados compdem o Sistema de

14 BRASIL. Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996
15 BRASIL. Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007
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forma efetiva e servem como pontos de veto na validagdo dos Planos. Em 2020, o
Fundeb foi renovado e passou a englobar complementacdes da Unido ainda maiores.

A aposta rumo a um nivel maior de cooperacao esta nas tentativas de criagdo
de Sistema Nacional de Educacdo, emulando as boas praticas do SUS. O objetivo
seria construir foruns de participacdo entre 0s entes para a cooperacao de recursos
educacionais (FRANZESE, 2010, p. 193). Apesar de previsto na Constituicdo'®, o
Sistema Nacional de Educacao ainda nao foi regulado.

Hoje, os municipios preenchem um espaco deixado pela ditadura militar e
ofertam as matriculas da Educacdo Infantil. Os estados e municipios ainda sao
corresponsaveis pela educacéo basica, com prevaléncia dos municipios nos Anos
Iniciais e dos estados nos Anos Finais e no ensino médio (PINTO, 2014). A Uniso,
cabe o financiamento de avaliagdes nacionais, como o Sistema de Avaliacdo da

Educacao Basica (Saeb), e a contribuicédo federal no Fundeb e no FNDE.

Assisténcia Social

O legado deixado pela ditadura militar na Assisténcia Social foi uma rede de
organizacdes da sociedade civil atuavam como filantropia e de forma independente
do Estado. Essas organizacdes tinham focos particulares, o que dificultava a criacédo
de diretrizes nacionais a partir desses atores (ARRETCHE, 1998; FRANZESE;
ABRUCIO, 2013a).

A Constituicdo de 1988 associa a Assisténcia Social enquanto funcdo do
Estado, e da mesma maneira que na saude, universaliza esse direito e coloca o
governo federal enquanto formulador das normas, e 0s entes subnacionais como
executores. Dessa forma, o papel da Unido na assisténcia social era unificar os
objetivos das politicas e criar capacidades estatais locais para a difusdo das politicas
de assisténcia social (SOUZA, 2004).

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) promulgada em 1993 delimitou os
papéis dos entes da federagéo e criou parametros para os repasses de recursos da
Unido para os entes subnacionais. Nos mesmos moldes da saude, a LOAS vincula a
criacdo de um Plano de Assisténcia Social e de um Conselho para que estados e
municipios recebam recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social, que séo

alocados de forma automatica para os Fundos locais e estaduais. Porém, o

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Art. 23 e Art. 211.
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financiamento das politicas de assisténcia e a alocacao de responsabilidades entre os
entes ficaram indefinidos, como é o caso do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)
que so foi regulamentado em 1996 (SILVA, 2015).

A municipalizagéo dos servigcos foi o foco na Assisténcia Social. A criagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) na Norma de Operacdo Béasica (NOB)
do SUAS de 20057 consolidou os eixos do Sistema e as competéncias de cada ente.
Seu objetivo era induzir a capacidade estatal nos municipios brasileiros para viabilizar
o cadastro, o atendimento e o acompanhamento dos beneficidrios dos programas
federais de protecao social (SOUZA, 2004).

Dentro do SUAS, coube aos municipios gerir o Cadastro Unico (CadUnico),
instrumento de referéncia para ingresso em programas sociais como o Programa
Bolsa Familia (PBF). Além disso, também deveriam gerir o BPC e os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), responsaveis por atender as familias
residentes em cada localidade. Os municipios podem ser enquadrados em trés tipos
de modalidades no SUAS: na Gestéo Inicial, na Gestdo Bésica e na Gestédo Plena. A
grande diferenca entre os tipos de gestao é a complexidade dos servi¢os ofertados,
sendo o0s municipios de Gestdo Plena 0s responsaveis por regionalizar os
atendimentos dos municipios na Gestéao Inicial e Basica.

Aos estados, o SUAS reserva as funcBes de prestar apoio técnico aos
municipios na implantagdo do CRAS, instalar um sistema estadual de avaliagdo e
monitoramento das acdes da assisténcia social, capacitar de gestores, gerir politicas
de beneficios eventuais e as politicas financiadas em conjunto pelos estados e pela
Unido. Também é papel dos estados criar, junto aos municipios, os territorios das
Unidades de Referéncia Regional associados aos municipios em Gestédo Plena, que
busca atender as demandas prioritarias dos municipios em Gestéo Inicial e Basica.
Os papeis dos estados passaram a ficar mais delimitados a partir da modificacdo da
LOAS pela Lei n® 12.435 de 2011, que estabeleceu que os estados deveriam
“cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o aprimoramento da gestao, os
Servigos, 0s programas e os projetos de assisténcia social em ambito regional ou local”
(BRASIL, 2011, art. 13).

17 BRASIL, Ministério do Desenvolvimento Social (2005). Norma de Operagéo Basica do Sistema Unico
de Saude. Disponivel em: http://www.assistenciasocial.al.gov.br/sala-de-imprensa/arquivos/NOB-
SUAS.pdf
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O SUAS criou mecanismos complexos de coordenacdo federativa entre a
Unido e 0os municipios, vistos na literatura como um bypass nos estados a fim de evitar
a interferéncia das governadoras na aloca¢do dos beneficios da assisténcia social
(FENWICK, 2019). Nessa conexao direta entre centro e nivel local, coube aos estados
atuarem enquanto indutores de capacidade nos municipios, papel que se mostrou
importante na cobertura das politicas federais (SOUZA, 2018).

As prerrogativas meramente “complementares e residuais” resultaram em uma
heterogeneidade na capacidade institucional dos estados na assisténcia, perpetuando
uma série de desigualdades tanto na dimenséao financeira — no quanto os estados
gastam com assisténcia social — como nas dimensdes administrativas — na auséncia

de planos estaduais e setores para a assisténcia (SILVA, 2015).

Gasto social estadual enquanto uma variavel a ser explicada

O papel dos estados na implementacdo das politicas sociais apresenta
trajetorias institucionais distintas, como € resumido na tabela 1 e apresentado na
subsecao anterior. O que € comum entre as trés politicas é a criacdo de instituicbes
que atribuem novas atividades na implementacao das politicas ou responsabilidades
na alocacdo de recursos para municipios. Na assisténcia social, por exemplo, os
estados partiam de uma configuracéo institucional onde ndo existiam mecanismos que
0S posicionavam enquanto indutores da entrega de programas sociais. Da mesma
forma na saude, em que a regionalizacdo ndo era uma atividade desempenhada pelos
estados. Na educacgéo, apesar de os estados ndo cooperarem em um sistema de
politicas publicas, o Fundef e o Fundeb criaram obrigacfes de contribuicdo de receitas

coletadas no nivel estadual.

Esta pesquisa parte do pressuposto de que as mudancas nas politicas sociais
impactam o gasto social de forma heterogénea. A mudanca do papel dos estados nas
politicas sociais cria incentivos para que, na média, os estados passem a adotar as
praticas previstas, mesmo que em velocidades distintas. Esse fendbmeno é
amplamente documentado na literatura de politicas sociais. Piolla e Melo (2016) que,
entre 2010 e 2020, a Emenda a Constituicdo 29 gradualmente aumentou a
participacdo dos estados no gasto global em saude, com estados em que ha maiores
e menores contribuicbes ao longo dos anos. Na educacdo, Santos et al. (2017)

mostram que o minimo constitucional também foi efetivo para o0 aumento dos gastos
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com educacéo nos estados, mas que esse efeito € observado na média e com valores
distintos entre as redes de ensino. Na assisténcia, Texeira e Costa (2020) também
argumentam que oS mecanismos de indugdo e financiamento representam um

aumento na meédia entre os estados, ainda que alguns ndo exercam esforcos na

transferéncia de capacidade aos municipios.

Tabela 1 Marcos institucionais das politicas sociais

Area ANno !\/Iar'co . Papel dos estados
institucional
Lei Oraanica Apoio técnico e financeiro aos municipios; gerir
1990 g estabelecimentos hospitalares de alta complexidade; fazer
de Saude ~ .
acOes suplementares na saude
1993  NOB-SUS Criar conselhos decisérios; enviar recursos do Fator de Apoio,
um repasse dos estados para municipios
1996  NOB-SUS Criar o Plano Estadual de Salde com objetivo de descentralizar
as atividades para 0s municipios
Emenda a Gastar 12% da receita com saude
) 2000  Constituicdo
Saude ne 29
Construir o Plano Diretor de Regionalizagdo, que contém as
2001  NOAS SUS unidades disponiveis nos estados, onde os investimentos
devem ser direcionados e quais a¢6es conjuntas serdo tomadas
pelas gest6es municipais e estaduais
2002 NOAS SuUs Participar dos foruns de deciséo bipartite e tripartite
2006 NOAS SUS Reforca o papel dos estados na regionalizagdo da salde
2016 PEC 241 Congela gastos ajustados pela inflacdo a partir de 2016
1988  Constituicdo Gastar no minimo 25% da receita em educagao
1996  Fundef Receber recursos quando néo se atinge o minimo por aluno
Educacdo 56 e Fundeb Receber as complementacdes da Unido na composicéo do
2020 Fundo
2016 PEC 241 Congela gastos ajustados pela inflacdo a partir de 2016
1993 LOAS Criar o Plano de Assisténcia Social e um Fundo Estadual para
Assisténcia receber recursos
Social : .
2005 NOB-SUAS Prover apoio técnico aos municipios e avaliar agdes; gerir as

Unidades de Referéncia Regional

Fonte: elaboragédo propria

Dado o objetivo do trabalho de inferir sobre o impacto da politica no empenho
dos estados nas politicas sociais, € necessario isolar o efeito heterogéneo das
instituicdes sobre o0 gasto social. Esta pesquisa propde utilizar a taxa de variagao anual
do gasto social enquanto variavel dependente para controlar o nivel de incremento de
cada estado em comparagdo ao que ja era implementado anteriormente. Além de
proporcionar uma inferéncia mais exata do que os estados percorreram entre um ano

e outro, a taxa anual do gasto social também controla os estados outliers onde as
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rubricas anuais de gasto social sdo superiores aos outros estados. No capitulo 3,
serdo exploradas as potencialidades estatisticas do uso de um percentual enquanto

varidvel dependente.
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CAPITULO 2 — CAPACIDADE GOVERNATIVA

Na escola da escolha racional, existe uma premissa na relacao entre eleitor e
governante: eleitores buscam bem-estar e governantes buscam a reeleicdo (DOWNS,
1957). Logo, em teoria, as governantes que néo entregam o bem-estar esperado
tendem a arcar com o0s custos eleitorais do seu governo. Na medida em que os
regimes democraticos avancaram na Ameérica Latina, os paises, antes autoritarios,
caminharam para desenhar e ampliar seus sistemas de protecédo social na mesma
velocidade em que fortaleceram as suas instituicbes democraticas (BROWN;
HUNTER, 1999). E por mais que o bem-estar do eleitor possa ser obtido por diversos
meios, um achado importante da literatura € que em democracias competitivas, onde
h& fragmentacéo de forcas, aumenta a pressao pelo aumento dos gastos na saude,
na educacao e na assisténcia social (AVELINO; BROWN; HUNTER, 2005).

Para promover esse aumento, governos democraticos e competitivos bem-
sucedidos ndo se apoiam apenas na forca das instituicdes eleitorais. O Estado em
acao, seja em uma democracia ou ndo, passa pela forca que formula e implementa
as politicas, a burocracia (SKOCPOL, 1985). Na concepc¢éo weberiana, a selecao de
profissionais por mérito, os protocolos para a tomada de acdo e a divisdo entre as
esferas publica e privada fazem da burocracia uma organizacéo do interesse publico
e limitadora de vontades politicas que possam prejudicar a ordem coletiva (WEBER,
2003). Na América Latina, a busca por esse modelo de burocracia, profissional e
autbnoma as vontades politicas particularistas, teve como objetivo mitigar a
distribuicdo de recursos publicos para recompensas estritamente eleitorais —

especialmente em cenarios de alta competicdo politica (GEDDES, 1994).

Dessa forma, a formulacdo de politicas publicas € um processo que co-depende
dos atributos daqueles que compdem o Estado, como, também, das relacdes politicas
gue sustentam os projetos do governo. Esse arranjo foi chamado por Santos (2001)

de capacidade governativa, em suas palavras:

(...) engloba tanto caracteristicas operacionais do Estado, em que se
analisam a eficiéncia de sua maquina administrativa, novas formas de gestao
publica, mecanismos de regulacao e controle, como sua dimenséo politica,
em que se investigam as caracteristicas das coalizdes de sustentacdo do
governo, do processo decisorio, das relagcdes Executivo-Legislativo, do
sistema partidario, além da atuacdo do Judiciario como ator politico e a
capacidade de lideranca e coordenacéo do governo (SANTOS, 2001, p. 11).
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O objetivo deste capitulo € esmiucar o conceito de capacidade governativa e
propor variaveis para operacionaliza-la nos estados brasileiros. Para isso, trés
dimensdes foram escolhidas: a competicdo politica, a capacidade técnica e 0s cargos
de confianga.

A selecdo de indicadores para observar capacidade governativa passa por
compreender duas das suas dimensfes: governabilidade e governanca. Por
governabilidade, entende-se a capacidade do executivo de mediar agbes junto ao
legislativo, construir coalizbes de apoio e mediar as relacdes partidarias a fim de
construir metas coletivas (DINIZ, 2015, p. 16). A seguir, sdo apresentados achados
gue destacam novas elites disputando cargos nos estados e desafiando a estabilidade
eleitoral, o que gera ndo apenas eleicbes mais acirradas, mas novos polos de poder
de poder no legislativo (BORGES, 2010; INACIO; 2013). A hipétese apresentada no
trabalho é de que quanto maior a competicdo, maior a capacidade governativa. Logo,

maior o gasto social®.

Por governanca, um dos entendimentos centrais é o de Fukuyama (2013) sobre a
qualidade do Estado, mais especificamente, sobre a capacidade do estado de gerar
decisfes técnicas. O capitulo traz a literatura que destaca a importancia de niveis de
capacidade técnica adequados para tornar a burocracia capaz de avaliar meios e
propor solucdes (EVANS; RAUCH, 1999; GRIN et al., 2018; SKOCPOL,; FINEGOLD,
1982). Portanto, espera-se que quanto maior a instrugcdo da burocracia, maior a
capacidade governativa. Consequentemente, maior gasto social.

Como cita Santos (2001, p. 7), a ideia de governanca nasce enquanto a
capacidade de “autoridade, controle e poder de governo”. Assim, este capitulo discute
a importancia dos cargos de confiangca para atuarem enquanto balizadores das
preferéncias das governantes, auxiliando-as a mobilizar informacdes para formular
politicas (BATISTA; LOPEZ, 2021; PETERS; PIERRE, 2004; LOPEZ; PRACA, 2015).
Espera-se que quanto maior a presenca de cargos de confianga e a partidarizagao
dos que ocupam o0s cargos, maior a capacidade governativa, logo, maior o gasto
social.

O capitulo se inicia com uma delimitacdo do conceito de competi¢éo politica a partir
das mudancas institucionais que ocorreram na dindmica eleitoral dos estados, bem

como na participacdo dos partidos. Na segunda secdo, sado apresentados os
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argumentos sobre capacidade técnica e sobre os cargos de confianca. Entretanto,
existem outros incentivos para o aumento dos gastos sociais relacionados as
caracteristicas dos estados. Por isso, na terceira secao sera apresentada a literatura
sobre demanda, ideologia e trajetéria dos estados para servir enquanto controle na
inferéncia sobre o0s gastos sociais. Em cada subsecédo sdo apresentadas as hipéteses
e dados empiricos das variaveis escolhidas para o desenvolvimento do modelo

testado neste trabalho.

2.1 - Competicao politica: uma dimenséao eleitoral

A competicdo politica € um fendmeno dindmico. Na Ciéncia Politica, é
analisada enquanto mecanismo causal e objeto de estudo. Na administracdo publica,
€ observada como uma variavel externa as relagcdes das organizacfes. Segundo
Couto (2005), a competicao politica tem sua origem na polity (instituicbes), tem suas
consequéncias na politics (relacdes politicas) e culminam nas policies (politicas
publicas). Ou seja, a competicdo politica comeca nas instituicdes que regem — como
regras eleitorais e partidarias —, tém seus efeitos na relagéo entre os atores politicos
e culminam nas decisbes tomadas pelo Estado. Dessa forma, pode-se dizer que a

competicdo politica é inerte a qualquer acao politica quando:

a politica competitiva, concerne a atividade politica que tem lugar no ambito
de certa conformacdo estatal. Politica aqui € jogo, com suas diversas
possibilidades: conflito, cooperagéo, aliangas, vitérias, derrotas, empates,
ganhos, perdas, etc. Pode-se dizer que, em certa medida, toda atividade
politica é, ao menos em certo grau, competitiva. (COUTO, 2005)

Para existir competicéo, faz-se necessario que exista mais de um ator politico
ou organizacdao partidaria em busca de um mesmo espaco de poder. Entretanto, ndo
€ possivel concluir que dois contextos com a mesma quantidade de coalizbes
disputando pelo poder sejam igualmente competitivos. Existem varidveis que

caracterizam essas coalizes que as ordenam na sua “vantagem” pela vitoria.

Disputas menos e mais competitivas: contexto das eleicdes estaduais

Para Dahl (1971), o funcionamento ideal de um ordenamento democréatico, a
Poliarquia, acontece quando ha instituicdes que garantem a disputa livre entre os
grupos politicos dentro de um processo eleitoral idéneo, em que os cidadaos séao livres
para votar e tém acesso a informagdo por uma imprensa independente. Logo, a

Poliarquia de Dahl é fundamentada, em sua esséncia, na competicdo politica.
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No caso brasileiro, a literatura publicada no periodo da redemocratizacéo
estimou qual seria 0 nivel de competicdo politica que poderia ser observado nas
eleicbes seguintes. Power (1991) argumenta que a Constituicdo criada em 1988
preserva algumas das caracteristicas institucionais que dificultam a accountability
vertical. Ou seja, ela dificultaria que eleitores avaliem retrospectivamente a acdo das

governantes, e, assim, decidam por punir ou recompensa-las nas urnas.

O arranjo institucional que dificulta a accountability vertical e coloca as
governadoras enquanto ponto focal da dinamica politica é chamado por Abrucio
(1994) de ‘"ultrapresidencialismo estadual’, caracterizado da seguinte forma.
Inicialmente, as governadoras estavam “invisiveis” na fiscalizacdo politica do
eleitorado. O protagonismo dos atores politicos estaduais na retomada das elei¢ces
diretas no Brasil teve impacto significativo no redesenho do Estado brasileiro,
principalmente na atribuicdo das responsabilidades nas politicas publicas e na
distribuicdo de recursos para os estados (SAMUELS; ABRUCIO, 2000). Uma dessas
benesses € a forma de tributacdo exercida pelos estados. A “invisibilidade” do ICMS -
por ser um imposto indireto — € um dos argumentos que justificam o distanciamento
do eleitor estadual das suas governadoras. Abrucio (1994) também destaca que a
disposicao recursos orcamentéarios e de cargos publicos eram abundantes a época.
Isso facilitou a construcéo das aliancas das governadoras nos estados por meio de
praticas de patronagem e politicas distributivas. Esse arranjo dava as governadoras

uma vantagem eleitoral consideravel.

Nesse contexto, a fragil accountability vertical ndo é a Unica instituicdo que
favorecia as governadoras no processo eleitoral. A permeabilidade politica das
organizacdes horizontais, as responsaveis por fiscalizar a acao dos estados, também
exerce um papel importante na falta de freios e contrapesos para as governadoras
(O’'DONNELL, 1998). Segundo Abrucio (1994), o Conselho do principal organismo de
controle estadual, o Tribunal de Contas do Estado, é permeado por indicacbes
associadas a organizagfes politicas. Além disso, destaca que a imprensa local é
pouco responsiva e as Assembleias Legislativas séo, geralmente, formadas de

amplas maiorias do governo

Nos anos 1990, o cenario de falta de accountability configurou as corridas eleitorais

onde os checks and balances comecaram comprometidos (ABRUCIO, 1998). Isso
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diverge das diretrizes de Dahl (1971) para um contexto institucional onde as elei¢bes
sdo, de fato, competitivas. Em resumo, a redemocratizacdo entregou poucos
incentivos & competicao politica nas elei¢des estaduais a partir do momento em que
as incumbentes jA& comecavam com uma ampla vantagem: a disponibilidade de
recursos (ABRUCIO, 1998).

Ha uma alteracdo nas regras do jogo eleitoral que impacta a for¢ca dos pleitos
exercidos pelas governadoras. O impeachment do ex-presidente Fernando Collor em
1992 contribuiu para esse processo. Isso porque a necessidade de organizar forcas
politicas para retirar um Presidente do poder reorganizou a dinamica dos partidos
politicos no Brasil. Antes, a organizagéo partidaria era fragil e reproduzia os interesses
centrifugos do “federalismo estadualista”, onde a agenda dos estados tem importancia
maior (ABRUCIO, 2005).

A condicdo das governadoras enquanto ordenadoras das preferéncias dos
parlamentares foi desafiada com o fortalecimento das liderancas partidarias, que
passaram a barganhar junto ao Presidente e atuar no legislativo por pautas de
interesse nacional - o que contribuiu para diluir as bancadas estaduais (CHEIBUB;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 2009). Somado ao fortalecimento do carater nacional dos
partidos, em 1994 é colocada em pratica a simultaneidade dos pleitos nacionais com
os estaduais. Essa mudanca institucional contribuiu para enfraquecer a influéncia das
governadoras no Congresso por facilitar um alinhamento eleitoral entre os candidatos
ao legislativo e o Presidente da Republica (ABRUCIO, 2005).

As Assembleias Legislativas também se tornaram mais competitivas com o
fortalecimento dos partidos no Congresso, com deputadas estaduais optando por
compor a oposi¢cao motivadas pela forca dos seus partidos nos outros niveis, o que
serviu para financiar a expansédo de novas liderancas partidarias e criar oposicdes
(INACIO, 2013). Nunes (2011) demonstra que os cargos de confianca dentro das
secretarias estaduais passam a ser de lideres partidarios, que permanecem neles até
o fim do mandato. Isso € uma evidéncia da estabilizacdo no comportamento dos
partidos nas coalizbes governistas estaduais. Além disso, Nunes (2011) mostra que
deputadas aliadas as governadoras passam a ser responsivas nas Assembleias

Legislativas, logo, votam de acordo com a agenda do governo.
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Uma segunda evidéncia da dinamica de barganha, tipica de um governo de
coalizdo competitivo, é a demonstracdo de forca na Assembleia Legislativa no uso
dos vetos parciais em detrimento dos vetos totais. Segundo Ricci e Tomio (2012) ,
vetos parciais dificultam a formag&o de consenso para as maiorias absolutas por
colocarem para derrubada apenas uma parte do texto. Logo, deputadas passam a

barganhar diretamente com o Executivo.

O fortalecimento do papel nacional dos partidos teve papel fundamental na
disperséo da forca das governadoras no Congresso e, consequentemente, na quebra
da hegemonia nas Assembleias. A quebra na logica particularista das governadoras
importa para a competicao politica nos estados por criar ciclos eleitorais em que mais
partidos tém chances de vitoria, especialmente os de oposicdo (CASTRO;
ANASTASIA; NUNES, 2009).

Hoje, é possivel dizer que ha uma estabilizacdo do comportamento dos partidos
no nivel subnacional, e que o eleitor estadual tem preferéncias mais estaveis e gera
resultados menos volateis (BOHN; PAIVA, 2009). Um outro fator que explica a
estabilizacdo dos partidos no nivel subnacional € o alinhamento da escolha realizada
pelo eleitor quando vota no governo estadual e no governo federal, tornando a

competicdo entre as candidatas a governadora dependente da disputa pela
Presidéncia da Republica (AMARAL; TANAKA, 2016).

Apesar de uma evolucdo nos pesos e contrapesos que possibilitam disputas
mais competitivas, ainda existem desafios no aspecto vertical. No caso particular das
eleicbes estaduais, Arretche e Schlegel (2014) mostram que o0s eleitores tém
dificuldade em responsabilizar as governadoras, principalmente ao observar em quais

areas da acao do Estado as governadoras tém menos ou mais responsabilidade.

A competigdo politica ndo foi apenas alterada, como também alterou a logica dos
partidos. Como apresentado no capitulo I, existia uma relagéo fisioldgica e predatéria
dos partidos com os recursos estaduais, entregando amplas ferramentas politicas as
governadoras. Borges (2010b) argumenta que as classicas elites estaduais viram as
suas redes, que antes buscavam recursos nas governadoras, serem desafiadas com
0 aumento da competicdo nas eleicbes de 2002. O simbolo da falha do poder
financeiro das governadoras foi o efeito da eleicdo nacional: a eleicdo de outras
representacdes de esquerda nas Assembleias Legislativas (BORGES, 2010b). A
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competicdo fragmentou a distribuicdo de poder politico entre os partidos, dificultando

gue elites coordenassem as forcas politicas locais.

Apéds as mudancas causadas pela eleicdo de 2002, a I6gica da competicdo politica
nacional se alterou. Nicolau (2017) apresenta os quatro pilares da competicéo politica
brasileira — todos desafiados empiricamente hoje: a consolidacdo do PT como partido
central do sistema partidario, a alta fragmentacéo partidaria, a disputa presidencial
politizada em duas legendas (PT e PSDB) e campanhas dependentes do
financiamento de empresas privadas. Em sua analise, o autor argumenta que o PT
perdeu forca no ordenamento da politica nacional, que os legislativos foram
pulverizados apdés o impeachment em 2016, que outsiders ganharam forca nas
eleicOes e que os partidos passaram a controlar mais 0 acesso aos recursos. Assim,

h& um cenério ainda maior de incerteza para as elites politicas estaduais.

Dados os determinantes da competi¢céo politica nos estados, concluem-se alguns
pontos sobre o contexto das eleicdes majoritarias estaduais e, consequentemente,
das dimensfGes que compdem a competicdo politica estadual. Primeiro, ha uma
reorganizacao de forcas entre os partidos nos estados. A partir do momento em que
arranjos politicos tradicionais perdem espaco para outsiders, ha uma redistribuicédo de
poder. Logo, a primeira dimensao de competicdo politica é a fragmentacédo do poder
das elites na figura dos partidos. A segunda concluséo é que a probabilidade de existir
uma oposicao viavel e forte se torna maior na medida em que o partido da incumbente
Nao representa a maioria absoluta do eleitorado. Assim, a segunda dimenséo de
competicdo politica é o percentual do apoio do eleitorado que a incumbente tem. Por
fim, os legados politicos nos estados importam como proxy da rede que a incumbente
tem a sua disposicdo nas elei¢cdes. Dessa forma, a Ultima dimensdo da competicédo
politica nos estados € o tempo que um grupo politico permaneceu no poder. Abaixo,
sao detalhados os indicadores que sustentam as dimensfes de competicdo politica

pactuadas neste paragrafo.

A multiplicidade de atores dificulta a barganha politica. A Teoria da Acéo Coletiva
de Olson (1965) fornece um modelo claro para o problema de grupos numerosos e
fragmentados se organizarem em prol de um bem comum e uma Unica escolha. Para
construir um modelo tedrico que exemplifica a formacao de coaliz6es com multiplos
atores, sera assumido o pressuposto de que os legisladores de cada partido compdem

uma unidade com a mesma agenda politica e que os partidos ttm o mesmo namero
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de legisladores. Além disso, que esses legisladores concordam entre si ao ordenar as
suas preferéncias por aprovar Deducdes Fiscais (DF), Gastos Sociais (GS) e Gastos
Minimos (GM). Em um universo bipartidario, sendo o PA e o PB 0s Unicos partidos
dentro de uma casa legislativa e com preferéncias de acordo com a tabela 2, é facil

entender como eles convergiriam para aprovar o Gasto Minimo.

Tabela 2 Preferéncias da simulacéo |

Ordem das preferéncias  PA PB

1° preferéncia DF GM
22 preferéncia GM GS
32 preferéncia GS DF

Fonte: elaboragéo prépria

Na medida em que se aumenta o niumero de partidos para cinco, aumenta a
complexidade da barganha porque aumenta o nimero de combinacdes entre 0s
partidos para, enfim, chegar na escolha proxima que gera maior utilidade para a
maioria dos partidos. Na simulacao da tabela 3, € possivel entender como a existéncia
do PC e do PE levariam as DeducgOes Fiscais a terem a maioria absoluta entre os
partidos para a aprovacao. As Deducgbes sao a primeira preferéncia de dois partidos,
mas o0 gasto minimo também é. Porém, olhando para a segunda preferéncia dos
partidos, as Deducdes Fiscais sdo mais preferidas do que o Gasto Minimo. Logo,

forma-se a maioria.

Tabela 3 Preferéncias da simulagéo I

Ordem das preferéncias  PA PB PC PD PE

1° preferéncia DF GM GS GM DF
22 preferéncia GM GS DF DF GS
32 preferéncia GS DF GM GS GM

Fonte: elaboragéo prépria

Na simulacéo da tabela 2, apesar de mais complexa, o0 grupo € capaz de chegar
em uma escolha que gera mais ganhos para mais membros. Isso s6 € possivel porque
partimos dos pressupostos (1) de que é possivel ordenar essas preferéncias, (2) de
gue a unanimidade entre as pessoas do grupo é a unanimidade do grupo, (3) de que

as alternativas nao sao relacionadas e (4) de que todos os membros do grupo exercem
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0 mesmo grau de influéncia. De acordo com o Teorema de Arrow (1951), as escolhas
tomadas em grupo por individuos racionais ndo conseguem ser realizadas sem
comprometer algum dos 4 pressupostos, e, quando ocorrem, sao escolhas autoritarias
ou incoerentes (SHEPSLE; BONCHEK, 1997, p. 67).

A combinacdo entre um sistema proporcional e a fragmentacdo politica das
Assembleias Legislativas torna a formacao de maioria um processo de formagéo de
coalizbes (NORRIS, 1997). E por que essa relacdo é uma dimensao da competicao
politica nos estados? Entendendo o diagndstico de Abrucio (1994), de que as amplas
bancadas dos partidos do governo favoreciam as governadoras nas Assembleias
Legislativas, a fragmentacgéo é entendida como uma forma de distribuir for¢as politicas
em um processo de barganha para a formacado de maiorias. Segundo Inacio (2013), a
escolha por compor a oposicao no legislativo estadual € influenciada pela forca do
partido em ambito nacional e por diferencas ideoldgicas. Essa logica € responsavel
por criar oposi¢cbes programaticas que se distanciam das trocas politicas
particularistas realizadas pelas governadoras.

Portanto, para compreender o nivel de competitividade nos estados, € preciso
entender o quao fortes sdo as alternativas no jogo politico das governadoras. Logo, o
quéo dispersas séo as composicdes das Assembleias Legislativas. Uma metodologia
para isso € o Numero Efetivo de Partidos, criado por Laakso e Taagapera (1979). O
objetivo é usar a propor¢cédo de assentos de cada partido no legislativo para medir a
quao fragmentada € a distribuicdo de poder no legislativo. No caso deste trabalho,
espera-se que:

H1: quanto maior o NEP, maior a competi¢cdo politica. Logo, maior o gasto

social

Tabela 4 Descritiva do Numero Efetivo de Partidos

Regiao Média Desvio padrdao Minimo Mediana Maximo
Centro-Oeste 9,09 3,01 6 8,14 16
Nordeste 8,63 2,41 4,31 8,33 18
Norte 10,82 2,34 5,53 11,07 14,4
Sudeste 11,01 2,79 6,72 10,66 16,70
Sul 7,91 2,25 5,19 7,73 13,62
Total 9,54 2,75 4,31 9,29 18

Fonte: formulagéo prépria
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Comparando as regides do Brasil, € possivel observar na tabela 4 que o
Sudeste acumula a maior média na fragmentacdo das cadeiras nas Assembleias
Legislativas. Na Figura 1, é possivel observar que o estado de Minas Gerais € o0 que
tém os maiores valores do NEP, e com mais duas legislaturas outliers de S&do Paulo
e do Rio de Janeiro correspondentes ao mandato que teve inicio em 2019. No
Sudeste, a média da fragmentacdo — representada pela linha preta — se mantém
crescente a partir das legislaturas de 2007. Apenas o Espirito Santo teve uma maior
concentracéo de cadeiras em 2007, mas segue a tendéncia dos outros estados nos

anos seguintes.

Figura 1 Namero Efetivo de Partidos (NEP) por regido - Sudeste
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Fonte: elaboracédo prépria a partir dos dados do TSE

De acordo com a tabela 4, no Centro-Oeste ha o maior desvio padréo entre as
regides, sendo uma legislatura outlier do Distrito Federal e os casos de Goias as
ocorréncias de maior fragmentacéo legislativa, conforme mostra a figura 2. Os estados

do centro-oeste também seguiram a tendéncia do Sudeste, aumentando a distribuicdo
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de cadeiras por partido apés a legislatura que teve inicio em 2007. O movimento de
fragmentacdo em ambas as regides retoma as expectativas de Borges (2010a) na
incorporacao de novos centros de poder nos estados, que, nas suas analises, passa

a se fortalecer apoés a eleicao de 2006.

Figura 2 Namero Efetivo de Partidos (NEP) por regido — Centro-Oeste
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Fonte: elaboracédo prépria a partir dos dados do TSE

O aumento do NEP nas legislaturas apds 2007 ndo é o caso do Nordeste. Além
de Pernambuco, todos os estados aumentaram o Numero de Efetivo de Partidos em
2007. A diferenca do Centro-Oeste e do Sudeste € que a legislatura de 2011
representou a manutencdo do NEP na maioria dos estados, e a legislatura de 2015
representou uma queda entre os estados da regido. No Nordeste, a legislatura de
2015-2018 € a mais fragmentada entre os estados desde 2002, com destaque para o
Maranhdo — como é destacado na figura 3. Entretanto, o Maranhdo também
acompanhou a tendéncia de concentracdo de cadeiras na Assembleia Legislativa na
legislatura de 2019.
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Figura 3 Namero Efetivo de Partidos (NEP) por regido - Nordeste
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do TSE

A tendéncia de reducdo do NEP observada no Nordeste também se observa na
maioria dos estados sobre a regido Norte, descritos na figura 4. Roraima, o estado
mais fragmentado entre as legislaturas observadas, também reduziu o Numero Efetivo
de Partidos desde a 2007. O Amapa e o Pard seguiram em um caminho contrério,
aumentando o NEP nas eleicdes de 2018 a ponto de manter a média do NEP

ascendente mesmo com a maioria dos estados reduzindo a fragmentagao.

Figura 4 Numero Efetivo de Partidos (NEP) por regido - Norte
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A regido Sul é a menos fragmentada, com a menor média entre as regides. Porém,

as eleicdes de 2018 também dividiram as for¢as nos estados no Sul, que aumentou o

NEP em todos os estados. A legislatura de 2019 tem os valores que representam

casos maximos em cada estado, como é possivel ver na figura 5.

Comparando as regides, Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Norte seguem a tendéncia

de aumentar Numero Efetivo de Partidos na legislatura de 2019. Apenas o Nordeste

diminui o indicador na legislatura eleita em 2019. Algumas hipéteses podem ser

testadas posteriormente para justificar essa tendéncia, especialmente as que

relacionam o vinculo das eleicdes estaduais com os pleitos nacionais?®. A eleicédo

nacional de 2018 traz uma descontinuidade entre os partidos tradicionalmente eleitos

na presidéncia, o que pode ter refletivo nos resultados eleitorais dos estados ao

incorporar novos atores nas disputas estaduais.

Figura 5 Namero Efetivo de Partidos (NEP) por regido - Sul

19 Ver Amaral e Tanaka (2016) sobre o impacto das elei¢cdes nacionais sobre as eleigbes estaduais.
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Uma outra forma de observar a forca das governadoras € no seu resultado
eleitoral. Além dos cenérios onde ha minimas coalizdes vencedoras nas Assembleias
Estaduais, espera-se que governadoras com amplo apoio do eleitorado disputem
eleicdes com um nivel menor de pressao advindo de outros atores. Logo, uma menor
competicdo politica. O percentual de votos obtidos no primeiro turno da eleicdo em
gue a governadora foi eleita — ou reeleita — é usado na literatura como medida de
dispersédo do eleitorado entre as op¢des de voto. Dessa forma, serve como proxy do
apoio do eleitorado porque mensura a propor¢cdo dos votantes que colocaram a
governadora enquanto a sua primeira preferéncia entre as escolhas possiveis
(SATYRO, 2007). Dessa forma, espera-se que

H2: quanto menor o percentual de votos no primeiro turno, maior a competicao

politica. Logo, maior o gasto social

Observando a tabela 5, é possivel concluir que a regido Sul acumula os casos

em que governadoras nao recebem amplas votagcées no primeiro turno, sendo a
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regido com menor média, menor valor maximo e em queda desde as eleicbes de 2016,

como é possivel ver na figura 6. Apesar do Parana manter uma tendéncia de vitérias

em primeiro turno desde 2010, o Rio Grande do Sul e Santa Catarina contribuem para

diminuir a média da regiao.

Tabela 5 Descritiva do percentual de votos da governadora no primeiro turno

Regiao Média Desvio padrao Minimo Mediana Maximo
Centro-Oeste 20% 50,5 7% 39% 65,3%
Nordeste 45% 53,9 11% 33,7% 82,7%
Norte 35% 46,1 10,3% 22,8% 63,8%
Sudeste 20% 54,5 13,6% 31,2% 82,3%
Sul 15% 43,3 10,4% 26,1% 56,3%
Total 50% 11,3 22,8% 50,5% 82,7%

Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados do TSE

Figura 6 Percentual de votos da governadora no primeiro turno por regiéo - Sul
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elaboracao prépria a partir dos dados do TSE

Por outro lado, no Nordeste ha a maior média de votagdo no primeiro turno. A

eleicdo de 2018 acumulou os maiores percentuais de votacdo da regido, como é
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possivel ver na figura 7, em que apenas em Pernambuco e Sergipe houve perda de
forca eleitoral das governadoras em comparacdo a 2014. Apesar disso, a média da
regido, registrada na linha preta, continua ascendente. Alagoas, Bahia e Ceara
registraram altos percentuais de votagao no primeiro turno. Os trés casos foram de

reeleicao.

Figura 7 Percentual de votos da governadora no primeiro turno por regiéo - Nordeste
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do TSE

A regido Norte segue a tendéncia de queda na média do percentual de votos
no primeiro turno, tal qual a regido Sul média da regido. Conforme mostra a figura 8,
Amazonas, Acre e Roraima acumulam as maiores vota¢cdes em primeiro turno, sendo
valores observados anteriormente as elei¢des de 2010, que foi seguida de uma queda

no percentual de votacao para os trés estados.

Figura 8 Percentual de votos da governadora no primeiro turno por regiéo - Norte
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do TSE

No caso do Sudeste, a média da regido também segue a tendéncia do Sul e do
Norte e tem queda desde 2010. Espirito Santo e Minas Gerais acumulam as maiores
votacOes da regido nas eleicdes desde 2002. O caso de Minas Gerais foi em 2006, e
apos isso o estado teve percentuais de primeiro turno cada vez menores. O caso de
Séo Paulo se torna relevante na medida em que € o estado com o maior acumulo de
mandatos do pais, onde o PSDB ganhou todas as elei¢cdes desde a redemocratizacao
— ver mais a seguir. Mesmo assim, as eleicbes de 2018 tiveram o resultado mais
desafiador para o Partido. Essa tendéncia também pode ser observada no NEP,
apresentado acima, que variou em dois pontos. Portanto, mesmo em polos

tradicionais de poder como Sao Paulo, ha algum nivel de competi¢éo politica.

Figura 9 Percentual de votos da governadora no primeiro turno por regiao - Sudeste
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do TSE

No Centro-Oeste, ndo a média ndo tem uma tendéncia consistente entre
eleicdes, como mostra a figura 10. Enquanto Mato Grosso e Goias aumentaram 0s
percentuais de voto no primeiro turno, o Distrito Federal e o Mato Grosso do Sul
estiveram em queda. O caso de Goias nas ultimas eleicées foi um outlier no caso do

estado, que nas ultimas elei¢cdes ndo elegia um candidato em primeiro turno.

E importante ponderar que as conclusées sobre o percentual de votos obtidos
na primeira eleicdo precisam ser ponderadas por outros fatores, como a possibilidade
de reeleicéo no pleito e as candidaturas postas no estado. Indo além das contribui¢cdes
desse trabalho, a correlacdo entre o NEP e o percentual de votos obtido em primeiro
turno é de -0,06%°, um valor baixo que indica uma néo correlacédo. Portanto, para o
caso dos estados, a distribuicdo de for¢as nédo é suficiente para explicar a distribuicdo

de votos entre o eleitorado.

20 Dado na tabela de multicolinearidade no capitulo 3.
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No caso dos estados brasileiros, operacionalizar a competicdo politica é,

demonstrativo da baixa alternéncia de poder. Por isso, espera-se que:

de mandatos acumulados tem os valores mais altos no Sudeste, em razdo do estado

de S&do Paulo. E o estado em que o partido de um governador teve mais mandatos

H3: quanto menor o nimero de mandatos o partido governista tem em cada

estado, maior a competi¢do politica. Logo, maior o gasto social

Ao contrario do NEP e do percentual de votagcdo no primeiro turno, o0 numero

56
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prévios, sendo o0 sexto mandato do partido que saiu vitorioso em 2018. Nesse caso, 0

PSDB, partido que governa desde a redemocratizacao.

E importante notar na figura 11 que estados como Acre, Rio de Janeiro e Para
elegeram governadoras de partidos que nunca tinham ocupado o poder desde 1988,
mostrando que as ultimas elei¢cdes simbolizacdo a entrada de novos grupos no poder.
Enquanto Bahia, Pernambuco, Sdo Paulo e Amap& elegeram governadoras de
partidos que se sucederam no governo nos ultimos mandatos. Amazonas nao

manteve um idéntico partido no poder desde a redemocratizacao.

Tabela 6 Descritiva dos mandatos acumulados pelos partidos vencedores das elei¢cdes estaduais

Regiao Média Desvio padrdao Minimo Mediana Maximo
Centro-Oeste 1,55 0,82 1 1 4
Nordeste 1,73 0,88 1 2 4
Norte 1,8 1,10 1 1 5
Sudeste 2,25 1,44 1 2 6
Sul 14 0,50 1 1 2
Total 1,76 1,02 1 1 6

Fonte: elaboracao propria a partir dos dados do TSE

Comparando as trés variaveis que operacionalizam a competicdo politica nos
estados, é possivel notar na figura 12 que nao existe correlacéo entre as 3 medidas
propostas. Algumas coisas podem ser inferidas desse resultado. Primeiro, os achados
de Inacio e Amaral (2013) sobre oposicdes viaveis nas Assembleias Legislativas nas
Assembleias convivendo com politicos de trajetorias partidarias fortes se traduz em
outros estados do Brasil. A correlacdo entre o NEP e o nimero de mandatos é de
0,05, quase inexistente. Portanto, fragmentacéo nao significa alternéncia de poder nos
estados. A segunda conclusdo é que o percentual de vitérias também ndo esta
relacionado com a trajetéria dos partidos. Apesar de ser uma relacdo esperada,
especialmente pela literatura que mostra a manutencdo das elites estaduais
(ABRUCIO, 1998), essa relacéo nédo se verifica empiricamente, sendo a correlacao de
0,12.
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Figura 11 Mandatos acumulados pelos partidos vencedores das elei¢cdes estaduais por UF
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Espera-se que as trés dimensdes operem em ldgicas distintas no que tange ao
nivel de competicdo politica dos estados. Enquanto o nimero de mandatos traduz
sobre a tradicdo nos estados, o NEP traz os desafios das relagbes executivo-
legislativo e o percentual de votos em primeiro turno traz a visdo do eleitorado. A
relacdo entre essas variaveis nos estados € uma contribuicdo futura a partir deste

trabalho.

Figura 12 Correlagdo entre NEP, percentual de votos no primeiro turno e o nimero de mandatos
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2.2 — Burocracia dos estados: capacidade técnica e cargos de confianca

A existéncia de incentivos politicos advindos de grupos de interesse, partidos
politicos ou da sociedade civil organizada foi, por muito tempo, o principal mecanismo
explicativo para as politicas criadas pelos Estados. Esse prisma pluralista coloca o
Estado enquanto um agente passivo da disputa de visdes de mundo, sendo o

responsavel, apenas, pela implementacao do que € decidido nas arenas de poder.

Theda Skocpol (1985), em Bringing The State Back In, altera essa légica e
personifica a atuacdo do Estado no papel da burocracia, sendo um coletivo que
direciona as acdes estatais a partir da sua expertise e preferéncias. Nas palavras de
Theda Skocpol: “Estados concebidos enquanto organizagdes que reivindicam controle

sobre territorios e pessoas podem formular e buscar objetivos que néo refletem
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simplesmente as demandas e interesses de grupos sociais, classes ou da sociedade.

Isso é 0 que se refere a autonomia do estado” (SKOCPOL, 1985, p. 9, traducéo
propria).

A contribuicdo de Skocpol d& inicio a uma série de trabalhos que buscam
compreender a capacidade do Estado de formular e implementar acdes. A agenda de
pesquisa sobre capacidades estatais € multidimensional e heterogénea, e explora
condicdes institucionais, relacionais, técnicas, politicas e administrativas que estdo
distribuidas em um corpo de funcionarios publicos que buscam viabilizar a formulacéo
e/ou a implementacéo de politicas publicas (GRIN, 2012). O objetivo desta secédo &
discutir o espacgo da burocracia estadual no objetivo das governadoras de direcionar

0S recursos dos estados para maximizar votos.

Neste trabalho, o foco de estudo estd em dois objetos da administracao publica:
a capacidade técnica e os cargos de confianca. Burocratas profissionais que
acumulam formacdes académicas de alto padréo estdo associados a melhores
resultados na formulacdo e na implementacao de politicas publicas (EVANS; RAUCH,
1999; GRIN et al., 2018). Porém, o direcionamento dessa capacidade para os fins
almejados pela politica ocorre por meio daqueles alocados nos cargos de confianca
(PETERS, 2018; SOUZA; FONTANELLI, 2020). Quando a distribuicdo dos cargos
segue pela partidarizacdo da burocracia, os lotados nos cargos de confianca atuam
para mobilizar informacdes junto as burocratas de carreira, facilitando a formulacao
de politicas publicas e o controle da implementacéo (BATISTA; LOPEZ, 2021; LOPEZ,
PRACA, 2015).

Esta secdo segue as recomendacdes feitas por Gomide, Pereira e Machado
(2018) para pesquisas que buscam observar o efeito das capacidades em outros
fendmenos. Primeiro, sdo delimitados os conceitos de capacidade e como eles se
influenciam. Em seguida séo apresentados os indicadores que podem mensura-los.
Na primeira subsecao, sdo apresentados 0s argumentos e indicadores de capacidade
técnica. Na segunda subsecéo, os argumentos e indicadores dos cargos de confianca.
A Ultima secdo € um panorama empirico sobre os dois conceitos nos estados

brasileiros.
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Capacidade técnica: profissionalizacdo da burocracia

A agenda inaugurada por Skocpol (1985) apresenta o conceito amplo e
replicavel de capacidades estatais. Enquanto um parametro minimo, € a capacidade
de um governo mobilizar recursos para formular e implantar suas politicas (GRIN,
2012). Por recursos, entende-se a definicdo de Mann (2012): € o que permite o Estado
entrar na sociedade e exercer o seu poder. Logo, entendem-se por recursos: o poder
orcamentario, a rede de informacéo, a qualidade da burocracia, a maioria legislativa
para aprovar politicas, a conexdo com movimentos sociais, entre outras dimensdes
(GEDDES, 1994; GOMIDE; PIRES, 2014; SOUZA, 2018b).

Os recursos que demonstram a capacidade de um Estado para agir criam
multiplas dimensdes de capacidade. Em um dos esforcos para delimitar essas
dimensdes, Grindle (1996, p. 8) apresentou quatro tipos de capacidades: (1) as
institucionais, sendo regras claras que regulam as interacdes politicas e econémicas;
(2) as técnicas, sendo um grupo de burocratas bem treinados e com papéis
importantes na tomada de decisdo enquanto responsaveis pelo input técnico; (3) as
administrativas, sendo a provisdo dos servicos basicos responsaveis por manter a
funcionalidade normal do Estado; e (4) as politicas, sendo a existéncia de canais de
participacdo da sociedade na tomada de decisdo. As primeiras analises da literatura
associam a capacidade técnica a capacidade burocratica, um conceito mais
abrangente que parte do pressuposto de que as caracteristicas das burocracias
importam para inferir sobre os resultados que elas geram (EVANS; RAUCH, 1999;
SKOCPOL; FINEGOLD, 1982).

Dois estudos marcam a definicAo do conceito de capacidade burocratica.
Skocpol e Finegold (1982) analisam a consolidacdo de duas agéncias americanas,
uma de desenvolvimento econdémico, que foi descontinuada, e uma de agricultura, que
se estabeleceu. Segundo as autoras, a agéncia de agricultura foi capaz de incorporar
as aprendizagens politicas do que poderia ser feito pelos fazendeiros. Isso ocorreu
porque o coletivo de burocratas era dotado de expertises oriundas de outras
organizagbes publicas e com qualificacbes educacionais sociais e cientificas de
referéncia na area da pasta (SKOCPOL; FINEGOLD, 1982, p. 276). Evans e Rauch
(1999) criaram uma “escala weberiana” para operacionalizar as contribuigcdes de

Weber (2004). Comparando os 35 paises, os autores concluem que o Produto Interno
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Bruto é impactado positivamente pela escala de weberianismo, composta, entre
outras variaveis, pela percepc¢éo da propensao da elite intelectual adentrar no servico
publico (EVANS; RAUCH, 1999, p. 762).

As caracteristicas atribuidas a cada burocracia — como recrutamento
meritocratico, formacdo e experiéncias profissionais — demonstram a forca da
burocracia na conducdo das atividades do Estado, especialmente no papel da
burocracia nas etapas de formulacdo e implementacé&o das politicas publicas (SOUZA,
2018). Como colocado por Grin et al. (2018, p. 316): “O Estado pode atingir suas
metas se for dotado de fundamentos essenciais, como servidores qualificados e
recursos financeiros, para expandir a eficacia da sua acdo junto a sociedade”.
Conforme citado nos trabalhos sobre capacidade burocratica, um dos recursos que
viabilizam a acdo do Estado € a formacédo, capacitacdo e profissionalizacdo dos
recursos humanos. Geddes (1994, p. 79) a define como a distribuicdo de
‘competéncia, expertise, eficiéncia, moral e honestidade” entre a burocracia. Sao
capacidades analiticas individuais que permitem o desenho e a implementacdo de
politicas publicas tecnicamente sdlidas (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

O objetivo desta secdo € apresentar os trabalhos que usam o acumulo de
conhecimento da burocracia enquanto variavel explicativa. Na literatura, esse mesmo
fenbmeno é associado aos conceitos de: capacidade técnica (FUKUYAMA, 2013;
GRIN et al., 2018; LOTTA; SANTIAGO, 2017), qualidade da burocracia (BATISTA,
2015; CARDOSO; MARENCO, 2019), expertise (BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017;
GAILMARD; PATTY, 2007; GEDDES, 1994), profissionalizagdo (MARENCO, 2017b;
SOUZA, C., 2017) e formacao/capacitacdo (CAVALCANTE; CARVALHO, 2017;
CAVALCANTE; LOTTA; YAMADA, 2018).

O conceito de capacidade técnica nasce intrinseco a ideia de autonomia da
burocracia. Para tomar decisdes essencialmente técnicas e guiadas por principios
exclusivamente cientificos, burocratas ndo podem sofrer influéncia do controle politico
dos governantes na burocracia (LOTTA; SANTIAGO, 2017). O principio da autonomia
para tomar decisdes associado a qualidade do governo — entendida como
conhecimento técnico — constitui o0 que Fukuyama (2013) chama de governanca. Por
meio dessas metodologias, Grin et al (2018) concluem que a melhora no desempenho

fiscal dos municipios se da pelo aumento das capacidades técnicas e administrativas,
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entendidas como “burocracias profissionais compostas por recrutados segundo
critérios meritocraticos” (GRIN et al., 2018, p. 316)

Ja a qualidade da burocracia combina as dimensdes de capacidade técnica
das burocratas com o que o coletivo representa numericamente e em interferéncia
politica. Batista (2015) define qualidade da burocracia enquanto os resultados da
“‘inadequacao” da burocracia diante do padrao ideal, entendido como o quantitativo de
burocratas por habitante, a formacao (escolaridade) e o nivel de partidarizacdo dos
cargos comissionados. No trabalho, encontra-se que a qualidade esta associada a
menores irregularidades na gestéo de recursos federais. No ambito local, Cardoso e
Marenco (2019) encontram que melhoras na qualidade da burocracia, entendida como
guantidade de servidores e capacitagdo, gerou menor desigualdade econémica entre

0S municipios.

O desenvolvimento de expertise, ou de burocratas experts, esta ligado ao
acumulo de vivéncias das burocratas nas organizacdes publicas que criam o know-
how sobre a atuacédo do Estado (GEDDES, 1994, p. 16). Segundo Gailmard e Patty
(2007), a expertise da burocracia € um fenébmeno enddégeno, em que (1) a politica
induz as burocracias a inovarem, (2) o que gera mais ganhos de expertise e (3)
possibilita futuras inovacdes — (4) gerando mais ganhos de expertise. Na medida em
gue a longevidade das burocratas aumenta, aumentam o acumulo de expertise, a
coeréncia corporativa entre as burocratas e a performance da burocracia em formular
novas agdes (BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017).

O movimento de modernizacao do Estado brasileiro passou por profissionalizar
a atuacédo da burocracia. Segundo Souza (2017), foi necesséario romper com tradicées
patrimonialistas e instituir carreiras na burocracia, que selecionam burocratas por
critérios publicos e meritocraticos, além de regular a sua atuacdo por meio de

procedimentos padronizados e lastreados em critérios cientificos.

O processo de profissionalizagéo brasileiro também foi composto por uma
dimenséo de qualificagdo dos que ocupam 0s cargos em comissao. No governo Lula,
por exemplo, 97% tinham curso superior e 50% tinham pos-graduacgéo (SOUZA, 2017,
p. 36). Cavalcante, Lotta e Yamada (2018) observaram que, entre as burocratas de
meédio escaldo no governo Dilma, 94% tinham nivel superior e 61% tinham pods-

graduacédo. Cavalcante e Carvalho (2017) também analisam a formacao e capacitacao
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dos lotados em cargos comissionados federais enquanto o nivel de escolaridade, e
constatam que desde 1997 ha uma crescente de nomeados com ensino superior e
uma queda nos nomeados apenas com ensino médio e técnico. A profissionalizacdo
também é associada a melhora de performance. Marenco (2017) usa a proporcéo de
servidores publicos com formacéo superior enquanto proxy para uma burocracia

profissionalizada e encontra um efeito positivo na promocao de politicas urbanas.

Retomando o objetivo do trabalho de inferir o impacto da atuagéao da burocracia
estadual na provisédo de politicas publicas, entende-se que a distribuicdo de recursos
humanos esta ndo sé entre os servidores publicos, mas entre aqueles lotados nos
cargos comissionados que podem advir — ou ndo — das carreiras estatais. Os
conceitos de qualidade da burocracia e expertise adicionam dimensdes que vao além
da formacéo e capacitacdo das burocratas, incorporando atributos de autonomia e
recrutamento meritocratico. Entretanto, o conceito de profissionalizacdo — também
entendidos como formagédo e capacitacdo — sdo 0s mais proximos na literatura com
0s objetivos do trabalho. Dessa forma, neste trabalho, entende-se profissionalizac&o
como a formacéo, a instrucdo e a capacitacdo das burocratas dos estados. Espera-se

que:

H4: quanto maior o percentual de burocratas com ensino superior, maior a

variacéo do gasto social?l.

Tabela 7 Descritiva do percentual de burocratas com ensino superior

Regiao Média Desvio padrao Minimo Mediana Mdaximo
Centro-Oeste  50,25% 15,59 13,84%  50,17%  79,28%
Nordeste 37,64% 14,62 4,04% 37,34%  92,59%
Norte 36,69% 17,84 5,09% 35,28%  91,21%
Sudeste 51,79% 11,48 6,77% 52,55%  74,58%
Sul 66,44% 16,53 42,33%  64,66%  96,82%
Total 44,56% 18,32 4,04% 45,26%  96,82%

Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados do Atlas do Servigo Publico

21 Essa medida é uma proxy para operacionalizar um grupo de esforcos que burocratas empenham
para adquirir qualificacdes. Existem outras medidas que podem operacionalizar o conceito de
capacidade técnica, como formacdes internas. A escolha pelo ensino superior se deu pela sua
abrangéncia e pela facilidade na coleta de dados para todos os estados. Porém, é importante pontuar
que a medida limita conclus®es que se aproximem de uma causalidade sobre capacidade técnica por
ndo se aproximar de atributos relacionados as func¢des dos burocratas nos estados.
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A tabela 7 mostra uma diferenca significante entre as médias das regides.
Enquanto o Nordeste, o Norte, o Sudeste e 0 Sul ttm minimos entre 4% e 6%, O
Centro-Oeste tem 0 seu pior registro em 13%. Por outro lado, a regidao Centro-Oeste
tem a segunda pior maxima entre as regides, sendo ultrapassada pelo Nordeste, que

tem a minima do pais.

A regido Norte tem a menor média e o maior desvio padréo. Isso se da porque
Ronddnia e Amapa cresceram o percentual de burocratas do um nivel alto entre 2015
e 2017, saindo dos estados com a menor propor¢cdo para 0os estados com a maior
proporc¢ao. Tirando a variacdo dos dois estados, as outras unidades da regido seguem
uma trajetéria semelhante, como mostra a média da regido em preto. Os estados da
regido veem crescendo a composi¢ao das burocratas com nivel superior de forma
constante desde 2008, com destaque para Roraima, entre 2008 e 2010, e para
Tocantins, entre 2018 e 2019.

Figura 13 Capacidade técnica por regido - Norte
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados do Atlas do Servi¢o Publico

O Nordeste € um caso distinto do Norte. Apesar da média igualmente baixa, 0
desvio padrao é menor do que na Regido Norte. Entre 2003 e 2011, a figura 14 mostra
gue a média da regido, em preto, se mantém estavel até 2012. Apesar disso, 0s
estados andam em trajetdrias distintas. Enquanto o Piaui e a Bahia expandem a
composicdo de burocratas com ensino superior durante o periodo, Pernambuco e
Paraiba diminuem o percentual. A convergéncia entre os estados acontece apos
2012, que passam crescer o percentual de burocratas com ensino superior em um

mesmo ritmo. Maranhéo e Alagoas sdo casos distintos no periodo 2012-2020, pois
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aumentam a participacao das burocratas com ensino superior com maior velocidade
apos 2017.

Figura 14 Capacidade técnica por regiéo - Nordeste

Fonte:
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elaboracao prépria a partir dos dados do Atlas do Servigo Publico

A regido Sul tem a maior média do pais no percentual de burocratas com ensino

superior. Alguns movimentos séo relevantes durante os anos. Santa Catarina dobra o

percentual de burocratas com ensino superior entre 2005 e 2007, tornando-se o

estado com o maior percentual no fim desse periodo. Além disso, o Rio Grande do

Sul tem um aumento relevante no percentual em 2014. A média da regido, em preto,

permanece ascendente durante os anos, como mostra a figura 15.

Figura 15 Capacidade técnica por regido - Sul

Fonte:
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elaboracao prépria a partir dos dados do Atlas do Servigo Publico

O Sudeste tem a segunda maior média da propor¢éo de burocratas com ensino

superior, mas diferente do Sul, o estado conta com uma média constante com o passar

dos anos. Enquanto o Espirito Santo e S&o Paulo se mantiveram proximos a média
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durante toda a série temporal, entre 2003 e 2012 Minas Gerais e Rio de Janeiro se
distanciaram da média da regido. Minas Gerais tinha uma média maior que 0s outros
estados, que a partir de 2006 caiu e convergiu com as outras unidades em 2010. J4 o0
Rio de Janeiro, tinha um percentual menor do que a média da regido, que comeca a
se recuperar em 2007 e chega a média em 2012. De 2012 até 2019, os estados se
mantiveram proximos a meédia com percentuais entre 45% e 65%. Apenas o0 Rio, em
2020, acelera o crescimento do percentual de burocratas com ensino superior, ficando

na primeira posi¢ao da regiao.
Figura 16 Capacidade técnica por regido - Sudeste
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Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados do Atlas do Servi¢o Publico

O Centro-Oeste tem evolucdes semelhantes a elementos do Sul e do Sudeste.
Tem a mesma média ascendente como a do Sul, documentada em preto na figura 17,
mas tem estados em evolucdes distintas, como no Sudeste. O caso desviante da
meédia no Centro-Oeste € o Mato Grosso, que teve 0s menores percentuais da regiao

entre 2005 e 2007 e passou para 0 maior percentual em 2011.

Comparando os estados analisados, é possivel concluir que todos estdo em
aumentando 0s seus percentuais de burocratas com nivel superior desde 2013,
mesmo que em graus distintos. Esse movimento reflete o que é achado pela literatura
citada sobre a incorporagédo de capacidade técnica na burocracia que é encontrada
nao s6 no nivel estadual, mas no nivel federal (CAVALCANTE; CARVALHO, 2017).
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Figura 17 Capacidade técnica por regido — Centro-Oeste
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados do Atlas do Servi¢o Publico

Cargos de confianca: quantitativo e partidarizacao

Segundo Huber e Shipan (2011), a politica e a burocracia entram em conflito
quando politicos e burocratas discordam de qual resultado devem buscar. Politicos
nao tém expertise para limitar a discricionariedade das burocratas ou para criar
mecanismos de punicdo para os desvios da burocracia. A fim de evitar que s
burocratas “tomem as rédeas” das acbes formuladas pelos governantes e criem
desvios, uma das estratégias de controle € alocar apontados politicos para dentro do
servico publico (LEWIS, 2004). O interesse desta secdo esta no processo de
nomeacao dos cargos na burocracia como a “substituicdo de critérios meritocraticos
por critérios politicos na sele¢éo, retencdo, promocao, gratificacdo e regulacdo dos
membros do servigo publico” (PETERS; PIERRE, 2004, p. 2, tradugdo propria).

A literatura sobre a atuacdo dos cargos nomeados por politicos pode ser
resumida na em dois momentos: na entrega dos servicos publicos e na formulacéo
das politicas publicas. Na entrega dos servigos publicos, o conceito de patronagem é
mobilizado enquanto a mecéanica de alocacdo de recursos estatais para contemplar
grupos politicos em troca de uma recompensa ou garantia de apoio eleitoral futuro
(ROBINSON; VERDIER, 2013). Sao trabalhos que observam, na maioria dos casos,
a atuacédo de burocratas de nivel de rua enquanto brokers responsaveis por engajar
0s beneficiarios e por criar uma cultura patrimonialista, que vincula a distribuicdo de
bens publicos uma personalidade politica (KITSCHELT; WILKINSON, 2007).

Os cargos ocupados por esses individuos apontados sdo chamados pela

literatura de “cargos de confiang¢a”. Por definicdo, sdo funcdes vinculadas a direcéao
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de departamentos, coordenacdo de programas publicos e assessoramento de
politicos eleitos (LOPEZ, 2015). Indo além da perspectiva de desvios nas politicas
publicas e da competicdo entre interesse publico e privado, esses trabalhos trazem a
perspectiva de Woodrow Wilson da complementagdo entre a burocracia e a politica,
observando o recrutamento de dirigentes na promoc¢do e na viabilizacdo dos
programas partidarios das governantes (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Em algum grau, todo servi¢o publico € composto por cargos de nomeacao livre
das governantes (PETERS; PIERRE, 2004, p. 2). Politicos precisam de quadros com
a habilidade de mobilizar informacdes, propor direcionamentos e articular o calculo
politico com as a¢des do Estado (BORANG et al., 2018). Uma outra forma de olhar os
cargos é pela representacao das forcas politicas da sociedade. Hustedt e Salomonsen
(2014) trabalham com o conceito de “responsividade politica” enquanto a composigao
do governo por grupos e representantes de organizacbes que espelham as
preferéncias politicas da sociedade. Para as autoras, esses cargos complementam a
“‘expertise neutra” das burocratas de carreira — como serdo chamadas as burocratas
recrutadas por selecdes publicas voltadas a critérios meritocraticos e que exercem a

sua funcédo com algum grau de autonomia dos interesses politicos (GEDDES, 1994).

A distribuicdo dos cargos de confianca segue critérios de nomeacao
discricionarios e passiveis de rotatividade, relacionados, muitas vezes, as coalizdes
politicas das governantes, as redes politicas pessoais dos que ocupam 0S cargos e
as questdes ideoldgicas latentes a cada partido (LOPEZ; PRACA, 2015). Esses
cargos sao direcionados a funcdes de direcdo, coordenagcdo e assessoria, e estdo

distribuidos nos dois escaldes mais altos da burocracia: o alto e o médio escalao.

As burocratas do alto escaldo sdo aqueles com cargos posicionados em
ambientes de maior influéncia administrativa e com pontes nas arenas politico-
partidarias (LOPEZ, 2015, p. 11). Eles séo diretores e assessores que compdem 0s
comités de formulagdo das politicas publicas, que estdo expostos as decisbes
programaticas dos partidos e atuam para operacionalizar essas decisdes nas funcdes
dos outros niveis da burocracia (BATISTA; LOPEZ, 2021). Portanto, eles sdo os
responsaveis por traduzir as decisdes politicas para as burocratas do médio escaldo.

Esses, por sua vez, coordenam a agdo dos burocratas de nivel de rua e constroem o
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elo informacional entre a implementacéo e o alto escaldo (CAVALCANTE.; LOTTA;
YAMADA, 2018; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

No nivel federal, por exemplo, os cargos de Direcdo e Assessoramento
Superior (DAS) variam do nivel 1 (mais baixo) até o nivel 6 (mais alto) em hierarquia,
e sdo ocupados, na sua maioria, por oriundos do servico publico (LOPEZ; BUGARIN,
M.; BUGARIN, K., 2015). Entretanto, essa propor¢cao diminui nos cargos de
sensibilidade politica das hierarquias mais altas, que rotacionam em maior frequéncia
em razdo das mudancas partidarias no comando dos ministérios e de mudancas de
paradigmas ideoldgicos entre os ministros (DAHLSTROM; HOLMGREN, 2019;
LOPEZ; BUGARIN, M.; BUGARIN, K., 2015, p. 64).

Os nomeados para cargos de confianca sdo contemplados em um calculo
estratégico das governantes para contemplar os partidos da coalizéo e 0s seus grupos
de apoio (GEDDES, 1994). Quando as nhomeac¢des sao por critérios partidarios, elas
influenciam um sistema de compromisso e troca de apoio politico que busca facilitar
a aprovacao da agenda governamental no Legislativo (LOPEZ; PRACA, 2015). O
movimento de partidarizar os cargos de confianca do alto escalédo visa contemplar os
partidos da coalizdo governante e operacionalizar as agendas das coalizdes politicas,
sendo importante, principalmente, nas pastas de interesse redistributivo e regulatorio

— onde ha mais pressao para ganhos setoriais (BATISTA; LOPEZ, 2021).

Em uma conclusao top-down?2, entende-se que os cargos de confianca no alto
escaldo atuam para desenhar politicas publicas que atendam as demandas
partidarias, enquanto os cargos de confianca do médio escaldo facam articulacbes
para que elas sejam implementadas de acordo com o0s interesses politicos postos.

Isso ocorre porque

Politicos querem ser capazes de controlar o que as organizacBes governamentais fazem; a
maior queixa com a burocracia esté nas decis6es ministeriais que simplesmente desaparecem.
Caso houvesse membros partidarios leais que administrassem programas publicos, como
argumentado, haveria menos desvios das direcbes das politicas publicas do que em um

sistema dominado pelo servigo publico de carreira (PETERS; PIERRE, 2002, p. 7)

22 ver Hill (2006)
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Além do controle do que € formulado nas hierarquias superiores, a literatura de
cargos de confianca também estuda uma segunda motivacao para a importancia dos
cargos de confianga: a assimetria de informagao entre burocratas de carreira e
politicos. Burocratas de carreira acumulam uma carga informacional sobre as suas
agéncias, tornando-os capazes de antecipar custos de implementacédo e mobilizar os
recursos corretos para atingir os fins almejados pela politica (CARPENTER, 2010;
SOUZA; FONTANELLI, 2020). Weingast (1984) usa a teoria do principal-agente para
argumentar que a relagdo informacional entre a burocracia de carreira e politica passa

pelos mecanismos de controle postos para as agéncias cooperarem com a politica.

As organizagdes publicas, na figura dos seus burocratas de carreira, tendem a
entrar em conflito com a politica, e exercem sua legitimidade por finalidades distintas
do retorno politico (LOTTA; SANTIAGO, 2017; WOOD; WATERMAN, 1991). Os
burocratas de carreira detém as suas proprias preferéncias sobre a acdo das
organizacbes em que estdo lotados. Quando em conflito com a politica, podem
encampar a¢des de ativismo burocratico para barrar mudancas estruturais (ABERS,

2015). Isso porque

OrganizagBes burocrdticas frequentemente tém suas proprias - e bem
desenvolvidas - ideias sobre o0 que o governo deveria fazer. Essas ideias nao
sdo posicionamentos gerais, como 0s encontrados em plataformas
partidarias, mas sdo delimitadas as areas de expertise da agéncia. (PETERS,
2018, p. 222. Traducgao propria).

Assim, governar pela burocracia € um problema. A burocracia pode ser
capaz de suprir os governos, mas diferente dos partidos politicos que
entregam “ndo direcionamentos consensuais”, as burocracias podem suprir
0s governos com “direcionamentos ndo-consensuais” (PETERS, 2018, p.
234. Tradugéo propria).

Nessa perspectiva, Peters (2018, p. 221) argumenta que existe um equilibrio
entre o exercicio do direito dado aos politicos e a “ideologia da agéncia”, como o autor
chama o grupo de ideias dos burocratas de carreira sobre o que o governo deve fazer.
Banks e Weingast (1992) argumentam que os politicos buscam se antecipar ao
problema informacional ao redesenhar a organizagdo administrativa das agéncias,

programando-as para beneficiar o seu eleitorado.

Assim, o problema informacional passa nédo sé por diminuir a assimetria de
informacéo sobre 0s custos das a¢des publicas, mas também sobre mitigar vieses que
podem reproduzir padroes da ideologia da agéncia. Krause e O’Connell (2016)

mostram que presidentes americanos com baixo capital politico, ou que passam por
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cenarios de incerteza eleitoral, investiram em nomeacdes mais proximas das suas
redes pessoais e politico-partidarias — nas palavras dos autores, mais leais — para
aprender sobre as agéncias em que eles estéo lotados, e, consequentemente, mitigar
a assimetria de informagéo. Essa estratégia é aplicada mesmo quando ela pode gerar
perdas de desempenho, especialmente em organizagdes importantes (LEWIS, 2004).
As nomeacdes politicas para os cargos de confianca se tornam a principal ferramenta
de controle da burocracia de carreira (BERTELLI; FELDMANN, 2007), porque

Controle politico é possivel, porque instituicdes eleitas criam burocracias. Elas desenham
burocracias com estruturas de incentivo que facilitam o controle. Diretores politicos também
monitoram atividades burocréticas para compensar desigualdades informacionais (WOOD;
WATERMAN, 1991, p. 803).

O objetivo do trabalho é testar o papel dos cargos de confiangca enquanto
viabilizadores das diretrizes politicas. Para isso, faz-se necessaria a presenca de
apontados para direcionar as decisdes tomadas no servi¢co publico a l6gica politica
das governadoras, especialmente quando elas estdo em conflito com os burocratas
de carreira (GEDDES, 1994; LOTTA; SANTIAGO, 2017; WOOD; WATERMAN, 1991).
Além disso, que se comprometa a mobilizar as politicas sensiveis politicamente para
as diretrizes pactuadas no ambito politico-partidario (BATISTA; LOPEZ, 2021). Por
ISSO, testa-se se:

H5: quanto maior o percentual de vinculos temporarios na burocracia, maior

sera o gasto social®®

Vinculos temporarios sdo entendidos como cargos comissionados,
terceirizados, estagiarios entre outros cargos publicos onde ha possibilidade de
nomeacao do ocupante pela governante. Nos estados brasileiros ha uma variacédo
consideravel no percentual das burocracias estaduais compostas por esses vinculos,

sendo o Sudeste a regido com o maior percentual e o Norte a regido com o0 menor.

2 A selecdo desses achados parte da recomendacgéo de Holt e Manning (2014): a operacionaliza¢do
de indicadores mobilizados para testar os resultados da performance da burocracia devem se dar nas
caracteristicas internas da burocracia, e ndo nos resultados que elas geram. Por isso, serdo utilizados
dados sobre as caracteristicas dos burocratas nos estados brasileiros.
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Tabela 8 Descritiva do percentual de burocratas temporarios

Regiao Média Desvio padrdo Minimo Mediana  Maximo
Centro-Oeste  26,03% 16,27 0,07% 20,76% 60,20%
Nordeste 13,24% 8,01 0,04% 12,95% 52,72%
Norte 10,56% 7,33 0,92%  7,93% 32,79%
Sudeste 28,23% 15,42 317% 26,07% 65,12%
Sul 25,89% 15,36 254% 31,35% 61,70%

Total 18,57% 13,97 0,04%  14,64% 65,12%

Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados da RAIS

Os estados do Norte mantiveram uma trajetéria constante diante da
composicao por vinculos temporarios. A média se mantém constante na maioria da
série temporal, como é possivel ver na linha preta da figura 18. Apenas varia em 2012,
quando Pard, Acre, Tocantins e Rondbnia aumentaram o percentual de
comissionados. Pard e Acre tem trajetorias distintas dos outros estados, com 0s
maiores percentuais da regido. Ambos os estados tiveram um crescimento significante

a partir de 2012, que se manteve nos anos seguintes
Figura 18 Cargos de confianga por regido - Norte
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Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados da RAIS

O Nordeste tem a segunda menor média das regiées. O comportamento da
média do percentual dos vinculos temporarios é semelhante no Norte, com a média
variando pouco, a maioria dos estados proximos a média e alguns estados desviantes.
No caso do Nordeste, Sergipe e Bahia cresceram o percentual de vinculos
temporarios em dois momentos na série temporal, a Bahia em 2013 e Sergipe em
2008. Enquanto a Bahia retorna a média do percentual de vinculos temporarios,

Sergipe mantém um patamar distinto dos outros estados e fica com uma meédia
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proxima a 30% entre 2012 e 2020, sendo uma diferenca de pelo menos 16 pontos

percentuais da média de 13%.

Figura 19 Cargos de confianga por regido - Nordeste.?*
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Fonte: elaboracédo prépria a partir dos dados da RAIS

A regido Sul tem a terceira maior média entre as regides, e um comportamento
distinto da média ao longo dos anos. Entre 2003 e 2010, Parana e Santa Catarina
variaram o percentual de tempordrios em uma trajetéria semelhante, enquanto o Rio
Grande do Sul se manteve constante préximo aos 10%. O quadro muda a partir de
2009, quando Paranéa e Santa Catarina aumentam o percentual, sendo Santa Catarina
em 2010 o maior nivel atingido na regido. Porém, diminuem o percentual até 2014,
quando o Rio Grande do Sul aumenta o percentual em valores proximos aos
registrados por Santa Catarina. Como é possivel observar na figura 20, esse
percentual ndo se mantém no Rio Grande do Sul, que volta a ficar abaixo do Parana

e de Santa Catarina.

24 O caso do Piaui pode ser uma subnotificacdo na base divulgada pela RAIS, que contém todos os
vinculos. O valor chega a zero em alguns anos, e as burocracias estaduais sdo compostas, em algum
grau, por vinculos temporarios.
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Figura 20 Cargos de confianca por regiéo - Sul
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Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados da RAIS

Divergindo do Norte, Nordeste e Sul, os estados do Sudeste ndo tém
percentuais semelhantes de temporarios. Entretanto, a regido tem uma média sem
muita variacdo, como o Norte e Nordeste. O Espirito Santo tem uma trajetoria de
gueda no percentual desde 2003, que é estabilizada em 2010 e retoma em 2016. Ao
contrario de Minas Gerais, que aumenta o percentual de temporarios a partir de 2007,
incrementando o aumento em 2015 e estabilizando o percentual em mais de 40%. Rio
de Janeiro e Sao Paulo variam a composicdo de temporéarios de forma semelhante.
Entre 2003 e 2014, Sdo Paulo fica acima do Rio de Janeiro, que se encontram em

2014 e exibem percentuais semelhantes em 2019.

Figura 21 Cargos de confianga por regido - Sudeste
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados da RAIS

O Centro-Oeste € a Unica regido que tem uma média que cresce ao longo dos

anos, como € mostrado na linha preta da figura 22. Da mesma forma que no Sudeste,
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ha estados que variam junto com a média e estados outliers. Entre os que variam junto
com a meédia, Distrito Federal e Goias se mantiveram proximos aos 20% e sem
variagdes significantes com o passar dos anos. O que nédo é o caso do Mato Grosso
do Sul, que descola da média da regido em 2014 e exibe o maior percentual de cargos

temporarios em 2018.

Figura 22 Cargos de confianga por regido — Centro-Oeste
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Fonte: Fonte: elaboracéo prépria a partir dos dados da RAIS

Além disso, essa burocracia precisa estar imersa nos objetivos politicos e na
vivéncia da légica dos partidos para espelhar distribuicdo de forcas que apoiam a
governadora, especialmente na coordenacdo das decisOes formuladas (PETERS;
PIERRE, 2004; LOPEZ; PRACA, 2015). Por isso, espera-se que:

H6: nos anos em que 0s apontados nos cargos de Secretério da educacdo, da
salude ou da assisténcia social forem filiados a partidos politicos, maior sera o

gasto social

Figura 23 Evolucéo dos Secretéarios das areas sociais filiados a partidos politicos por UF
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Fonte: Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados do CEPESP DATA



77

A figura 23 exibe, em laranja, o total de nhomeados no estado que
estavam filiados a partidos politicos. Alagoas, Espirito Santo, Roraima, Sergipe e Sao
Paulo sé@o os estados onde ha maior ocorréncia de filiados que assumem cargos nas
secretarias da saude, da educacao e da assisténcia. No Amapé, Goias e Parana nao
houve nomeados as pastas filiados a partidos. De acordo com a literatura
apresentada, espera-se que a presenca de cargos de confianca seja associada a
filiacdo partidaria para criar uma rede de apoio a governante na burocracia estadual.
Entretanto, ao analisar o gréfico de correlacdo da figura 24, a correlacéo entre filiagdo

e percentual de temporarios é de -0,04, considerada inexistente.

Ensino superior e temporarios tem uma correlacao positiva e forte, de 0,46,
exibindo alguma linearidade, como € possivel ver no grafico. Essa relacdo ja era
esperada, pois essas medidas exibem alguma interseccdo e documentam fenémenos
de um mesmo objeto. Mesmo assim, esse achado contrasta com a literatura sobre
capacidades estatais, que associa nivel técnico a composicdo da burocracia por
vinculos publicos, ndo (GOMIDE; PEREIRA.; MACHADO, 2018). Segundo Geddes
(1994), a construcado de instituicbes fortes e de governos voltados pela eficiéncia
associa ambas as dimensdes, de autonomia e tecnicidade. Apesar do grafico ndo dar
insumos para falsear a hipotese de Geddes (1994), ele mostra que, nos estados, a
capacidade técnica esta associada a cargos de livre nomeacao.

Figura 24 Evolucao dos Secretarios das areas sociais filiados a partidos politicos por UF
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Fonte: elaboracédo prépria a partir dos dados do CEPESP DATA
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2.3 — Contexto

Duas observacdoes s6 podem ser comparadas com o intuito de inferir
causalidade quando a Unica variante € a do seu interesse (SARTORI, 1975). Por isso,
uma andlise politica comparada soO é possivel quando se estimam os controles dos
fatores de confuséo dos efeitos. Este trabalho mobiliza trés conceitos como controles
dos efeitos da competicéo politica, da capacidade técnica e dos cargos de confianca:
demanda, ideologia e trajetdria. Na tabela 3, sdo resumidos todos 0s conceitos
mobilizados no capitulo, as dimensdes pelas quais eles sdo compostos, o efeito

esperado na variagao do gasto social e a referéncia na literatura.

Demanda

A demanda por servicos publicos aumenta na medida em que a pressao
sistémica por mais investimentos sociais aumenta, ou quando os estados ainda néo
atingiram um nivel minimo de cidadania. Partindo da ideia de “agenda sistémica” de
como o ordenamento dos problemas publicos prioritarios para a sociedade (COBB;
ELDER, 1983), Lupu e Pontusson (2011) observaram que o apoio da sociedade para
aumentar o gasto social cresce quando a desigualdade entre ricos e a classe média &
maior do que a desigualdade entre a classe média e os mais pobres. Esse efeito sé
ocorre porque existe uma aproximacao do eleitor de classe média com o eleitor no
polo mais pobre, 0 que cria a expectativa a longo prazo de que as acdes
governamentais vao contemplar a faixa de menor renda do eleitorado (ERIKSON,
2015).

A segunda forma de observar o conceito é pela I6gica do Estado de bem-estar
social brasileiro: atingir um nivel minimo de cidadania por meio do acesso a servicos
sociais. Politicas como o Fundeb, o Programa Mais Médicos e o Programa Bolsa
Familia internalizam mecanismos para contemplar regiées onde ha maior demanda,
logo, onde ha mais cidadaos contidos no publico-alvo dessas politicas. Apesar das
desigualdades interestaduais, o avango nas capacidades dos estados com menor
cobertura dos servi¢os publicos gerou um movimento de convergéncia por um padrao
nacional de cidadania (SATYRO, 2014).

Dessa forma, a demanda por gasto social responde a uma logica de
distribuicdo de renda e de direito social. Entendendo que existe um patamar minimo

de cidadania a ser atingido, sera utilizado o percentual de domicilios em que se vive
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com menos de meio salario minimo per capita para mensurar a demanda por gasto

social. Neste trabalho, espera-se que

H7: quanto maior o percentual de domicilios com renda menor que meio salario

minimo por pessoa, maior o gasto social.

Tabela 9 Descritiva da proporgéo de burocratas temporarios

Regido Média Desvio Minimo Mediana Maximo
padrao

Centro-

Oeste 19,2281  3,206984 11,7  19,16502 25,00328

Nordeste 44,8632  6,870487 28,8  45,29153 61,41049
Norte 37,93664 9,191404 19,3  36,14449 56,79174
Sudeste  19,19504 5,587771 9,2 19,25  29,77092
Sul 13,13046 3,473192 6,6 12,9 19,53161
Total 31,94108 14,05208 6,6 31,9 61,41049

Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados do IBGE

De acordo com a tabela 9, as regides do Norte e Nordeste tém as maiores

médias de domicilios com renda familiar abaixo de meio salario minimo. O maior

desvio padrdo fica com a regido Norte. A variacdo dos estados na série temporal é

semelhante e a média cresce entre 0s anos, porém, a regido tem casos como 0

Tocantins, que tem valores menores do que estados do Nordeste.

Figura 25 Demanda — Norte

Percentual de domicilios com menos de 1/2 salario minimo per capita - Norte

UF

100 — »c
AM

—— AP

— PA

80 — ro
— RR

TO

D
o

S
o

Percentual de domicllios com menos
de 1/2 salario minimo per capita

2004 2006 2008

/
|
|

2010

2012

Ano

Fonte: elaboracédo prépria a partir dos dados do IBGE
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O Nordeste tem a maior média entre as regides e tem o caso maximo entre 0s
estados, o caso do Maranh&o. O percentual de domicilios vivendo com menos de um
salario minimo aumenta significativamente entre 2008 e 2010 em todos os estados,
permanecendo estavel de 2008 até 2019. Apesar das curvas terem trajetérias
semelhantes com os estados do Norte, os valores do Nordeste sdo maiores e mais
préximos da média, fazendo da regido a que concentra os estados com a maior

demanda por politicas sociais.

Figura 26 Demanda — Nordeste
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Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados do IBGE
O Sudeste tem a terceira maior média regional do percentual de domicilios com

menos de meio salario minimo per capita. Sdo Paulo é o estado com 0s menores
percentuais, e o Espirito Santo com os maiores, onde ocorre um aumento em 2016
que se encontra com a média da regido em 2019. 2008-2010 também representou um
aumento da média da demanda para os estados do Sudeste, que também mantiveram

0s percentuais alcancados e ndo recuaram desde 2010.

Figura 27 Demanda — Sudeste
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados do IBGE
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O Sudeste tem a terceira maior média entre as regides do percentual de

domicilios com menos de meio salario minimo per capita. S&o Paulo € o estado com

0S menores percentuais, e o Espirito Santo com os maiores, onde ocorre um aumento

em 2016 que se encontra com a meédia da regido em 2019. 2008-2010 também

representou um aumento da média da demanda para os estados do Sudeste, que

também mantiveram os percentuais alcancados e ndo recuaram desde 2010.

Figura 28 Demanda — Centro-Oeste
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Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados do IBGE
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O Centro-Oeste e 0 Sul apresentam variacbes semelhantes. Em ambas as

regides, os valores sdo os menores do Brasil. Além disso, ambas tém um estado que

se destaca em todos os anos da série como 0 menor percentual de domicilios abaixo

de meio salario minimo per capita. No caso Centro-Oeste, o Distrito federal, e 0 no

caso do Sul, Santa Catarina. Como é possivel observar nas imagens 40 e 41, a média

da regido, representada pela linha preta, se mantém estavel entre os anos.

Figura 29 Demanda — Sul
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Ideologia

Governantes podem optar ou ndo por aumentar o gasto social a fim de
maximizar seus ganhos eleitorais, pois, ha outras formas de gerar bem-estar para o
eleitorado que vao além do gasto social, como politicas fiscais e infraestrutura. Um
dos fatores que influencia no tipo de gasto escolhido € a ideologia. Conforme
argumentado por Hicks e Swank (1992), o alto comparecimento eleitoral®® associado
a governantes de partidos de esquerda impactam na ampliacdo dos estados de bem-

estar social. Por isso, neste trabalho espera-se que

H8: quando a governadora for de um partido de esquerda, maior o gasto social.

Na figura 30, é plotado o indice de ideologia de Power e Zucco (2009), em que
quanto mais proximo de -1, mais a esquerda o partido da governadora. Em alguns
estados do Nordeste, como Piaui, Bahia, Maranhdo e Ceara, mantiveram-se
governados por partidos de esquerda. Porém, na maioria dos estados brasileiros, 0os
partidos das governadoras se aproximaram do centro, como é o caso de Alagoas e
Parana. Também ha casos de estados que foram mais a direita ap6s 2018, como Rio
de Janeiro, Acre e Amazonas, com incumbentes alinhadas as coalizGes do Presidente
Bolsonaro. A importancia da variavel de ideologia € inferir sobre outras formas de olhar
a gestdo do Estado. E a variagdo de momentos ideoldgicos entre os estados denota
que multiplas visdes participaram das gestdes, possibilitando testar o efeito da variavel

enguanto controle no gasto social.

25 Medida comum na literatura da Ciéncia Politica americana. O objetivo é observar o nivel de tensao
politica que os incumbentes enfrentam.
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Figura 30 Ideologia
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Fonte: elaboragéo prépria a partir dos dados de Power e Zucco (2019)

Trajetéria na provisao de servicos publicos

Os estados brasileiros apresentam trajetorias distintas na provisao de servicos
publicos. Satyro (2014) argumenta que a construcado heterogénea do Estado de bem-
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estar brasileiro gerou padrdes distintos de provisdo de servigos publicos no pais,
impactando na dimenséo de cidadania que é observada entre os estados. Essas
discrepancias sdo observadas nas diferentes capacidades institucionais na
assisténcia social (SATYRO; CUNHA; CAMPOS, 2016; SILVA, 2015; SOUZA, 2018)
e nos diferentes graus de cooperagdo entre estados e municipios na saude
(MENICUCCI; MARQUES, 2016).

Entendendo que existem uma série de dimensfes que compdem a trajetoria
dos estados, como desempenho econdmico e reformas institucionais, este trabalho
vai usar como proxy da trajetoria de investimento social dos estados a variavel
dependente da pesquisa em um periodo anterior a observacao. Logo, a trajetéria de

um estado em t é a variacao no gasto social em t-1. Dessa forma, espera-se que

H9: quanto maior a variacdo em t-1, maior a variacao do gasto social em t.
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CAPITULO 3 — DESENHO DE PESQUISA

O objetivo deste trabalho é testar se o gasto social é a preferéncia de
investimento publico das governadoras, em contextos em que ha maior capacidade
governativa. Isto €, contexto de maior competicdo politica, maior capacidade técnica
e maior presenca e partidarizacdo dos cargos de confianca. Assim, nossa hipotese

principal é que:
Hipdtese principal: quanto maior a capacidade governativa, maior o gasto social

Abaixo, sera detalhado o desenho desta pesquisa. Primeiro, € apresentado o
quadro de variaveis na tabela 4 e alguns referenciais teéricos para a validacdo da
configuracdo do modelo. Na secdo seguinte, € detalhada a metodologia de
mensuracao da variavel dependente. Logo apds, as especificacdes da amostra. Na
guarta sec¢do, é apresentada a metodologia de inferéncia e os modelos estimados. Na
quinta subsecéo é detalhada a coleta dos dados empiricos. A Ultima secado do capitulo
apresenta os testes realizados para observar problemas no uso do estimador, como

multicolinearidade e ndo-linearidade.

3.1 — Variaveis explicativas, variaveis de controle e hipGteses

Este trabalho pertence a uma agenda de pesquisa voltada a entender os meandros
das relagbes administrativas nos estados brasileiros. Sobretudo, quais fatores
impactam a producao de politicas publicas. Além das producdes com enfoque nas
relacdes intergovernamentais?®, alguns trabalhos propdem analises que incorporam
fendmenos externos as relacdes da administracao publica, em especial os fenébmenos

politicos.

No caso da pergunta deste trabalho — por que governadoras criam politicas sociais?
—, 0 principal referencial no caso brasileiro é Satyro (2007, 2013) no entendimento dos
“determinantes politicos das politicas sociais”. Este trabalho usa enquanto referencial
analitico as variaveis explicativas mobilizadas por Satyro (2007, 2013) para
operacionalizar o conceito de governabilidade. Esta analise contribui para a literatura

adicionando uma nova forma de olhar para a manutencéo de poder nos estados, por

26 ver Arretche (1998), Menicucci e Marques (2016), Silva (2020), Soares e Cunha (2016) e Souza
(2018)
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meio do nimero de mandatos, e ao incorporar variaveis da burocracia enquanto uma
dimenséo de capacidade de formulacdo das politicas. O incremento das variaveis da
burocracia enquanto uma dimensao de governanca parte das conclusdes chegadas
por Menicucci e Marques (2016), Silva (2015) e Souza (2018) da disposi¢éo do aparato
administrativo nos estados para coordenar acdes locais e nacionais nas politicas

sociais. A tabela 10 resume as variaveis independentes e as hipoteses esperadas para

cada uma delas.

Tabela 10 Variaveis independentes e sentido das hipéteses

Conceito Variavel Expectativa da relagéo
chave Referéncia com o gasto social
Explicativas
Percentual de votos na (SATYRO, 2007) Quanto menor, maior 0
governadora no primeiro turno gasto social
Numero Efetivo de Partidos (LAAKSO,; Quanto maior, maior o
Competicdo  (NEP) TAAGEPERA, gasto social
politica 1979)
Numero de mandatos prévios (ABRUCIO, 1994) Quanto menor, maior o
do partido do incumbente no : '
gasto social
estado
Percentual de burocratas com (EVANS; RAUCH, Quanto maior, maior o
ensino superior na 1999; GRIN et al., asto social ’
administracdo pablica estadual ~ 2018) g
Capacidade - .

. Percentual de vinculos (PETERS, 2018; . .
técnica e . e ~ SOUZA. C.- Quanto maior, maior o
cargos de temporarios na administracdo G gasto social

. publica estadual FONTANELLI,
confianca 2020)
Dummy para a posse de
secretario filiado a um partido (BATISTA; LOPEZ, Quando sim, maior o
politico ou na educacgéo, ouna  2021; LOPEZ; gasto social
salde ou na assisténcia social ~ PRACA, 2015)
Controle
Percentual de domicilios (LUPU; Quanto maior, maior o
Demanda vivendo com menos de meio PONTUSSON, asto social ’
salario-minimo per capita 2011) g
Traietéria Taxa anual do gasto social (HICKS; SWANK, Quanto maior, maior o
] estadual no t-1 1992) gasto social
Medida que varia de -1 até 1, (SATYRO, 2013, Quanto menor, maior o
Ideologia sendo -1 0 maximo a esquerda  2014) '

e 1 o maximo a direita

gasto social

Fonte: elabora¢éo prépria
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3.2 — Metodologia e mensuracédo da variavel dependente

Este trabalho também se diferencia na literatura por observar o gasto social
enquanto a taxa anual, e ndo no seu valor absoluto. Dado o objetivo de testar o
impacto da configuragdo politica e as diferencas nas trajetérias dos estados nas
politicas sociais, a variavel dependente precisa refletir o quanto foi incremento do
gasto proporcionalmente ao que ja € empenhado, e ndo no quanto se gasta. Por isso,

o trabalho usa enquanto variavel dependente a taxa anual do gasto social estadual.

Antes de calcular a taxa anual do gasto social estadual, o valor € ajustado por
meio do pacote estatistico deflate br, que leva em conta a razdo do IPCA entre os
anos para transformar o valor nominal em valor real. Isso é feito para comparar uma
capacidade semelhante de execugao do gasto. O calculo da taxa anual do gasto social
estadual (v) se da de acordo com a equacéo 1. Para cada estado (i), o calculo da
variacao é o valor do gasto social (g) no ano t , menos o valor do gasto social no ano
anterior, t —1 e dividido pelo valor em t — 1. Para obter a taxa, o quociente &

multiplicado por 100.
Equacédo 1. Taxa anual do gasto social

1(9) = git — Jit-1 % 100
Jit-1
Sendo o gasto social a soma do que € empenhado nas politicas de educacéo,
saude e assisténcia social, também € de interesse desta analise testar separadamente
a taxa para as trés politicas. A importancia se da em construir uma inferéncia para as

variacOes especificas de cada politica, que podem ser mascaradas na taxa agregada.

3.3 — Recorte temporal, amostra e numero de observacdes

Dada a diversidade de acontecimentos nas politicas sociais e os diferentes ciclos
eleitorais, a amostra vai incluir toda a série temporal disponivel pela Secretaria do
Tesouro Nacional, onde é possivel segmentar as contas “Educacao”, “Assisténcia
social” e “Saude”. Dessa forma, a variavel dependente vai de 2002 até 2020. Sendo o
nivel de analise os estados, as 26 unidades da federacdo mais o distrito Federal,

construindo um painel de 486 observagoes.
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3.4 — Modelos de analise

Para uma variavel continua, a Regressao Linear de Minimos Quadrados
Ordinéarios (MQO) € o modelo mais recomendado (FIGUEIREDO et al., 2011). E se
tratando de um banco de dados em painel, sendo i os estados brasileiros, € preciso
levar em conta na analise que existem caracteristicas inerentes a trajetéria de cada
estados. Logo, o modelo de regresséo linear precisa ter efeitos fixos para considerar
pontos de partida distintos para cada unidade da federacdo, evitando um viés

observado na amostra. O modelo esta descrito na equacao 2.

Equacéo 2: MQO com efeitos fixos

Yit = Pip_turno; + o NEP; + [zn_mantados;, + [4p_superiory,
+ Bsp_comissionados;; + Ped_sec_filiacao; + [;p_pobres;;
+ Pgtaxa_ant;; + Poideologia; +X;+ uj;

Cada parametro da equacdo significa:

o B1,02 (...), Br: coeficientes de regressdo, que representam a variacdo
observada na varidvel dependente quando a variavel associada ao coeficiente
varia em uma unidade.

e p_turno: percentual de votos na governadora no primeiro turno

e NEP: Numero Efetivo de Partidos

e n_mantados: numero de mandatos que partido teve no estado

e p_superior: percentual de burocratas com ensino superior na administracdo
publica estadual

e p_temporario. percentual de burocratas em vinculos temporarios na
administracd@o publica estadual

e d_sec_filiacao: secretaria da educacao, da saude, da assisténcia e da habitacao
filiadas aos partidos da coalizdo da governadora

e p_domicilio: percentual de domicilios vivendo com menos de meio salario-
minimo per capita

e taxa_ant: taxa anual do gasto social estadual no t-1

e ideologia: Medida que varia de -1 até 1, sendo -1 o maximo a esquerda e 1 o
maximo a direita

e «;: efeitos fixos por unidade da federacao

e 1w, erro padrédo da regressao
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Para dar robustez tedrica aos resultados, as variaveis vao ser combinadas em
guatro modelos distintos de acordo com o seu conceito chave, como mostra a tabela
5. Essa configuracado se repete nas duas variaveis dependentes e nas desagregacdes

de cada uma delas, conforme citado acima.

Tabela 11 Modelos

Conceito chave Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Competicao politica X X X
Capacidade burocratica X X X
Demanda X
Trajetéria X
Ideologia X

Fonte: formulag¢éo prépria

3.5 - Coleta de dados

Todas as fontes de dados da pesquisa sdo secundarias. A construcdo dos
indicadores e a execucéo dos modelos foi realizada em um script no software Python,
linguagem aberta para andlise de dados?’. Na tabela 6, resumo as variaveis
independentes, a fonte do dado bruto para formular a variavel e qual tipo de

mensuracgao do dado.

Para coletar os dados que constroem a variavel dependente, a taxa anual do
gasto social, foi utilizada a APl do Tesouro Nacional, que oferece a série temporal entre
2013 e 2020. Para os anos de 2002 até 2012 foi usado o Relatério de Execucéo
Orcamentaria dos estados disponibilizado pelo Tesouro Nacional?8.

As variaveis de interesse relacionadas as eleicdes foram elaboradas com
dados do TSE coletados por meio do pacote electionsBR2°. As variaveis sobre a
burocracia foram coletadas no Atlas do Servico Publico e no CEPESP Data. Dada a
indisponibilidade dos dados de cargo comissionado para a série temporal deste

trabalho — 2002 até 2020 — o dado foi sintetizado por meio de duas bases de dados, a

27 Os dados para replicacédo podem ser obtidos no link abaixo. Qualquer erro de manipulacéo ou coleta
é de completa responsabilidade do autor deste trabalho, disponivel em
https://drive.google.com/drive/folders/1ddAAuXEZFI9G3Ajof8Y41fkx3uwFPH70O?usp=sharing

28 https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-execucao-orcamentaria/2013/26
29 https://pypi.org/project/electionsBR/



https://drive.google.com/drive/folders/1ddAAuxEZFI9G3Ajof8Y41fkx3uwFPH7O?usp=sharing
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do Atlas do Servico Publico®, que contém o total de estatutarios e celetistas por estado
para cada ano, e a RAIS®!, que contém todos os vinculos publicos para érgéos do
poder executivo estadual. A diferengca entre os valores qualifica o que o Atlas do
Servico Publico chama de “vinculos

temporarios”, constituido de cargos

comissionados, estagiarios e terceirizados.

Tabela 12 Variaveis independentes, fonte do dado bruto e mensuragao

Conceito chave Variavel independente E;)ur:)e do dado Mensuracdo
Interesse
Percentual de voto_s na TSE - ElectionsBR Quaptltatlva
governadora no primeiro turno continua
Competicao Numero efetivo de Partidos TSE - ElectionsBR Quaptltatlva
o (NEP) continua
politica
Qua_ntld_a}de de mandatos que o TSE - ElectionsBR Quantltatlva
partido ja teve no estado discreta
Percentual de burocratas com . Quantitativa
) ; Atlas do Servico .
ensino superior na P continua
L . Pudblico
administragéo direta
Capacidade Percentual de burocratas de RAIS — Base dos Quantitativa
técnica e cargos  vinculos temporarios na Dados + Atlas do continua
de confianca administragcdo publica Servigo Publico
Dummy para a posse de Binéaria
secretario filiado a um partido CEPESP Data®
politico ou na educacéo, ou na
saude ou na assisténcia social
Controle
Percentual de domicilios Sintese de Quantitativa
Demanda vivendo com menos de meio Indicadores continua
salario-minimo per capita Sociais do IBGE?33
C Taxa de variacdo do gasto Secretaria do Quantitativa
Trajetoria . . .
social no t-1 Tesouro Nacional continua
Medida que varia de -1 até 1, . Quantitativa
. L. s Brazilian p
Ideologia sendo -1 o0 maximo a esquerda continua

e 1 o maximo a direita

Legislative Survey

Fonte: formulagéo prépria

30 https://www.ipea.gov.br/atlasestado/filtros-series/21/totais-de-vinculos-de-trabalho
81 https://basedosdados.org/dataset/br-me-rais
32 https://cepespdata.io/consulta/secretarios

33 https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/9221-sintese-de-indicadores-sociais.html?=&t=o-

que-e
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3.6 — Testes para um MQO

O teste de correlacdo entre as variaveis independentes deve ser feito para
avaliar se a covariancia dos preditores com o predito pode estar correlacionada,
gerando um viés no resultado do modelo. Caso as variaveis sejam correlacionadas, o
modelo é multicolinear, quebrando um dos pressupostos para um modelo de MQO. Na
tabela 13, é possivel observar que ha apenas uma correlagdo moderada®* entre as
variaveis independentes, entre percentual de ensino superior e percentual de
temporarios. Entretanto, essa covariancia € esperada porque ha uma interseccao entre
as duas medidas. Um segundo teste para a adequabilidade do MQO ¢é a normalidade
das variaveis dependentes, feito neste trabalho com histograma e Teste T. Todas as
taxas tiveram p-valor<0.05, descartando a hipotese nula de que a distribuicdo nao é

normal, como plotado na figura 31.

Tabela 13 Correlacao das variaveis independentes

p_turno n_mandatos NEP p_temporario p_superior d_sec_filiacao p_domicilio ideologia taxa_ant
p_turno
1 0,12 -0,06 0,21 0,14 0,04 0,10 -0,17 0,00
n_mandatos
1 0,05 0,00 0,16 -0,11 0,08 -0,11 -0,05
NEP
1 -0,03 0,00 -0,18 0,23 0,10 -0,07
p_temporario
1 0,46 -0,04 -0,34 0,08 0,04
p_superior
1 -0,16 -0,31 0,26 -0,03
d_sec_filiacao
1 -0,06 -0,09 0,03
p_domicilio
1 -0,22 -0,04
ideologia
1 0,03
taxa_ant

Fonte: formulac&o prépria

34 Entende-se correlacdo moderada entre 0,3 e 0,6, e correlacdo forte acima de 0,7.
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Figura 31 Distribui¢c@o das varidveis dependentes + teste t
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CAPITULO 4 — CAPACIDADE GOVERNATIVA E GASTO SOCIAL

Por que governadoras criam politicas sociais estaduais? Para responder a
pergunta da pesquisa, o capitulo de resultados se divide nas seguintes partes. A
primeira subsec¢do dialoga com o capitulo 1 do trabalho, trazendo a relacéo entre as
mudancas institucionais observadas em cada politica social e como elas alteram a
dindmica de expanséao ou retracdo dos gastos sociais em cada estado. Para isso, sdo
analisados os dados empiricos da evolugao da taxa junto aos marcos institucionais.
As conclusdes reforcam a premissa do trabalho de que governadoras criam politicas
sociais e que os estados seguem trajetérias distintas na expansao/retracdo da sua

protecdo social, mesmo com as diretrizes nacionais incidindo sobre as suas praticas.

A segunda subsecao do capitulo de resultados dialoga com o capitulo 2 do
trabalho, em que sé@o apresentadas as hipéteses do capitulo para a relacdo entre
capacidade governativa e gasto social. Os testes de hipotese foram feitos por meio de
modelos de Minimos Quadrados Ordinarios com estimadores de Efeitos Fixos, sendo
a variavel dependente — e proxy para as politicas sociais — a taxa anual de gasto social
estadual. O gasto social também é analisado desagregado, ou seja, nas taxas anuais

dos gastos estaduais em saude, educacao e assisténcia social.

4.1 — Variacdo do gasto social dos estados

Neste trabalho, o gasto social € composto pelas despesas empenhadas em
trés funcdes do orcamento dos estados: assisténcia social, educacédo e saude. As
despesas empenhadas traduzem o que € desenhado no plano politico dos estados.
Entre o caminho para ser liquidado, esses valores passam por uma série de decisdes
administrativas que, por muitas vezes, nao refletem as intencdes politicas. Como o
foco desse trabalho é a formulacdo, ndo a implementacdo, o empenho se torna a

etapa apropriada para ser usada enquanto proxy.

Na série que comeca em 2003 e termina em 2020, & possivel observar que a
maior parte dos recursos que compdem o gasto social séo originados da saude e da
educacgdo. Como é possivel observar na tabela 14, entre 2003 até 2019, a educacéo
corresponde a maior parcela dos recursos que serdo tratados neste trabalho como
gasto social. Até 2014, a diferenca entre os percentuais das areas superava 10 pontos
percentuais. Essa diferenca entre saude e educacao diminui, culminando em 2020

com a saude ultrapassando a Educacdo. Entretanto, em 2020, o aumento da
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participacdo da saude no gasto social se deu, possivelmente, em razdo da pandemia

do COVID-19. Mas, é importante destacar que essa diferenca ja diminuia com o

passar dos anos.

Tabela 14 Composicdo do gasto por politica social

Ano Assisténcia Social Educacéo Salde
2003 3,55% 32,60% 32,60%
2004 2,65% 58,31% 39,04%
2005 3,07% 57,12% 39,81%
2006 3,03% 57,00% 39,97%
2007 2,76% 57,31% 39,93%
2008 2,52% 58,35% 39,14%
2009 2,87% 56,56% 40,56%
2010 2,94% 55,78% 41,28%
2011 3,03% 57,75% 39,22%
2012 2,94% 54,92% 42,14%
2013 3,19% 54,03% 42,78%
2014 3,22% 53,12% 43,66%
2015 2,89% 52,81% 44,29%
2016 2,52% 52,84% 44,63%
2017 2,67% 52,42% 44,91%
2018 2,51% 51,94% 45,56%
2019 2,34% 51,87% 45,79%
2020 2,75% 46,79% 50,46%

Fonte: formulacéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Entre 2003 e 2011 os estados passaram a empenhar cada vez mais despesas
no gasto social, como mostrado na figura 32. O total das trés areas, que em 2003
correspondia a R$ 153 bilhdes, passa para R$ 256 bilhdes em 20113°. A principal
diferenca se da na saude. Os recursos da saude dobraram nesse periodo, foram de
R$ 49 bilhdes em 2003 para R$ 100 bilhdes em 2011. Entre 2003 e 2011, uma série
de explicagOes institucionais podem ser relacionadas a essas mudancas no valor
agregado. Apenas para citar duas dessas medidas, a Emenda a Constituicdo n® 29 de
2000 passa a exigir um minimo da receita estadual a ser aplicada na saude. Além
disso, em 2006, é divulgado o Pacto pela Saude, que prevé aos estados
responsabilidades praticas, como a elaboracdo e implementacdo do Plano de

Regionalizacao.

35 A tabela com os valores por ano € o apéndice 1 deste trabalho.
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O periodo entre 2011 e 2014 representam 0s maiores valores do gasto social
estadual. Em 2011, a educacdo aumenta sua participacdo no gasto social, e entre
2012 e 2014 a saude aumenta sua participacdo. De 2014 em diante, o gasto social
sai de R$ 253 bilhdes para R$ 240 bilhdes no ano seguinte. Essa diferenca entre as

politicas e entre os anos vai ser explorada mais a frente.

Figura 32 Composicdo do gasto social por ano
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Fonte: formulagéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional
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A explicacgéo institucional para a evolugéo do gasto social foca nas mudancas
das regras das politicas para justificar a variacdo do GSE. Para que essa hipotese
seja valida para explicar a variacdo da taxa anual, espera-se que os estados venham
a convergir durante os anos analisados ou na retracdo ou na ampliagcdo da protecao
social estadual. Ao direcionar a atencao para os momentos de crescimento, a taxa
anual de gasto social estadual teve, em média, dois momentos de crescimento em
variacdes positivas. O primeiro entre 2004 e 2008, o segundo entre 2016 e 2017.
Comparando apenas as médias na figura 33 e levando em conta os desvios padrdes,
0s momentos de crescimento ndo foram acompanhados por todas as unidades da

federacao, especialmente entre 2004 e 2005.
Figura 33 Evolucéo da taxa anual do gasto social estadual
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional
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Nos graficos analisados abaixo por regido, as linhas azuis representam a média
nacional da taxa do gasto social estadual e as sombras azul representam o desvio
padrdao. Na regido Norte, a expansao nacional do gasto social estadual iniciada em
2004 foi impulsionada por quase todos os estados da regido, sendo apenas Tocantins
0 estado que retraiu a protecdo social no ano. Entretanto, o estado retoma nos anos
seguintes e fica acima da média nacional em 2005 e 2006. Importante observar que
no inicio da queda da taxa anual em 2009, todos os estados da regido estiveram
abaixo da média. Esse movimento convergente ndo € observado no crescimento da
protecdo social estadual em 2017, em que metade dos estados da regido estiveram

abaixo da média nacional — Tocantins, Amazonas e Amapa.

Figura 34 Distribuicdo da taxa anual do gasto social estadual - Norte
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Sudeste, o Espirito Santo e o Rio de Janeiro foram outliers positivos no
primeiro momento de expansao do gasto entre 2004 e 2006, enquanto Minas se
manteve constante na média nacional. Ao contrario do Norte, os estados do Sudeste
nao se mantiveram tdo proximos a média nacional. O Rio de Janeiro, ap6s 2006, ficou
abaixo da média nacional até 2011, com retracdo da protecdo social em 2009. O
crescimento nacional da protecao estadual observado em 2017 foi acompanhado por
todos os estados do Sudeste, que ficaram dentro de um desvio padrdo da média, para
mais ou menos ou acima de um desvio padréo positivo. Da mesma forma que Roraima
€ um caso extremo na série temporal entre os estados do Norte, o Espirito Santo € o

caso extremo do Sudeste com movimentos distantes da média.
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Figura 35 Distribuicdo da taxa anual do gasto social estadual - Sudeste

Distribuigdo da taxa anual do gasto social por ano - Sudeste

60

Taxa anual do gasto social estadual

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Ano

Fonte: formulag&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Ao contrario do Norte e do Sudeste, a expansao observada entre 2005-2008
nao foi acompanhada por todos os estados em pelo menos algum dos anos. O Parana
liderou a expansdo no gasto social a partir de 2005, enquanto o Rio Grande do Sul
esteve abaixo da média nacional até 2007. Santa Catarina também esteve abaixo da
média nacional no periodo, apenas expandindo o gasto social em 2009. Entretanto, a
retomada da expansao nacional da taxa anual do gasto social estadual observada em

2017 foi feite pelos trés estados em conjunto, que permaneceram proximos a média.

Figura 36 Distribuicdo da taxa anual do gasto social estadual - Sul
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Fonte: formulac&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Centro-Oeste, 0s estados convergiram e acompanharam o crescimento
nacional entre 2005 e 2008. Mesmo assim, o Distrito Federal foi um outlier positivo na
regido e o estado que mais expande o gasto social estadual nesse periodo. Porém, a

variacdo observada em 2017 ndo tem o mesmo comportamento de convergéncia,
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sendo o Mato Grosso o outlier positivo e o Distrito Federal o outlier negativo. Os

estados passam a convergir nos dois proOXimos anos.

Figura 37 Distribui¢c@o da taxa anual do gasto social estadual — Centro-Oeste
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Por fim, no Nordeste, Maranhao e Pernambuco lideraram a expansao do gasto
entre 2005 e 2008. Apesar de alguns resultados que se distanciam da média nacional
e do desvio padrédo da regido naquele ano, € possivel observar que a maioria dos
estados esta proxima da média e dentro de dois desvios padrdo do referido ano. Piaui
€ um caso divergente da tendéncia nacional, tendo a maior expansao da série

temporal da regido em 2005 e seguir com uma retracéo da protecdo social em 2006.

Figura 38 Distribuicéo da taxa anual do gasto social estadual - Nordeste
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Fonte: formulagéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Comparando as regides nos dois movimentos de expanséo analisados, sendo
2005-2008 e 2016-2017, é possivel observar que os dois momentos tém resultados
distintos entre os estados. Enquanto no primeiro periodo ha uma proximidade dos

estados da média nacional, com poucos outliers, o segundo conta com um alto desvio



99

padrdo e “puxada” apenas por alguns estados. Porém, o resultado para 2017 nao
pode ser interpretado diretamente enquanto um movimento independente dos estados
diante da sua prote¢do social, visto que a taxa agrega politicas sociais com dilemas e

marcos institucionais temporalmente distintos.

Diante da expectativa tedrica de que mudancas institucionais possam motivar
comportamentos convergentes dos estados nha expansao ou retragéo do gasto social,
o trabalho analisa as politicas sociais separadamente para inferir se existe relacédo
entre a atribuicdo de papel aos estados na provisdo de servicos sociais com 0
comportamento observado na taxa entre os estados. De acordo com a figura 39, é
possivel observar que a taxa anual do gasto social estadual evolui em semelhanca as
politicas de educacédo e salde. A assisténcia nos estados diverge da evolugédo das
outras politicas e do gasto social. Porém, a assisténcia corresponde entre 0s anos
apenas entre 3% e 5% do montante total do gasto social entre os anos. Um
comportamento distinto também acontece em 2020, em que a salde aumenta a taxa
e a educacdo diminui. Possivelmente em reflexo da pandemia. Abaixo, as politicas
sociais sdo analisadas separadamente para verificar a relacdo das mudancas

institucionais com a taxa de variacao do total gasto em cada politica.

Figura 39 Evolucéo da taxa anual do gasto social estadual e por politica social
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Educacéo

Quatro mudancas institucionais nas politicas de educagédo serdo observadas
entre os estados Brasileiros, descritas na tabela 15 e apresentas no capitulo 1. A

primeira, a obrigagdo constitucional do gasto minimo de 25% com educacgdo. A
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segunda e a terceira sendo o Fundef em 1996 e o Fundeb em 2006 e 2020, as
principais fontes de recurso da educacéo. Por fim, a PEC de 2016 que congelou os

gastos publicos por 20 anos.

Tabela 15 Marcos institucionais da politica de educacéo

Ano Marco institucional Papel dos estados

1988  Constituicao Gastar no minimo 25% da receita em educacéo
1996  Fundef Receber recursos quando nao se atinge o minimo por aluno
2006 e Receber as complementac¢des da Unido na composicao do
Fundeb
2020 Fundo
Congela gastos da Uniéo ajustados pela inflacéo a partir de

2016 PEC 241 2016

Fonte: formulag&o prépria

Partindo da média da taxa anual do gasto estadual em educacéo, a média se
comporta de maneira semelhante a taxa anual do gasto social estadual, em que os
anos de 2004 até 2008 apresentam um crescimento médio relevante, e 2016 até 2017
também representam uma expansao do gasto em educacao. Comparando a figura 40
com a tabela acima, a série temporal sé permite inferir sobre o Fundeb e a PEC 241.
No caso do Fundeb, de 2006 até 2008 os estados ampliaram os gastos em educacéo
na média. Porém, essa variacdo desacelera em 2008 até chegar préxima a seco em
2014.

A retracdo observada apés 2014 quebra a expectativa empirica sobre o efeito
do Fundeb, em que o gasto deveria ou ter taxas de variacao positiva ou se aproximar
de zero, visto que a regra para a transferéncia de recursos para 0os estados prevé um
repasse por numero de aluno, que precisaria variar de forma muito relevante para
produzir um efeito na média da taxa anual do gasto. Dessa forma, entende-se que ha
uma terceira variavel que motive 0s estados a retrairem 0s investimentos em
educacdo. O mesmo pode ser observado para os efeitos esperados da PEC-241 para
o orcamento da Unido, em que os estados ampliaram os gastos em educacéao a partir
de 2017. Porém, essa relagdo da PEC com o gasto precisa ser ponderada pelo
percentual do orcamento dos estados na educacdo compostos por transferéncias da

Uniao.
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Figura 40 Média e desvio padréo da taxa do gasto estadual em educacao
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Fonte: formulacéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Analisando estado por estado, na regido Norte, Roraima € o estado que mais
se distancia da média na série temporal. Sobre os efeitos do Fundeb, é importante
observar que, apds 2006, continuaram existindo outliers entre 0s anos, como é o caso
de Roraima em 2008 e Amazonas em 2010. Portanto, o Fundo néo teve os resultados
esperados em termos de convergéncia entre os estados. Da mesma forma que em
2017 a PEC néo gerou uma retracdo do crescimento dos gastos em educacgédo, com
uma média nacional estavel até 2019, sendo apenas Roraima um outlier negativo em
2018 e positivo em 2019.

Figura 41 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em educacéo - Norte
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Analisando estado por estado, na regido Sudeste, o Rio de Janeiro € o estado

com mais outliers nos anos em que a taxa é observada. Ao contrario da regidao Norte,
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as taxas observadas apos 2006 sdo positivas, proximas da média e com todos o0s
estados dentro de dois desvios-padrao. Entretanto, apés 2008 os estados voltam a
exibir taxas negativas no gasto em educacao. Portanto, o Fundo também néo teve os
resultados esperados em termos de convergéncia entre os estados ao longo dos anos.
Ao contrario da regido Norte, as taxas observadas apds a PEC de 2017 séo de

retracdo no gasto estadual em educacéo para todos os estados a partir de 2019.

Figura 42 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em educagao - Sudeste
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Sul, a taxa anual dos gastos em educacgéao tem um comportamento distinto
da regido Norte. H4 uma divergéncia entre as trajetérias dos estados no gasto com
educacado. Parana e Rio Grande do Sul expandem o gasto acima da média em 2006
e 2007, respectivamente. Ambos os estados se mantiveram na média entre 2007 e
2011, e retrairam o gasto em 2012 e 2013. Santa Catarina é um caso representativo
da média nacional e se distancia em apenas dois anos, 2006 e 2007, conforme mostra

a figura 43.

Figura 43 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em educacao - Sul
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No Centro-Oeste, os resultados pos Fundeb também nédo sédo os mesmos entre
os estados, com Goias retraindo os gastos em educacdo em 2008 enquanto o Distrito
Federal registrando a maior taxa anual do gasto em educagéo. O Mato Grosso do Sul
também retraiu os gastos em educagdo em 2010, 2013 e 2014. Apenas o Mato Grosso
se mantém na média nacional e tem uma taxa acima de zero até 2013. Em relacdo ao
congelamento do orcamento da Unido, o Distrito Federal foi o Unico estado que retraiu
a taxa anual do gasto em educacgao, enquanto o Mato Grosso teve sua maior taxa da

série temporal naquele ano.

Figura 44 Média e desvio padréo da taxa do gasto estadual em educacao — Centro-Oeste
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Fonte: formulacéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Nordeste, a maioria dos estados pés 2006 teve uma taxa anual positiva, o
que se mantém até 2012. De 2013 até 2017 a maioria dos estados passa a retrair 0s
gastos em educacao, que s6 volta a concentrar os estados do Nordeste acima de 0
em 2018 e 2019. O Nordeste se assemelha ao Norte com estados mais proximos da
meédia nos anos posteriores ao Fundeb. Em relacdo a um possivel efeito da PEC que
congela os gastos da Unido, ndo é possivel observar uma retracdo pos 2017.
Inclusive, os anos de 2017, 2018 e 2019 tem os maiores outliers positivos da regiao

na série temporal.
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Figura 45 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em educacao — Nordeste
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Fonte: formulac&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Ao comparar as regides, é possivel concluir gue os anos apos 2006 acumulam
uma série de estados com taxas anuais positivas e dentro da média nacional. Esse
efeito € teoricamente interessante para a literatura que aborda o exercicio das
instituicBes entre os estados, visto que o incremento no gasto ele acontece até um
certo periodo ap6s a aprovacao do Fundeb. Depois, os estados voltam a exibir valores
negativos na taxa dos gastos em educacao, como é o caso do Nordeste em 2011 e
do Sudeste em 2009.

Saulde

A construcdo do Sistema Unico de Salde transferiu atribuicdes aos estados
gue impactam na dinamica de da entrega dos servicos de saude, como consta na
tabela 16 e foi apresentado no capitulo 1. Dado o recorte temporal do trabalho, o foco
das andlises abaixo se dara nos efeitos da NOAS SUS de 2006 na taxa anual do gasto
na saude. Além disso, é a NOAS onde se desenhou uma das atribuicdes centrais

dadas aos estados na saude, a regionalizacao.
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Tabela 16 Marcos institucionais da politica de saude

. Marco Papel dos estados
Area Ano . .0 .
institucional
Lei Organica Apoio técnico e financeiro aos municipios; gerir
1990 g estabelecimentos hospitalares de alta complexidade; fazer
de Saude ~ ;
acOes suplementares na saude
1993  NOB SUS Criar conselhos decisérios; enviar recursos do Fator de Apoio,
um repasse dos estados para municipios
Criar o Plano Estadual de Satde com objetivo de descentralizar
1996 NOB SUS as atividades para 0s municipios
Emenda a Gastar 12% da receita com salde
i 2000  Constituicéo
Saude ne 29
Construir o Plano Diretor de Regionaliza¢éo, que contém as
2001  NOAS SUS unidades dls_pon_lve|s nos estados, 9nde 0s |nvest|me~ntos
devem ser direcionados e quais a¢6es conjuntas serdo tomadas
pelas gestbes municipais e estaduais
2002 NOAS Sus Participar dos foruns de deciséo bipartite e tripartite
2006 NOAS SUSs Reforga o papel dos estados na regionalizagdo da saude
2016 PEC 241 Congela gastos ajustados pela inflacdo a partir de 2016

Fonte: elaboragéo prépria

Espera-se que a estratégia de regionalizacéo direcionada aos estados por meio

da NOAS de 2006 aumente o gasto estadual na saude. Entretanto, a figura 46 mostra

uma tendéncia negativa na média da taxa de variacdo anual dos estados, que tem

seu valor maximo no ano anterior a NOAS, em 2005. Apesar do valor na média da

taxa anual estar em queda, isso ndo significa que ndo houve esforco na

regionalizacdo. Como apresentado no capitulo 1, os esforcos para intensificar a

regionalizacdo na saude foram distintos entre os estados (MENICUCCI; MARQUES,

2016). Além disso, a queda na taxa anual da saude pode significar uma retracdo de

maior impacto em razao de outros fatores que nao a regionalizacéo.

Figura 46 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em saude
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Na regidao Norte, 0 ano de 2006 teve taxas anuais do gasto na saude acima de
zero em todos os estados da regido, sendo o Unico ano da série temporal com esse
resultado. Até 2009, a maioria dos estados expandiram o0s gastos em saude, com
excecao do Para em 2007 e 2009 e do Amapa em 2008 e 2009. Apds 2009, os estados
do Norte se dividiram em torno da média nacional, que esteve proxima a zero até

2016. Logo, os houve uma divergéncia entre expandir ou retrair os gastos em saude.

Em relacdo aos efeitos da NOAS que regulou a regionalizacdo da saude, ndo
se espera que a regra tenha seu efeito imediato no ano em que foi promulgada, o que
nao valida aumento observado em 2006 enquanto um efeito da regra. Entretanto,
olhando para os anos que seguem a NOAS, é possivel observar que, diferente do
crescimento com um desvio padrdo maior observado em 2005, os estados se

concentram em taxas anuais proximas até pelo menos em 2010.

Figura 47 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em saude - Norte
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Sudeste, a figura 48 mostra que a média observada no ano de 2005 também
€ acompanhada de um alto desvio padrdo, em que Minas Gerais, Rio de Janeiro e
Sédo Paulo crescem os gastos em saude abaixo média nacional enquanto o Espirito
Santo fica acima da média nacional. Esse resultado também muda entre 2006 e 2010,
com quase todos os quatro estados em taxas positivas e dentro de um desvio padréo
da média nacional. A diferenca se deu no Rio de Janeiro, que retraiu 0s gastos na
saude em 2007. As conclusdes sobre a correlacdo com a criagdo da NOAS SUS se
assemelham ao Norte, em que 0s anos apoés a criagdo da Norma apresentam taxas

positivas e mais proximas da média nacional.
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Figura 48 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em salde - Sudeste
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Fonte: formulac&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

No Sul, os resultados posteriores a 2006 também apresenta um outlier na
mesma distribuigcdo, como observada nas regides Norte e Sudeste. O estado de Santa
Catarina diverge das taxas observadas no Parané e no Rio Grande do Sul e tem taxas
anuais negativas em 2008, apds o0 ano que marca a criagcdo da Norma. Esse resultado
nao descarta a correlacdo entre a criagcdo da Norma e o aumento na taxa anual dos
gastos em saude, visto que os efeitos da regionalizacdo foram distintos entre os

estados, como ja apresentado anteriormente.

Uma diferenca na regido Sul para as demais regides € que 0s estados se
mantiveram dentro de até dois desvios padrdo em todos os anos da série temporal,
sendo a regido com maior semelhanca no comportamento estadual diante dos gastos

na saude.

Figura 49 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em saude - Sul

Distribuicao da taxa anual do gasto em saude por ano - Sul

120 UF
® PR
100 RS
® SC

Taxa anual do gasto estadual em saude

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Ano

Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional
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O mesmo ocorre no Centro-Oeste, como mostra a figura 50. As taxas de
crescimento sdo positivas e convergentes em 2007, sendo o desvio padrdo mais baixo
da regido na série temporal. Em 2008 e 2009 o Distrito Federal se comporta enquanto
um outlier com uma taxa negativa, representando uma retracéo dos gastos em saude

no distrito.

Figura 50 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual em saude — Centro-Oeste

Distribuigdo da taxa anual do gasto em satde por ano - Centro-Oeste

120 =
® DF
100 GO
e Ms
80 ° ® MT

Taxa anual do gasto estadual em saude

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Ano

Fonte: formulag&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

O Nordeste acompanha o mesmo desempenho observado nas outras regioes.
Os estados obtiveram taxas anuais positivas nos gastos na saude entre 2006 e 2008.
Da mesma forma que nas regides analisadas, também h& um outlier, o estado do
Ceard, que retraiu os esforcos na saude em 2007. Também ocorrem dois outliers

positivos em 2008, sendo o Maranhéo e Piaui.

Figura 51 Média e desvio padrdo da taxa do gasto estadual em salde — Nordeste

Distribuig@o da taxa anual do gasto em saude por ano - Nordeste

120 =
® AL

100 BA
@ CE

MA

80 : PB
b4 e PE

Taxa anual do gasto estadual em saude

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Ano

Fonte: formulagéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional
Para inferir se NOAS SUS gera efeito nos estados, faz-se necessario um teste
observacional que vai além dos escopos desse trabalho. Isso porque seria importante

incluir nesse teste variaveis de controle da natureza das praticas da saude. Entretanto,
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0 que se pode observar nos graficos acima, € que 0s anos que seguem a criacdo da

NOAS SUS representam uma expansao da taxa anual dos gastos na saude.

Assisténcia Social

Apesar de ser a menor politica social dessa analise (em termos orgamentarios),
a assisténcia social € o caso mais interessante em termos de variacao por divergir dos
movimentos de expansdo das outras politicas sociais. Dos marcos institucionais
apresentados no capitulo 1, as analises vao se direcionar para o ano de 2005, onde
foi promulgada a NOB-SUAS. Na Norma, os estados passam a atuar enquanto
indutores da politica de assisténcia e a gerir as Unidades Regionais, que tem por
objetivo auxiliar os Centros de Referéncia da Assisténcia Social em municipios onde

ndo hé capacidade estatal para gerir todos os beneficios da Assisténcia Social.

Tabela 17 Marcos institucionais da politica de assisténcia social

Ano Marco institucional Papel dos estados

Criar o Plano de Assisténcia Social e um Fundo Estadual para receber
recursos

Prover apoio técnico aos municipios e avaliar agdes; gerir as Unidades
de Referéncia Regional

1993 LOAS

2005 NOB-SUAS

Fonte: formulacéo prépria

Como é possivel analisar na figura 52, a média da taxa anual dos gastos em
assisténcia social tem um desvio padrdo maior do que a saude e a educacdo. Como
foi discutido no capitulo 1, entre as trés politicas, a assisténcia social € a mais
municipalizada e com uma variacdo maior no papel exercido pelos estados (SOUZA,
2018a). Analisando a partir de 2005, a média da taxa anual do gasto estadual em
assisténcia social cai até 2007 e retoma o crescimento até 2009. Além disso, a média
da taxa se aproxima de zero em gquase toda a série temporal. 2020 € o ano com a
maior média da taxa anual dos gastos em assisténcia, possivelmente em razédo dos

auxilios entregues com a pandemia do COVID-19.
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Figura 52 Média e desvio padréo da taxa do gasto estadual na assisténcia social
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Fonte: formulac&@o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Analisando o recorte temporal de 2005-2009 no Nordeste, observa-se na figura
52 que a maioria dos estados permaneceram abaixo da média nacional e com taxas
anuais negativas durante o periodo. Apenas o Maranhdo e Sergipe ficaram acima da
média nacional em mais de um ano no periodo analisado. Logo, além do Maranhéo e
de Sergipe, os estados do Nordeste ndo representam uma expansdo do gasto em
assisténcia social esperada com a NOB-SUAS de 2005. Um dado adicional a essa
andlise é que o Nordeste € a regido com maior média de estados com domicilios

abaixo de um salério meio minimo per capita.

Figura 53 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual na assisténcia social - Nordeste
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

A regido Norte tem desvios padrao maiores do que o Nordeste. Entretanto, os
estados da regido Norte se aproximam mais da média nacional do que os casos da
regido Nordeste. Apesar da regido também concentrar a maioria dos estados abaixo
da média nacional em cada ano, os outliers positivos obtiveram taxas maiores do que
as do Nordeste. Amazonas e Roraima s&o casos interessantes no recorte 2005-2009,

pois obtiveram taxas acima da média em mais de um ano durante o periodo.
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Contribuicdes posteriores podem explorar uma causalidade entre as medidas da

NOB-SUAS de 2005 com as taxas observadas nesses estados.

Figura 54 Média e desvio padrdo da taxa do gasto estadual na assisténcia social - Norte
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Fonte: formulac&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Os estados do Centro-Oeste também estiveram abaixo da média na maioria
dos casos entre 2005 e 2009, ndo se comportando de acordo com o esperado dada a
NOB-SUAS de 2005. Nessa série, a taxa anual do gasto na assisténcia social
observada no ano de 2008 se destaca. Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
tiveram taxas positivas e acima da média nacional, dobrando o gasto nesse ano.
Como esse fenbmeno ndo é observado em nenhuma das outras regides, uma
contribuicdo futura poderia analisar o que ocorreu na regido para o aumento do gasto

em assisténcia nos trés estados.

Figura 55 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual na assisténcia social — Centro-Oeste

Distribuicao da taxa anual do gasto em assistencia social por ano - Centro-Oeste
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Fonte: formulagéo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

Divergindo do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, os estados do Sudeste

estiveram proximos ou acima da meédia nacional na maioria das observacdes entre
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2005 e 2009. Apesar dos estados estarem proximos a média nacional, ndo sdo em
todos que ha taxas positivas do gasto em assisténcia social. Minas Gerais e Espirito
Santo s&o os estados com mais movimentos de expansdo da assisténcia social. E
importante observar na figura 56 que os quatro estados da regido obtiveram taxas

semelhantes e proximas a zero em 2009.

Figura 56 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual na assisténcia social - Sudeste

400 Distribuicdo da taxa anual do gasto em assistencia social por ano - Sudeste
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Fonte: formulacdo prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

A regido Sul também se mantém abaixo da média, com crescimento proximo a
zero na maioria das observacoes. Alguns casos desviam do observado no restante do
pais. Santa Catarina tem taxas anuais do gasto social em quase 300% em 2006 e
quase 400% em 2009. Comparando as 5 regifes, poucos sdo os estados que
obtiveram taxas positivas entre 2005 e 2009. Porém, em todas as regides ha algum
estado que é um desvio positivo da distribuicao.

Apesar de nédo existir uma tendéncia nacional de mudanca na taxa anual dos
gastos em educacao, saude e assisténcia social, ndo € correto inferir que a falta de
correlacao se traduz em uma falta de efeito pratico do Fundeb, da NOAS SUS de 2006
e da NOB-SUAS de 2005, respectivamente. A literatura ja documenta que o a pratica
do papel dos estados € distinta nas politicas sociais. Além disso, ha alguns casos de
desvios positivos que podem ser compreendidos em analises futuras das medidas

tomadas em cada um desses estados.
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Figura 57 Média e desvio padrédo da taxa do gasto estadual na assisténcia social - Sul

400 Distribuigdo da taxa anual do gasto em assistencia social por ano - Sul
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Fonte: formulac&o prépria a partir dos dados do Tesouro Nacional

O objetivo dessa subsecéo ¢ justificar a premissa por tras da pergunta do trabalho,
de que estados se movimentam politicas sociais com alguma independéncia dos
esforcos nacionais de incentivo ou de retracdo. Por mais que as diretrizes do SUS, do
SUAS e das politicas de educacdo formuladas nos foruns de participacdo e nas
organizacdes dos Ministérios, existe uma agenda local, problemas de capacidades
estatais e outros fatores que incidem no comportamento dos estados. Abaixo, testa-

se alguns desses determinantes.

4.2—- Capacidade governativa e gasto social

Retomando as hipéteses apresentadas no capitulo 2 e descritas no capitulo 3, a
tabela 18 resume as hip6teses esperadas pelo trabalho. Abaixo, quatro analises foram
executadas usando uma regressao de Minimos Quadrados Ordinarios com Efeitos
Fixos para os estados e anos. As estimativas foram feitas de acordo com as variaveis

independentes apresentadas na tabela a seguir.

O primeiro modelo, na tabela 19, usa como variavel dependente a taxa anual do
gasto social estadual. O segundo, na tabela 20, usa a taxa anual do gasto estadual
na saude enquanto variavel dependente. Na tabela 21, o terceiro modelo usa a taxa
anual do gasto estadual na educacdo. O ultimo modelo, na tabela 22, usa como
variavel dependente a taxa anual do gasto estadual em assisténcia social. Nas quatro
analises foram estimadas quatro equacgfes distintas para controlar o valor dos
coeficientes e certificar que os efeitos observados néo se dao de forma aleatéria. A
combinacdo das variaveis independentes para cada equacdo foi apresentada na

tabela 11 do capitulo 3.
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Tabela 18 Hipoétese da relacéo entre capacidade governativa e a taxa anual do gasto social estadual

Conceito - Expectativa da relagdo com o
Variavel .
chave gasto social
Interesse
Percentual de votos na governadora no primeiro Quanto menor, maior 0 gasto
turno social
. . . . uanto maior, maior o gasto
Competicao Numero Efetivo de Partidos (NEP) Social g
politica
Numero de mandatos prévios do partido do Quanto menor, maior o gasto
incumbente no estado social
Percentual de burocratas com ensino superior na  Quanto maior, maior o gasto
administragdo publica estadual social
Capacidade
técnica e Percentual de vinculos temporarios na Quanto maior, maior o gasto
cargos de administragcdo publica estadual social
confianca
Dummy dos em que os apontados nos cargos de
Secretario da educacao, da salde ou da Quando sim, maior o gasto social
assisténcia social sdo filiados a partidos politicos
Controle
Demanda Percentual de domicilios vivendo com menos de Quanto maior, maior o gasto
meio salario-minimo per capita social
L . uanto maior, maior o gasto
Trajetéria Taxa anual do gasto social estadual no t-1 sroiaI g
Ideologia Medida que varia de -1 até 1, sendo -1 o maximo  Quanto menor, maior o gasto

a esquerda e 1 o maximo a direita

social

Fonte: formulacéo prépria

A primeira analise usa como variavel dependente a taxa observada no agregado

das trés politicas: saude, educacéao e assisténcia social. Os resultados das regressdes

sdo descritos na tabela 19. Em relacdo a configuracdo de governabilidade, é

observado efeito apenas na dimensado de competicao politica. O Numero Efetivo de

Partidos mantém a significAncia estatistica nos trés modelos. Mesmo com o aumento

do erro padrao, o preditor continua dentro do intervalo de confianga. Por isso, caso o

Numero Efetivo de Partidos (NEP) varie em 1 unidade, a taxa anual do gasto social

estadual cai, em média, -0,6%. Entretanto, esse achado ndo confirma a hip6tese do

trabalho de que o aumento no NEP impactaria positivamente no gasto social. Ou seja,

vai de encontro aos achados da literatura de que mais competicdo gera mais gasto
social (HUBER; MUSTILLO; STEPHENS, 2008).
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O percentual de votos obtidos pela governadora no primeiro turno tem o coeficiente
no sinal esperado pela hipétese do trabalho, sendo o acumulo de votos pela
governadora negativo em relagdo ao gasto social. Porém, o coeficiente ndo tem
significancia estatistica. O numero de mandatos prévios obtém significAncia no
primeiro modelo e no terceiro, quando controlado pelas variaveis relacionadas a
burocracia. Porém, quando controlado pelas variaveis contextuais, o coeficiente perde
a significAncia estatistica e o erro padréo fica maior que o efeito observado. Portanto,
nao € possivel inferir se existe uma relagéo entre o nimero de mandatos do partido

gue governa o estado e a taxa do gasto social estadual.

Tabela 19 Varidvel dependente: taxa anual do gasto social estadual

MQO — EF para ano e estado

(1) 2) 3) (4)
Percentual de votos na -0,0817 - -0,0783 -0,0927
governadora no primeiro turno (0,055) (0,063) (0,062)
Numero Efetivo de Partidos -0,9561*** - -0,8150*** -0,6710**
(NEP) (0,241) (0,296) (0,3198)
Numero de mandatos prévios -1,5278** -1,4495* -0,6955
do partido da incumbente no (0,649) - (0,766) (0,773)
estado
Percentual de burocratas com -0,1049*** -0,0509 -0,0430
ensino superior na - (0,039) (0,042) (0,045)
administragéo direta
Percentual de burocratas -0,0872 -0,0909 -0,0279
temporarios na administragéo - (0,062) (0,061) (0,062)
direta
Posse de secretario filiado a 1,9738 0,6989 1,3281
um partido politico ou na (1,729) (1,750) (1,933)
educacéo, ou na saude ou na -
assisténcia social
Percentual de domicilios com -0,4220%**
menos de meio salario minimo - - - (0,128)
per capita
Taxa anual do gasto social - - - -0,0804
estadual no t-1 (0,051)
. - - - -1,4359
Ideologia (1.935)
19,764*** 10,034%** 21,733%** 31,918%***
Intercepto (3,7747) (2,0652) (4,439) (4,818)
N 486 416 416 386
Entidades 27 27 27 27
Periodos 18 17 17 16
R2 0.0541 0.0355 0.0671 0.1285

Erro padrdo em parénteses
*** p-valor<0,01; **:p-valor<0,05; *:p-valor<0,1

Fonte: formulacéo prépria a partir dos modelos gerados
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Analisando as variaveis sobre a burocracia, € possivel concluir que nenhuma das
variaveis obtém significancia estatistica no modelo final — modelo 4. O percentual de
burocratas com ensino superior € estatisticamente significante no modelo 2, mas
perde a significancia estatistica quando controlado pelas variaveis contextuais. Além
disso, o coeficiente esperado ndo tem a direcdo esperada pela hipotese do trabalho.
O coeficiente observado no modelo 4, caso significante estatisticamente, indicaria que
um aumento do percentual de burocratas com ensino superior representaria uma
diminuicdo da taxa anual do gasto social. O mesmo ocorre com o percentual de
burocratas temporarios e com a dummy para filiacéo partidaria, em que os coeficientes
nao sao estatisticamente significantes e estdo na direcdo oposta da esperada pelo

trabalho.

Ainda na tabela 19, analisando os resultados das variaveis de controle, apenas
uma obtém significancia estatistica para a taxa agregada do gasto social. O percentual
de domicilios com menos de um salario minimo tem o seu coeficiente estatisticamente
significante no modelo. Porém, o sentido do coeficiente também falseia a hipotese
esperada do trabalho, de que o aumento da demanda geraria um aumento no gasto
social. Dessa forma, um aumento de 1% no percentual de domicilios com menos de
meio salario minimo per capita representa, em meédia, uma diminui¢cdo de, em média,
0,42% na taxa anual do gasto social. Um “ndo achado” pertinente € a ndo-significancia
da taxa anual do GSE no ano anterior, 0 que mostra a falta de covariancia entre as
taxas quando agregadas. ldeologia também néo teve significancia estatistica, mas
esta na direcdo esperada pelo trabalho, em que politicos de direita diminuem os

incrementos no gasto social.

Na tabela 20, as regressfes estimam preditores para a taxa anual do gasto
estadual em saude como variavel dependente. A capacidade governativa também sé
impacta o gasto social na competicédo politica, mas em variaveis distintas. Em relacao
a competicdo politica, o percentual de votos na governadora no primeiro turno tem
significancia estatistica e corroborou a hip6tese esperada no trabalho. E observado
que, em media, quando o percentual da votacdo da governadora em primeiro turno
aumenta em 1%, a taxa anual do gasto em saude cai, em média, 0,13%. O coeficiente
do nimero de mandatos obtidos pelo partido da governadora também corrobora a
hipotese esperada pelo trabalho. E observado que, em média, quando se aumenta

um mandato na trajetdria do partido no estado, a taxa anual do gasto em saude cai,
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em média, 0,26%. O Numero Efetivo de Partidos (NEP) tem o sinal do coeficiente
conforme esperado na hipotese deste trabalho, tem significancia estatistica nos
modelos 1, 3, e 4, quando controlado pelas varidveis contextuais. Entretanto, o erro
padrdo € maior do que o coeficiente, e o resultado ndo passa no teste de intervalo de
confianca. Portanto, ndo é possivel inferir que o NEP impacta na taxa anual do gasto

com saude.

Tabela 20 Variavel dependente: taxa anual do gasto estadual na saude

MQO — EF para ano e estado

1) (2) 3) (4)
Percentual de votos na -0,1537* -0,1454* -0,1336*
governadora no primeiro turno (0,078) - (0,082) (0,080)
Numero Efetivo de Partidos -1,0557*** -1,1564*** -1,2862
(NEP) (0,344) - (0,389) (0,409)
Numero de mandatos prévios -1,6198* -1,1130 -0,2643***
do partido da incumbente no (0,926) - (1,006) (0,989)
estado
Percentual de burocratas com -0,1418*** -0,0754 -0,0516
ensino superior na - (0,052) (0,055) (0,058)
administracéo direta
Percentual de burocratas -0,1315 -0,1353* -0,0602
temporarios na administracéo - (0,082) (0,081) (0,080)
direta
Posse de secretario filiado a 3,8478* 2,3561 0,8424
um partido politico ou na (1,6954) (2,296) (2,471)
educacgéo, ou na saude ou na )
assisténcia social
Percentual de domicilios com -0,5647***
menos de meio salario minimo - - - (0,166)
per capita
Taxa anual do gasto social - - - -0,2277***
estadual no t-1 (0,0479)
; - - - -2,4106
Ideologia (2.4777)
Intercepto 27,529*** 14,524*** 31,590*** 47,324***
(5,3807) (2,7100) (5,826) (6,270)
N 486 416 416 386
Entidades 27 27 27 27
Periodos 18 17 17 16
R2 0.0374 0.0450 0.0758 0.1622

Erro padrdo em parénteses
***:n-valor<0,01; **:p-valor<0,05; *:p-valor<0,1

Fonte: formulacdo prépria a partir dos modelos gerados

Ainda com relacéo a expansao e retracdo dos gastos com a saude, as variaveis
de capacidade técnica e cargos de confianca perdem significancia estatistica quando

controladas pelas variaveis politicas e contextuais, conforme apresentado na tabela
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20. O percentual de burocratas com ensino superior e de temporarios estiveram na
direcdo oposta a esperada pelo trabalho, em que um aumento percentual dessas
varidveis significaria uma diminuicdo no gasto social. J& a dummy de secretarios

filiados tem o efeito esperado pelo trabalho, mas ndo tem significancia estatistica.

Diferente da taxa anual do GSE, que agrega saude, educacéao e assisténcia, a
taxa anual do gasto estadual em saude observada no ano anterior tem significancia
estatistica para explicar o gasto de saude atual. Entretanto, a variavel ndo corroborou
a hipotese esperada pelo trabalho. O aumento de 1% no ano anterior gera uma
diminuicdo de, em média, -0,22% no ano seguinte. Como, também, a variavel de
demanda, o percentual de domicilios com menos de meio salario minimo per capita.
O efeito do coeficiente tem significancia estatistica, mas tem uma direcdo distinta da
esperada pelo trabalho. Caso o percentual dos domicilios aumente em 1%, o0 gasto
social varia em -0,56%. A ideologia também esta na direcédo esperada pelo trabalho,

mas nao obtém significancia estatistica.

No caso da educacdo, os resultados das regressdes sdo apresentados na
tabela 21, em que nenhuma das variaveis sobre capacidade governativa tem
significancia estatistica. O percentual de votos obtidos pela governadora e o NUmero
Efetivo de Partidos tém coeficientes em direc6es opostas as hipoteses propostas no
trabalho. O nimero de mandatos prévios do partido da governadora tem o coeficiente
com sinal de acordo com o proposto no teste do trabalho, mas ndo tem significancia

estatistica.

O coeficiente do percentual de burocratas com ensino superior esta na direcao
oposta da esperada pelo trabalho e ndo tem significancia estatistica. Ja o percentual
de temporarios, apesar de estar na direcdo esperada pelo trabalho, ndo obtém
significancia estatistica em nenhum dos modelos estimados. A dummy sobre filiacao
de secretéarios tem o coeficiente na direcdo esperada pela hipétese, mas também néo

obtém significancia estatistica.
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MQO — EF para ano e estado

1)

@)

®3)

(4)

Percentual de votos na -0,0243 -0,0425 -0,0687
governadora no primeiro turno (0,0802) - (0,090) (0,092)
Numero Efetivo de Partidos -1,0454*** -0,6409 -0,2064
(NEP) (0,3509) - (0,425) (0,468)
Numero de mandatos prévios do -1,7757* -1,4958 -0,5932
partido da incumbente no estado (0,9440) - (1,098) (1,134)
Percentual de burocratas com -0,1036* -0,0579 -0,0600
ensino superior na administragéo - (0,0563) (0,060) (0,067)
direta
Percentual de burocratas -0,0300 -0,0332 0,0529
temporarios na administracéo - (0,0885) (0,0884) (0,092)
direta
Posse de secretario filiado a um 1,3560 0,2319 1,3884
partido politico ou na educacéo, (2,4502) (2,505) (2,8399)
ou na saude ou na assisténcia -
social
Percentual de domicilios com -0,6064***
menos de meio salario minimo - - - (0,185)
per capita
Taxa anual do gasto social -0,1327***
estadual no t-1 - - - (0,050)

; -2,0486
Ideologia i i i (2.8295)

8,4933*** 17,234*** 17,234*** 30,928***

Intercepto (2,925) (6,356) (6,356) (6,903)
N 486 416 416 386
Entidades 27 27 27 27
Periodos 18 17 17 16
R2 0.0303 0.0123 0.0239 0.0869

Erro padrdo em parénteses

***:p-valor<0,01; **:p-valor<0,05; *:p-valor<0,1

Fonte: formulacdo prépria a partir dos modelos gerados

Ainda na tabela 21, duas das variaveis de controle tém significancia estatistica

nos modelos para a taxa anual na educacéo, sendo o percentual de domicilios com

meio salario minimo e a taxa anual do gasto social no ano anterior. Os coeficientes

também repetem o sinal encontrado na saude, negando a hipdtese proposta pelo

trabalho para ambas as variaveis. No caso dos domicilios vivendo com menos de meio

salario minimo por pessoa, quando o percentual aumenta em 1%, a taxa do gasto em

educacéao cai, em média, 0,6%. Na educacao, a taxa do ano anterior também explica

a taxa do ano seguinte, sendo um achado importante de que na saude e na educacgao

existe covariancia entre o gasto anterior e o gasto futuro. Dessa forma, a variacéo de

1% no ano anterior gera uma queda de, em média, 1,37% no ano seguinte. O que vai
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de encontro com a hipétese do trabalho. Entre as contextuais, apenas ideologia nao

teve significancia estatistica, mas o coeficiente esta na direcéo proposta pelo trabalho.

Tabela 22 Variavel dependente: taxa anual do gasto estadual em assisténcia social

MQO — EF para ano e estado

1) ) ®3) (4)

Percentual de votos na -0,4624 0,1803 0,1752
governadora no primeiro turno (0,475) (0,355) (0,366)
Numero Efetivo de Partidos -1,5410 -2,5173 -0,6879
(NEP) (2,080) (1,673) (1,863)
Numero de mandatos prévios -0,9491 -7,763* -6,1711
do partido da incumbente no (5,597) (4,322) (4,494)
estado

Percentual de burocratas com 0,0004 0,1706 0,3287
ensino superior na 0,222) (0,237) (0,264)
administragéo direta

Percentual de -0,2988 -0,3030 -0,1747
burocratas temporarios na (0,349) (0,348) (0,365)
administracdo direta

Posse de secretério filiado a -11,746 -16,87* -12,181
um partido politico ou na (9,662) (9,864) (11,22)

educacéo, ou na saude ou na
assisténcia social

Percentual de domicilios com -1,8415**
menos de meio salario minimo (0,736)
per capita
Taxa anual do gasto social -0,2495***
estadual no t-1 (0,0514)
: 5,1698
Ideologia (11.231)
55,199* 15,910 36,404 70,291**
Intercepto (32,516) (11,538) (25,022) (27,294)
N 486 416 416 386
Entidades 27 27 27 27
Periodos 18 17 17 16
R2 0.0033 0.0053 0.0206 0.0971

Erro padrdo em parénteses
***:p-valor<0,01; **:p-valor<0,05; *:p-valor<0,1

Fonte: formulacdo prépria a partir dos modelos gerados

Na tabela 22 s&o descritos os modelos estimados para a taxa anual do gasto
estadual em assisténcia social. Os resultados observados sdo semelhantes a
educagcdo. Nenhuma das variaveis observadas para operacionalizar a capacidade
governativa tem efeito na variacdo anual do gasto em assisténcia social. Na dimensao
de competicao politica, a competicdo politica e o percentual de votos em primeiro turno
tém os coeficientes em uma direcdo distinta da hipotese do trabalho. O niumero de

mandatos do partido da governadora tem o coeficiente significante estatisticamente
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no modelo 3, mas quando controlado pelas variaveis contextuais, o coeficiente perde

a significancia estatistica.

No caso das varidveis sobre a burocracia, o percentual de burocratas com
ensino superior tem o coeficiente na direcdo esperada pela hipotese, mas nao obtém
significancia estatistica nos modelos estimados. Em relacdo ao percentual de
burocratas temporarios na administragéo direta, o coeficiente ndo obtém significancia
estatistica e é negativo, sentido ndo esperado pela hip6tese do trabalho. A dummy de
secretarios filiados tem coeficiente no sentido contrario ao esperado pelo trabalho.
Apesar de ter resultado significante no modelo 3, quando controlada pelas variaveis

contextuais perde a significancia.

Nas variaveis contextuais, os valores observados tém o mesmo sentido e
significancia da salude e da educacdo. Quando o coeficiente do percentual de
domicilios com menos de meio salario minimo por pessoa varia em 1%, a taxa anual
do gasto estadual em assisténcia social cai, em média, 1,84%. E quando a taxa do
gasto em assisténcia varia em 1% no ano anterior, 0 gasto no ano seguinte cai, em
média, 0,24%.

Partindo dos achados resumidos na tabela 23, é possivel concluir que o caso
da saude se aproximou mais da teoria proposta pelo trabalho, com significancia em
uma das varidveis de competicdo politica. Um dos achados que divergem das
hip6teses propostas, € que a fragmentacao do legislativo — entendida como o NUmero
Efetivo de Partidos — diminui o gasto social. Esse achado diverge das conclusdes da
literatura sobre a competi¢do politica, indicando que, para os estados, a competicao

retrai o gasto.

A medidas sobre capacidade técnica e cargos de confianca ndo obtém
significAncia estatistica nos testes. Mesmo assim, elas estdo no sentido contrario ao
esperado pelo trabalho. Mesmo que esse valor seja aleatorio, € possivel repensar
sobre a escolha desses indicadores para o caso dos estados, mesmo que eles sejam
amplamente testados em nivel nacional. O mesmo pode ser dito sobre os controles.
As variaveis para demanda e trajetoria também podem ser repensadas a luz de uma
literatura mais préxima dos estados, e ndo dos modelos testados para casos de

paises.
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Tabela 23 Hipoétese da relacé@o entre capacidade governativa e a taxa anual do gasto social estadual

Variavel

Expectativa da
relacdo com o
gasto social

Resumo dos achados

Interesse

Percentual de votos na
governadora no primeiro turno

Quanto menor,
maior o gasto
social

O modelo estimado para a saude confirma a
hipétese de que quanto menor a votagéo da

governadora no primeiro turno, maior o gasto
social

NUmero Efetivo de Partidos
(NEP)

Quanto maior,
maior o gasto
social

O modelo estimado para o gasto social indica um
sentido contrario ao estimado pela hipotese do
trabalho, em que quanto maior o NEP menor o
gasto social

Numero de mandatos prévios do
partido do incumbente no estado

Quanto menor,
maior o gasto
social

Apesar de ter significancia estatistica no modelo
da saude, o alto desvio padrdo néo permitiu
verificar a hipétese. Porém, o sentido do
coeficiente é de acordo com o esperado pelo
trabalho

Percentual de burocratas com
ensino superior na administracéo
publica estadual

Quanto maior,
maior o gasto
social

A variavel ndo obtém significancia estatistica em
nenhum dos quatro modelos estimados. Apenas
no caso da assisténcia o coeficiente esta no
sentido esperado pelo trabalho

Percentual de vinculos
temporéarios na administracdo
publica estadual

Quanto maior,
maior o gasto
social

A variavel ndo obtém significancia estatistica em
nenhum dos quatro modelos estimados. Em
nenhum dos casos o coeficiente esta no sentido
esperado

Dummy dos em que 0s
apontados nos cargos de
Secretario da educagéo, da
saude ou da assisténcia social
sdo filiados a partidos politicos

Quanto sim,
maior o gasto
social

A variavel ndo obtém significancia estatistica em
nenhum dos quatro modelos estimados. Na
educacéo e na saude o coeficiente esta na
direcdo esperada pelo trabalho

Controle

Percentual de domicilios vivendo
com menos de meio salario-
minimo per capita

Quanto maior,
maior o gasto
social

A medida de controle tem significancia estatistica
em todos os modelos testados. Porém, em todos
estdo no sentido contrério a hipdtese esperada

Taxa anual do gasto social
estadual no t-1

Quanto maior,
maior o gasto
social

A medida de controle é significante nos modelos
para a educacdao, salde e assisténcia. E esta
contraria a hipétese esperada pelo trablho

Ideologia: medida que varia de -1
até 1, sendo -1 o0 méximo a
esquerda e 1 o maximo a direita

Quanto menor,
maior o gasto
social

A medida de controle ndo obtém significancia em
nenhum dos modelos testados. Na assisténcia, o
coeficiente tem sentido contrario ao esperado

Fonte: formulagéo prépria
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Concluséo

As politicas sociais no Brasil tornaram-se cada vez mais intergovernamentais,
posicionando o0s estados em um papel de indutor de necessidades locais,
coordenador de ac¢bes conjuntas e atuante em necessidades suplementares. Este
trabalho buscou responder, dentro desse contexto, o porqué governadoras criam
politicas sociais. A hipotese testada foi de quanto mais capacidade governativa,
entendida enquanto alta competicdo politica, burocracia técnica e cargos de
confianga, maior o gasto social.

A capacidade governativa, entendida como configuracdo em que governantes
tem condi¢Bes politicas e administrativas para governar, € operacionalizada no
trabalho em trés dimensdes: competicdo politica, capacidade técnica e cargos de
confianca. E observado que a competicéo politica nos estados aumenta para a maioria
dos estados, com legislativos mais fragmentados, governadoras em eleicdes mais
apertadas e a trajetoria dos partidos ndo sendo relevante para definir a votacéo das
governadoras. Da mesma forma que a capacidade técnica também aumenta, com
burocracias compostas por mais pessoas com nivel superior. Em relacdo aos cargos

de confianca, ndo existe uma tendéncia sobre o aumento ou diminuicao.

Para inferir sobre o impacto da capacidade governativa na taxa anual do gasto
social nos estados, o trabalho coletou dados de diversas fontes, como o Tribunal
Superior Eleitora, RAIS e IBGE, e empregou de analises descritivas, de correlacéo e

de testes com modelos de Minimos Quadrados Ordinarios - Efeitos Fixos.

A composicdo do gasto social enquanto as despesas empenhadas na saude,
na educacao e na assisténcia mostrou a disparidade de esfor¢os orcamentérios entre
as trés politicas, sendo a de assisténcia a menos favorecida. Além disso, mostrou que
enquanto ha alguma congruéncia na variacdo do gasto dos estados na salde e na
educacdo, as altas variagbes da assisténcia exibem o carater “autbnomo e
complementar” das responsabilidades entregues aos estados no SUAS, conforme
mostra Souza (2018). Das trés politicas sociais analisadas, a assisténcia tem
dindmicas divergentes da saude e da educacdo, que exibem movimentos de
expansao e retracdo semelhantes. Além disso, foi possivel observar a queda dos
gastos estaduais com educacdo em 2020 e a expanséo dos gastos estaduais com

saude. Acredita-se que essa variacao seja em razao da pandemia de COVID-19.
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O trabalho mostra que nas trés politicas sociais a variagcado do que € gasto nao
€ a mesma entre os estados nas politicas sociais, com outliers positivos e negativos
dentro da série temporal das regides. Além disso, é possivel comparar ano a ano e
concluir que marcos institucionais relevantes em cada uma das politicas néo
necessariamente levam os estados a exibirem movimentos semelhantes na expansao
do gasto estadual. Logo, as diferencas entre os estados corroboraram a premissa do
trabalho de que a variagéo do gasto social € tornou uma variavel a ser explicada para
além das instituices. Para isso, é analisado como variavel dependente a taxa anual
do gasto social, também desagregada por politica publica. A escolha pela taxa, e nédo
pelo montante gasto, tem por objetivo de mensurar o impacto da capacidade

governativa na intencao de incrementar as a¢des, € ndo no quanto se gasta.

Na comparacao do teste de hipétese das quatro analises realizadas acima, a
tabela 24 resume os achados dos testes empiricos do impacto da capacidade
governativa na taxa dos gastos em politicas sociais. Nos espacos em branco da
tabela, ndo houve significancia estatistica no teste. Estdo marcadas como “corrobora”
as variaveis que se comportaram de acordo com as hipéteses e “falseia” as variaveis

em que nao foi possivel descartar a hipétese nula.

Tabela 23 Resumo dos achados para cada hip6tese testada

Variaveis independentes Gasto social ~ Salde Educacdo  Assisténcia social
Percentual de votos na governadora no Corrobora

primeiro turno

Numero Efetivo de Partidos (NEP) Falseia

NuUmero de mandatos prévios do partido
da incumbente no estado

Percentual de burocratas com ensino
superior na administracéo direta

Percentual de
burocratas temporarios na
administracéo direta

Posse de secretario filiado a um partido
politico ou na educacao, ou na saude
ou na assisténcia social

Percentual de domicilios com menos de Falseia Falseia Falseia Falseia
meio salario minimo per capita

Taxa anual do gasto social estadual no Falseia Falseia Falseia
t-1

Ideologia

Fonte: formulac&o prépria
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Apenas no caso da saude os coeficientes observados se comportam de acordo
com o esperado pelo trabalho. Foi observado que, na saude, o percentual de votos no
primeiro turno e o numero de partidos impactam negativamente na taxa anual do gasto
em salde dos estados. Esse achado dialoga com as teorias sobre as disputas
oligarquicas das elei¢cOes estaduais, e reforca o achado de que a competicdo politica
induz o gasto em politicas sociais (ABRUCIO, 1994; BROWN; HUNTER, 1999;
SAMUELS; ABRUCIO, 2000). No caso dos estados, no gasto em saude.

Um outro achado importante € sobre a taxa anual do gasto social estadual
enquanto variavel dependente. E observado que n&o existe covariancia entre a taxa
observada no ano anterior e a taxa do ano seguinte. Esse resultado é uma evidéncia
das diferencas de trajetorias entre as politicas sociais (FRANZESE; ABRUCIO,
2013a), tornando as andlises agregadas da variacdo uma andlise de uma medida
aleatéria. Conforme mostrado, a dindmica de expanséo e retracdo da protecado social
dos estados tem movimentos particulares em cada politica publica, e agregar essas

dindmicas em uma Unica medida “esconde” os eventos internos de cada politica.

Sobre a demanda, conclui-se que a medida escolhida pode ser muito
abrangente para o grupo de beneficiarios das politicas sociais no Brasil. Assim, outros
testes podem se beneficiar mais com dados administrativos de cada estado sobre o

namero de pessoas contempladas em cada pasta

Apesar do conceito de capacidade governativa nao ter sido validado enquanto
um mecanismo explicativo para o gasto social, o trabalho mostra como a variagéo do
gasto por politica publica € uma variavel a disposicéo a ser testada e explicada, visto
0s poucos trabalhos que usam os executivos estaduais enquanto objeto de estudo da
ponte entre politica institucional e politicas publicos. Além disso, apresenta uma leitura
sobre a configuracao politica e da burocracia dos estados, que pode ser replicada em

outros casos da formulagéo de politicas publicas.

O caso da saude, que foi 0 mais convergente com a teoria testada, precisa ser
ponderado com outras variaveis sobre a forca da governadora diante do eleitorado.
Isso porque a medida da distribuicdo da votag&o expressa o resultado nas elei¢es, e
nao as avaliagbes durante o governo — que pode impactar na forma como

governadoras alocam recursos. Portanto, mesmo no caso da saude, os achados se
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limitam a uma dimenséo eleitoral do apoio no eleitorado, e ndo da visao dos eleitores

sobre a governadora enquanto incumbente.

No geral, os modelos testados obtiveram uma capacidade de predi¢cdo baixa.
Isso pode-se dar por conta de algumas limitacdes das escolhas metodoldgicas. E
importante considerar que o trabalho ndo controla os modelos a partir dos dados
fiscais dos estados, como arrecadacao e Produto Interno Bruto. Essa decisao analitica
se deu porque entendeu-se que a taxa do gasto social no ano anterior ja exibia a
capacidade de investimento de cada Unidade da Federal. Um desdobramento futuro
seria considerar indicadores fiscais proximos aos recursos disponiveis para as

politicas sociais em cada estado.

Uma outra limitacdo é sobre as variaveis de capacidade da burocracia.
Observar a capacidade técnica enquanto ensino superior reduz outras experiéncias
de capacitacdo que podem ser Uteis na formulacdo de politicas sociais estaduais,
como formagdes internas de cada secretaria. Além disso, 0 nUmero de temporarios
pode superestimar os cargos que de fato impactam na formulacdo de politicas por
incluir lotados em posicdes como terceirizados e estagiarios. Essas escolham foram

feitas neste trabalho para simplificar as analises.

Além disso, os desdobramentos deste trabalho podem testar variaveis que
acompanhem o desempenho politico das governadoras durante os anos de mandato,
e ndo em dimensdes eleitorais. Em relagdo aos controles, podem haver ganhos
analitos ao serem incluidas dummies de partidos especificos com mais for¢a ou
tradicdo em uma politica social. Como, também, em indicadores de demanda

separados e relacionados aos publicos-alvo da saude, educacéo e da assisténcia.



ANEXO 1 - Total gasto por ano na Assisténcia, na Educacao e na Saude

Tabela 24 Valores reais para 2021 do total gasto em cada politica social nos estados

Ano

Assisténcia Social

Educagao

Saude

2003

RS 5.426.836.577,33

RS 97.732.039.077,46

RS 49.896.844.567,24

2004

RS 4.150.768.502,78

RS 91.303.402.533,78

RS 61.129.754.273,19

2005

RS 5.087.997.850,56

RS 94.773.404.751,13

RS 66.044.460.406,58

2006

RS 5.555.613.040,36

RS 104.489.205.232,14

RS 73.283.941.192,78

2007

RS 5.395.879.207,83

RS 112.129.921.858,48

RS 78.123.485.201,48

2008

RS 5.586.791.891,37

RS 129.566.945.607,56

RS 86.901.790.983,59

2009

RS 6.650.730.489,60

RS 130.855.347.038,77

RS 93.844.863.030,29

2010

RS 6.964.645.258,97

RS 132.131.690.344,89

RS 97.777.780.611,96

2011

RS 7.769.401.442,91

RS 148.240.163.454,08

RS 100.689.711.364,48

2012

RS 7.452.681.187,90

RS 139.337.782.372,14

RS 106.917.467.777,38

2013

RS 8.228.534.749,56

RS 139.441.280.493,33

RS 110.402.005.157,17

2014

RS 8.364.887.431,07

RS 138.097.606.669,63

RS 113.513.744.898,05

2015

RS 7.333.130.995,76

RS 133.850.834.922,50

RS 112.260.895.175,72

2016

RS 6.064.994.743,54

RS 126.960.797.761,52

RS 107.226.998.298,33

2017

RS 6.544.297.738,96

RS 128.545.236.251,59

RS 110.122.831.386,07

2018

RS 6.084.882.683,44

RS 126.142.358.033,76

RS 110.657.593.382,18

2019

RS 5.709.738.554,70

RS 126.678.475.027,34

RS 111.836.922.073,05

2020

RS 6.769.628.215,04

RS 115.373.852.378,80

RS 124.432.676.470,84

Fonte: formulac¢éo prépria

Tabela 25 Descritiva da taxa de gasto social estadual segmentada por politica
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Regido Média Desvio Minimo Mediana Maximo
padrao

Taxa anual do gasto social estadual 4,105361 10,53832 -41,5956 3,937974 57,26137
Taxa anual do gasto social estadual - 2,728596 15,09869 -53,9797 2,219771 139,1393
Educacao
Taxa anual do gasto social estadual - 7,151613 14,90121 -47,7607 5,258316 105,4049
Saulde
Taxa anual do gasto social estadual - 15,90699 89,33201 -94,725 0,493066 1236,061

Assisténcia

Fonte: formulac&o prépria
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