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Resumo

O objetivo deste trabalho é investigar os potenciais efeitos de interagdes verticais entre mu-
nicipios e estados e os efeitos de interacoes horizontais entre municipios sobre o nivel de
descentralizacao da Educagao Fundamental no Brasil. Utilizamos trés indicadores de des-
centralizacdo, sendo um indicador fiscal, outro administrativo, e um ultimo pedagdgico.
Os resultados sugerem que o alinhamento politico entre prefeitos e governadores (interagao
vertical) aumenta a descentraliza¢do na educac¢ao medida pelos trés indicadores. Também
encontramos uma forte correlagao espacial (interacdo horizontal) na adoc¢ao de politicas de
descentralizagao na educagao. Por fim, incumbentes do mesmo partido do governador apre-
sentam menor propensao a competir com vizinhos (menor correlacao espacial) na adogao
de politicas de descentralizacao da educacao do que aqueles sem alinhamento politico com
governador.

Palavras-Chave: Federalismo Fiscal, Descentralizacdo Educadional, Modelos FEco-
nométricos Espaciais.

Abstract

The purpose of this paper is to investigate the potential effects of vertical interactions between
local and states governments as well as the effects of horizontal interactions between local
governments on the level of Education decentralization in Brazil. We rely on three indexes
of decentralization, a fiscal one, an administrative one, and the last, a pedagogical index.
The results suggest that the political alignment between mayors and governors (vertical in-
teraction) increases decentralization in education measured by the three indicators. We also
found a strong spatial correlation (horizontal interaction) on the adoption of decentralization
policies in education. Finally, incumbents of the same party as the governor’s are less likely
to compete with neighboring jurisdictions (lower spatial correlation) through the adoption
of educational decentralization policies than those without political alignment with the go-
Vernor.
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1 Introducao

O objetivo deste trabalho é investigar os potenciais efeitos sobre o nivel de descentralizacao
da Educagao Fundamental no Brasil de interagoes verticais entre municipios e estados, assim
como de interagdes horizontais entre municipios. O alinhamento partidario entre diferen-
tes niveis de governo fortalece as relacoes entre cada ente federativo, se traduzindo em
maiores transferéncias, investimentos diretos e apoio politico,e portanto, descentralizagao.
H& também uma interacao horizontal entre os governos municipais que pode afetar a dis-
posicao destes em buscarem a descentralizacdo da educacao. A assimetria de informacao
entre incumbentes (agentes) e eleitores (principais) leva os ultimos a utilizarem politicas
de municipios vizinhos como benchmark, se aproveitando dos spillovers de informacoes que
emanam mais facilmente dessas localidades. Os incumbentes, entdo, se engajam em uma
espécie competigao local para sinalizar suas qualidades aos eleitores (yardstick competition).
Adicionalmente, procuramos investigar se incumbentes alinhados politicamente com os go-
vernadores tém menos incentivos para se envolverem em uma competicao local horizontal,
pois estes tenderiam a gozar de maior poder de barganha com os niveis superiores de governo,

e por isso, estariam naturalmente em situagao vantajosa.

Um dos principais argumentos da literatura tradicional em favor da descentralizagao é
o de que a provisao descentralizada de bens publicos locais seria mais eficiente do que a
provisao centralizada. ! Esse ganho de eficiéncia se deve ao fato do governo local estar mais
proximo das comunidades, e por isso compreender melhor suas preferéncias e as necessidades
locais. A outra razao reside na existéncia de diferentes custos de producao associados a cada
localidade, o que justificaria a descentralizagdo como mecanismo de aumento da eficiéncia.
2 Uma terceira razao consiste na promocao de accountability, pois ao responsabilizar o
dirigente local pela provisao de um bem, a populacao local tem mais condigoes de cobra-
lo pela quantidade e qualidade provida. Por fim, a descentralizacdo pode gerar uma troca
de experiéncias e inovagoes, uma vez que diferentes localidades atuam na provisao de bens

semelhantes.?

A descentralizacao do Ensino Fundamental no Brasil apresenta caracteristicas peculiares.
A primeira se refere a sobreposicao de responsabilidades na provisao da Educagao Fundamen-
tal entre Estados e municipios, uma vez que a Constitui¢cao de 1988 nao definia claramente

as responsabilidades de cada esfera de governo. * De acordo com Panizza (1999), quando

Wer Oates (1972), Panizza (1999) e Epstein & Gang (2001)

2Ver Oates (2008)

3Ver Epstein & Gang (2001).

4Com a Constituicdo de 1988, as responsabilidades na provisio da educacdo foram redistribuidas entre



um bem publico é provido por dois niveis de governo, existe a possibilidade de disputa entre
estes, uma vez que cada incumbente (prefeito ou governador) tem interesse em aumentar seu
market share para aumentar suas chances de reeleicao. Entretanto, mesmo com esta sobre-
posicao de responsabilidades enao ocorreu uma disputa entre as redes municipais e estaduais
no Brasil. Os municipios nao percebiam vantagens para realizarem o investimento uma vez
que deveriam financiar o gasto em educagao com recursos que poderiam ser destinados a
outras areas com maior potencial de geracao votos. Portanto, no geral, os governos locais

sub-proviam educacao.

Uma disputa entre os niveis de governo pela provisao de educagao comecou a ocorrer apés
a implementacao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (FUNDEF), em 1998. * Com o FUNDEF aumentou o interesse
em investir na educagao, principalmente por parte dos municipios, uma vez que existia uma
garantia de receita minima per capita as redes que estivessem dispostas a criar ou aumentar
suas redes de ensino. Essa receita seria gerida por cada rede. Por essa razao, a implantagao
do fundo é apontada por alguns estudos como o principal precursor do processo definitivo

de descentralizacao do Ensino Fundamental no Brasil. ©

O segundo fator que torna a descentralizagdo do Ensino Fundamental no Brasil peculiar
é uma consequéncia da primeira caracteristica. O processo de descentralizagdo nao ocor-
reu de forma idéntica em todos os municipios. Cada municipio podia decidir se e quando
descentralizar. Essas decisoes se devem, em grande parte, a existéncia de diferentes ca-
racteristicas politicas e econémicas dos municipios, resultando em variabilidade no nivel de

descentralizacao desejado por cada local.

Considerando os objetivos deste estudo, trabalhamos com trés indicadores de descen-

as trés esferas de governo. O governo federal aplicaria 18% de suas receitas resultantes de impostos em
educacdo, e os governos estaduais e municipais aplicariam 25%. Em relagao & atuagéo, os municipios seriam
“prioritariamente” responsdveis pelo Ensino Fundamental e pela Educacao Infantil. Ja os Estados e o
Distrito Federal atuariam nos Ensino Fundamental e Médio. A Educagao Superior por sua vez ficaria sob
a responsabilidade dos Governos Central e Estaduais. Por fim, foi determinada que essa nova estrutura do
sistema de ensino deveria ocorrer por meio de um “regime de colaboragao” entre as esferas do governo.

5Com o intuito de reduzir as desigualdades existentes nos gastos em educacio per capita entre os mu-
nicipios, este fundo estabeleceu que 60% dos 25% das receitas estabelecidos pela Constituicao fossem direcio-
nados para o Ensino Fundamental, i.e. 15% das receitas dos municipios e dos Estados. Adicionalmente, 60%
desses recursos, i.e. 9% das receitas, deveriam ser gastos com a remuneracao dos professores. Na prética, o
FUNDEF implicou na criagdo de 27 fundos, para os quais municipios e Estados repassariam suas receitas
provenientes de impostos para que esses recursos fossem redistribuidos para as redes estaduais e municipais
de acordo com o nimero de alunos matriculados em cada rede. Além disso, o Governo Federal estabeleceria
anualmente um valor minimo a ser gasto por aluno. Para redes de ensino que nao alcangassem esse minimo,
o Governo Federal complementaria com recursos adicionais até atingir o valor estipulado.

5Ver Castro (1998), Mendes (2004) e D’Atri (2007).
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tralizagao da educac@o propostos por Gropello (2002): fiscal (percentual da massa salarial
paga pelo municipio); administrativo (percentual de alunos da rede municipal) e pedagdgico
(ado¢ao de Métodos Estruturado de Ensino). Cada indicador apresenta uma amostra es-
pecifica de municipios. No que diz respeito as varidveis de interesse, o alinhamento politico
(relacdo vertical) - utilizado para testar as interacoes intergovernamentais verticais - é medido
pela varidavel dummy “partido do prefeito”. J& os testes das relagbes intergovernamentais
horizontais sao realizados por meio de modelos espaciais, em que os coeficientes de correlacao
espacial informam a existéncia da referida relagao. Testamos também correlacoes espaciais
em termos dos indicadores de descentralizagao para regimes distintos, i.e. alinhamento ou de-
salinhamento partidario entre prefeitos e governadores. Em seguida verificamos a diferenca
entre estas duas correlagoes espaciais. Dessa forma, é possivel verificar se os municipios
cujos prefeitos pertenciam ao mesmo partido do governador apresentavam mais ou menos

incentivos para se envolver em uma competicao local (yardstick competition).

Para alcancar esses objetivos foram utilizados, primeiramente, estimadores nao espaci-
ais que consideram a estrutura da varidvel dependente (indicadores de descentralizacao na
educagao). No caso dos dois primeiros indicadores, % da massa salarial e % de alunos da
rede municipal, trabalhamos com um painel, em que as varidveis estao em percentual. Alan,
Honoré & Leth-Petersen (2008) propdem um estimador que permite lidar tanto com o pro-
blema de heterogeneidade nao observada fixa no tempo, como com a censura em 0 ou 1.
O terceiro indicador, referente ao uso do Material Estruturado, consiste em uma variavel

binaria. Por isso estimamos o modelo por Probit Empilhado.

Para calcular as correlacoes espaciais, usamos estimadores de acordo com a estrutura do
indicador de descentralizagao. Para os indicadores em percentual, utilizamos o estimador de
Spatial Fized Effects, uma vez que verificamos que o estimador dee Alan, Honoré & Leth-
Petersen(2008) nao produzia resultados distintos dos modelos néo censurados. Ja para o
indicador de descentralizacao pedagdgico, uma variavel bindria, estimamos o modelo espacial

com Probit Empilhado com Varidveis Instrumentais.

Os resultados mostram que o alinhamento politico entre prefeito e governador (interagao
vertical) aumenta a descentraliza¢ao na educac¢ao medida pelos trés indicadores ( “%massa
salarial”, “% alunos municipais” e “ material estruturado”). Também encontramos uma
forte correlagao espacial (interagao horizontal) na adogao de politicas de descentralizagao
na educacao. Por fim, incumbentes do mesmo partido do governador apresentam menor
propensao a competir com vizinhos (menor correlagao espacial) na adogao de politicas de

descentralizacao da educacao do que aqueles sem alinhamento politico com governador.



Este artigo esta dividido em seis se¢oes, incluindo esta Introducao. Na se¢ao 2 discutimos
sobre Federalismo Fiscal e Descentralizacao. Na secao 3 apresentamos os indicadores de
descentralizacao da educagao, os controles politicos, fiscais, demograficos e socioeconémicos
utilizados nos modelos econométricos. Na secao 4 explicamos as metodologias espaciais e
nao espaciais. Na secao b apresentamos os resultados e, por fim, na secao 6, apresentamos

as consideragoes finais e a agenda futura de pesquisa.

2 Federalismo Fiscal e Descentralizacao

A Teoria do Federalismo Fiscal é um campo de pesquisa ao mesmo tempo consolidado
e dinamico. Os problemas da atribuicdo de responsabilidades para cada nivel de governo
e as interagoes fiscais entre diversos niveis de governo sao tao antigos quanto as primeiras
republicas federativas. Mesmo na Inglaterra da Idade Média, ja se verificavam discussoes
que se enquadrariam no debate do Federalismo Fiscal. Brown & Oates (1985), por exemplo,
destacam que as antigas Poor Laws inglesas induziam fortes movimentos migratérios de
pobres em busca de maiores niveis beneficios advindo de programas locais de transferéncias
de renda. Tais movimentos migratérios resultaram em uma discussao sobre qual instancia
administrativa deveria prover transferéncias para os pobres, culminando com a aprovacao de
novas leis que conferiam a responsabilidade desses programas as instancias administrativas
superiores da Inglaterra do inicio do século XIX. A evolucao posterior desse debate se deu em
grande medida ao longo da segunda metade do século XX, tendo como principais referéncias
os trabalhos de Tiebout (1953) e Oates (1972).

Oates (2008) classifica o estado atual da Teoria do Federalismo Fiscal em trés vertentes.
A primeira, é identificada como “tradicional” ou “primeira geragao”. Essa vertente defende
que a provisao descentralizada permitiria ofertar bens publicos mais eficientemente, uma vez
que o governo local tem mais informacoes sobre as preferéncias e os custos dos bens publicos
locais. Portanto, haveria uma assimetria de informagao entre o Governo Central e governos
locais (OATES, 1999). Nesse sentido, quanto mais heterogéneas forem as preferéncias entre
as jurisdicoes, mais dificil serd para o Governo Central prové-los de maneira eficiente, impli-
cando em uma perda de bem-estar social se mantida a estrutura de provisao centralizada.
De fato, Panizza (1999) encontra evidéncias de que paises com preferéncias por bens ptiblicos

mais heterogéneas apresentam maior probabilidade de serem descentralizados.

Caso as preferéncias sejam fragmentadas localmente, nesse caso a provisao descentralizada

nao resolveria o problema de ineficiéncia. Alesina (1996) ressalta, por exemplo, que quanto



maior a fracionalizagdo étnica em uma comunidade, mais heterogéneas sao as preferéncias,
e mais ineficiente é a provisdo do bem publico. Por essa razao, a segregacao dos individuos
entre jurisdi¢oes de acordo com suas preferéncias seria uma das condi¢bes para a provisao

eficiente de bens publicos locais.

Essa condi¢do motivou Tiebout (1956) a elaborar um modelo de provisao eficiente de
bens publicos locais. De acordo com o modelo os cidadaos vivem de renda e tém perfeita
mobilidade para estabelecer residéncia em jurisdicoes cujos bens publicos ofertados estejam
mais de acordo com suas preferéncias. Note que a mobilidade proposta no modelo de Tiebout
é essencial para que a descentralizagao logre éxito. Entretanto, Oates (2008) discorda dessa
prerrogativa. Para o autor, existem ganhos com a descentralizacao, mesmo sem mobilidade,
uma vez que existem diferencas entre as localidades no que diz respeito a demanda e aos
custos. As preferéncias podem se formar de acordo com as necessidades locais. Portanto,
enquanto Tiebout supoe implicitamente que, ao nascer, as pessoas com determinado tipo de
preferéncia se distribuem uniformemente no territério, e depois se agrupam em localidades
que ofertam cestas mais proximas dessa preferéncia; Oates argumenta que essas preferencias

podem se formar em uma dada localidade de acordo com as necessidades comuns das pessoas.

Outras condigoes necessarias para que a descentralizacdo na provisao de bens alcance re-
sultados mais eficientes sdo: i)a auséncia de economias de escala na provisao centralizada, e
ii) a inexisténcia de spillovers entre as regioes na provisao dos bens.” ® Tais spillovers sur-
gem por diversas razoes. Por exemplo, cidadaos de jurisdi¢gdes vizinhas podem se beneficiar
de uma estrada local, de um show aberto ao publico, e também de bens com caracteristicas
de bens publicos (nao rivais e nao excludentes). Besley & Coate (2003) e Lockwood (2005)
argumentam que normalmente os governos locais nao levam em conta tais spillovers para
jurisdicoes vizinhas e o bem piiblico local é provido de forma sub-6tima.’. A provisao cen-
tralizada de bens locais permite internalizar tais spillovers, e por isso atinge maior eficiéncia
quando o problema esta presente. Por essa razao, é esperado que o nivel de descentralizacao

seja negativamente correlacionado com o nivel de spillovers entre as jurisdicoes.”

Uma razao adicional para a provisao sub-6tima de um bem ocorre quando a jurisdicao

decide ofertar um bem local de melhor qualidade do que as demais jurisdi¢oes. Brueckner

"Note que usamos o termo spillovers ao invés de externalidades porque o tltimo é tradicionalmente
considerado uma falha do mercado em precificar custos e beneficios. O termo spillover tem exatamente o
mesmo significado, mas aplicado & relagdo entre governos locais, e ndo pode ser considerado uma falha de
mercado no sentido classico.

8Ver Oates (1972), Panizza (1999), Epstein & Gang (2001), Besley & Coate (2003).

9K subprovido quando o spillover é positivo e superprovido quando é negativo.

10Ver Oates (1972) e Panizza (1999).



(2003) ressalta que havendo perfeita mobilidade dos cidadaos, pode haver um influxo mi-
gratorio que acaba comprometendo a provisao do bem. As jurisdi¢cbes podem inclusive se
negar a ofertar um bem local de qualidade superior para evitar tal influxo. Nesse caso, a
provisao seria menor do que a socialmente étima, ocorrendo uma “corrida para o fundo”

(“race to the bottom”), e caberia ao Governo Central a provisao do bem.!!

A segunda e terceira vertentes da Teoria do Federalismo Fiscal compoem o que Oates
(2008) classifica como Nova Teoria do Federalismo Fiscal ou “segunda geragao” de modelos,
em oposicao a Teoria do Federalismo Fiscal Tradicional. Essas duas vertentes se preocupam
com os incentivos gerados pela descentralizacao. A primeira vertente aborda as crises fiscais
dos governos locais geradas pelos incentivos adversos causados pela descentralizacao. Ja a

segunda vertente debate a importancia da economia politica no processo de descentralizacao.

No ambito da primeira vertente, destacam-se as instituicoes orcamentdarias precéarias que
governam as finangas dos governos locais. Alesina et al. (1999) e von Hagen & Harden (1995)
sugerem que um fraco ou mal desenhado de conjunto de leis e instituigdes que regulam o
orcamento publico podem dar origem a déficits persistentes e induzir o aumento explosivo do
endividamento. No Brasil o endividamento dos governos subnacionais até meados da década
de 90 constituem um excelente estudo de caso para entender os incentivos adversos causados
pela descentralizagao. Logo apds a promulgacao da constituicao de 1988, o Governo Central
conferiu poderes para tributagao e provisao de bens para os governos locais. Para prover
a quantidade desejada de bens, os governos estaduais e locais (mais populosos) recorreram
frequentemente a emissao de titulos da divida e a utilizacao de bancos estaduais para financiar
os déficits recorrentes. A falta de responsabilidade fiscal e a expectativa de socorro por parte
do Governo Central em caso de insolvéncia fiscal geraram esses incentivos adversos que
resultaram em déficits persistentes. A aprovacao da Lei 9.496 de 1997 consolidou o processo
de socorro do Governo Central por meio da assuncgao e renegociacao das dividas estaduais
que levaram inclusive a intervencao sobre bancos estaduais. Esse episdédio suscitou uma
dréstica mudanca nas intitui¢bes orcamentarias brasileiras, que passou a ser muito mais
restritiva e intolerante em relagdo a4 comportamentos fiscais irresponsaveis com a chamada

Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada em maio de 2000.

Um outro incentivo adverso ocasionado pela descentralizacao se refere a dependéncia de
governos locais em relagao as transferéncias de recursos da Uniao ou Estados. Grande parte
dos governos subnacionais nao apresentam capacidade de arrecadagao prépria. Por isso,

Inman (1998), Oates (1999) e Porto & Sanguinetti (2001) argumentam que as transferéncias

HEssa é uma das razoes que justificam a provisdo centralizada de transferéncia de renda.
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seriam uma forma de equalizacao fiscal. As jurisdigoes mais ricas transfeririam dinheiro
para as mais pobres. No entanto, os autores encontram evidéncias de que existe um efeito
adverso dessas transferéncias que consiste no aumento desproporcional dos gastos per capita
financiados por transferéncias. Esse resultado decorre de uma “ilusao fiscal”, que produz
aumentos na demanda por bens puiblicos locais maiores do que aqueles observados se houvesse
um aumento na renda dos cidadaos equivalente as transferéncias. Esse fenomeno decorre
da percepcao de que os bens nao sao inteiramente financiados com recursos préoprios. A
literatura da o nome de flypaper effect a esse fenomeno. Com essa demanda excessiva por
bens providos pelo governo local, diminuem os incentivos para um comportamento fiscal

mais responsavel.

Neste ponto é importante distinguir os efeitos de uma descentralizagao do poder de ar-
redacao, da descentralizacao das despesas. Fiva (2005) encontra evidéncias de que os dois
processos produzem resultados diversos. A primeira forma de descentralizacdo aumenta o
tamanho do governo, pois os cidadaos nao internalizam totalmente o custo de provisao dos
bens. Isso leva a um excesso de demanda por bens locais e aumento do tamanho do go-
verno na economia local. Por outro lado a segunda forma de descentralizagdo estimula a
internalizacao total do custo de provisao dos bens piblicos. Com isso, as pessoas tendem a
demandar menos bens, uma vez que sabem que isso implicaria aumento de impostos, e isso

resultaria em reducao do tamanho do setor publico na economia local.

A segunda vertente da Nova Teoria do Federalismo Fiscal mencionada anteriormente insere
na discussao as relagoes politicas entre os niveis de governo e os incentivos politicos gerados
no processo de descentralizagdo. Nesse contexto, o Governo Central nao necessariamente
precisa ofertar bens publicos de forma uniforme entre as jurisdicdes - uma das principais
razoes mencionadas em defesa da descentralizagdao. Além disso, os governantes podem ter
outros objetivos distintos da maximizacao do bem-estar dos cidadaos; ao invés, eles podem
buscar a maximizacao de uma funcao utilidade objetiva prépria que pode incluir desde a sua
manutengao no poder e extracao de renda, até o bem estar dos cidadaos. Por essa razao,
Wallis e Oates (1988) chamam atengao para o fato de que o processo de centralizagao ou
de descentralizacao nao estd associado somente as questoes de eficiéncia econOmica, mas

também a fatores politicos.

Lockwood (2005) defende que o Governo Central pode ser capaz de identificar as diferentes
preferéncias por bens piblicos das diversas jurisdi¢oes e prover bens de forma diferenciada.
O problema é que em um sistema centralizado existe a possibilidade dos legisladores inte-

grantes da coligacao majoritaria proverem bens em excesso para suas jurisdi¢oes, ainda que



tenham conhecimento sobre a demanda dos eleitores das outras jurisdigoes. Dessa forma,
se o representante politico de uma determinada jurisdigdo nao fizer parte da coligacdo ma-
joritdria, sua jurisdigdo serd subprovida. Oates (1993) argumenta, ainda, que a coligagao
majoritaria no legislativo federal tem incentivos para aumentar a oferta de bens publicos nas
jurisdicoes de seus integrantes a fim de aumentar a probabilidade dos eleitores reelegerem
um de seus membros. Nesse sentido, Grossman (1994), Solé-Ollé & Sorribas-Navaro (2008)
e Berry, Burden & Howell (2010) encontram evidéncias empiricas de que o alinhamento
partidario entre diferentes niveis de governo resulta em sobreprovisao de transferéncias aos

proprios pares.

Adicionalmente, Jametti & Joanis (2010) dao especial destaque ao interesse politico dos
governantes locais (executivo local) em aumentar os gastos piblicos nas suas jurisdigoes a
fim de aumentar a probabilidade de reeleicao. Em um sistema politico em que os governantes
possam se reeleger, os niveis desejados de descentralizacao dos gastos e do orcamento serao
maiores. Se houver uma subprovisao de bens locais na jurisdi¢ao devido a menor transferéncia
de niveis superiores de governo, o governante local preferird um sistema mais descentralizado,
uma vez que aumentara seu orcamento e suas chances de reeleicao. No entanto, se houver
sobreprovisao de transferéncias devido, por exemplo, ao alinhamento partidario, o governante

local apoiara uma iniciativa de descentralizacao somente se nao implicar em perdas de receita.

A preocupacao dos incumbentes em conseguir a reeleicao nao chega a ser algo ruim, pois
pode melhorar a accountabilty (OATES, 2008). Besley & Case (1995) argumentam que
eleitores (principais) podem ter informacao incompleta sobre a qualidade dos governantes
(agentes), e para determinar se sao ou nao competentes, usam o desempenho de municipios
vizinhos em termos de gastos ou impostos como benchmark. Por outro lado, supoe-se que os
dirigentes locais disponham de informacao completa, e antevendo esse comportamento dos
eleitores, buscam “imitar” politicas dos vizinho par sinalizar suas qualidades. Na literatura
dé-se o nome de Yardstick Competition a essa teoria.'? Este fendmeno produziria, portanto,
uma correlagao espacial nos indicadores fiscais de municipios vizinhos, onde a informacao
flui com maior facilidade. Nesse sentido, Rincke(2009) observa que o “desempenho” dos diri-
gentes pode ser medido também como a habilidade em adotar novas tecnologias de provisao

de servicos, e descentralizacio educacional pode ser considerada uma politica inovadora.!?

12Ver Salmon (1987), Revelli & Tovmo2007, Revelli(2008) Bordignon et al. (2004), Besley & Smart
(2007), Allers & Elhorst (2005), Elhorst & Freret (2009), Sollé-Ollé (2003), Geys (2006), Revelli (2006) e
Bivand & Szymanski (2000).

130 autor considera a introducao de Escolas Charter nos distritos escolares da Califérnia como a varidvel
de inovagéo e usa diferencas na competicao eleitoral como meio para identificar essa interacio espacial entre
governos locais. A intui¢do é a de que em distritos muito competitivos, os incumbentes deveriam imitar mais
o comportamento inovador dos vizinhos de forma a sinalizar suas qualidades aos eleitores.



Os eleitores, entao, irao comparar a performance dos seus governantes com as dos vizinhos
em termos de descentralizacao na educacao, produzindo correlacao espacial entre localidades

préximas. !4

Finalmente, podemos dizer que, no caso brasileiro, o grau de descentralizacao da educacao
¢ em grande parte uma escolha dos governos subnacionais, e depende de relacoes intergover-
namentais verticais e horizontais. As interacoes verticais entre governos locais e estaduais
(nivel de governo que detinha inicialmente a maior parte das vagas de escolas) sao cruciais e
resultam em mais descentralizacao dependendendo da habilidade de negociagao dos prefeitos
com governadores ou do alinhamento partidario entre os dois. A principio, é possivel que
a rede municipal oferte vagas de escolas concorrendo com vagas de escolas estaduais. No
entanto, essa concorréncia pode ser prejudicial para ambas as redes, devido a um aumento
na capacidade ociosa das redes. Pelo lado das interacoes horizontais, governos locais vizi-
nhos podem também ser determinantes da adocao de politicas como a de descentralizagao
da provisao de educacao. Tais interacoes horizontais podem surgir tanto pelos spillovers de
informacao entre jurisdigoes que induz os prefeitos a implantarem politicas publicas de forma
coordenada, quanto devido a uma “corrida para o fundo”. Nas sec¢oes seguintes apresentamos
os dados e a metodologia para investigar justamente a importancia destas relacoes verticais

e horizontais para a descentralizacao da educacao no Brasil.

3 Dados

Neste trabalho sao utilizados dois bancos de dados em painel. O primeiro se refere a um
painel de informagoes municipais entre 1999 e 2006. Como o FUNDEF é considerada uma das
principais politicas que intensificou o processo de descentralizacao do Ensino Fundamental

no Brasil, optamos por utilizar dados do periodo de vigéncia desse fundo. '°

O segundo banco que usamos constitui um painel de municipios do Estado de Sao Paulo

1Qutras razdes podem levar & existéncia desse tipo de correlacio. Como ji mencionado, Brueckner
(2003) destaca que se houver mobilidade dos agentes, uma elevagio na qualidade do servigo ptiblico ofertado
pode atrair muitas pessoas para a jurisdicao e prejudicar a qualidade do servigo. Os municipios tenderéao a
prover servicos de qualidade inferior para evitar esse influxo de pessoas, produzindo um padrao de correlagao
positivo.

150 Fundef foi implementado em 1998. No entanto, algumas varidveis importantes para o modelo eco-
nométrico como o PIB e os impostos arrecadados na jurisdigdo nao haviam sido coletadas para o periodo.
Conforme ressaltado por Alderman (2002) o processo de descentralizagdo ocorre ao longo do tempo e néo
em um unico periodo. Portanto, ndo consideramos um problema a perda do primeiro ano de implementacao
do fundo que motivou a aceleragdo no processo de descentralizagao.
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para os anos de 2005 e 2010. Esse banco apresenta informagoes sobre um indicador de
descentralizagao pedagdgica (a ser apresentado adiante) cuja pesquisa se restringe a este

intervalo de tempo e espago geografico.

A escolha dos indicadores de descentralizacdo na educacao é uma etapa extremamente
importante do trabalho. Na literatura, o indicador tradicionalmente usado para medir des-

centralizacao consiste em:

Gl

— 1
Gl + G+ G M)

% Gasto Préprio =
em que G! consiste no total de gasto realizado pelo governo local na jurisdi¢do com recursos
préprios, G é o gasto realizado na jurisdicao pelo governo federal, e G¢ representa o gasto

realizado pelo governo estadual na jurisdicao.!®.

Entretanto, nao seria possivel a construcao desse indicador para descentralizacao da
educacao com os dados disponiveis no Brasil, uma vez que nao existem informacgoes para
os municipios brasileiros que desmembrem os gastos em educacao por origem. Essa dificul-

dade de medir o nivel de descentralizacao também é abordada na literatura.'”

A maioria dos estudos sobre descentralizagao em educacao busca identificar seus efeitos
sobre algum indicador de resultado educacional. Nesse sentido, Fiva (2006) argumenta que
os impactos da descentralizacao sobre indicadores educacionais podem variar dependendo
dos indicadores de descentralizacao e dos indicadores de resultado. '® Por essa razao, o
autor considera essencial distinguir entre as diferentes formas de descentralizacdo, uma vez

que seus resultados podem apresentar resultados diversos.

Assim, se o tipo (ou natureza) de descentralizagdo pode gerar diferentes resultados, a
disposicao de governos locais em adotar uma ou outra estratégia de descentralizacao também
pode variar. Por isso, é recomendével confiar em diferentes indicadores de descentralizacao
para uma analise mais robusta. Gropello (2002) menciona trés formas possiveis de medir
descentralizacdo na educacdo. A primeira seria a descentralizacdo fiscal. Para autora, esse

indicador deve refletir do governo local na alocagao de recursos.

16Tndicadores dessa natureza podem ser encontrados em Fiva (2006), Stegarescu (2005), Stegarescu (2009),
Wallis & Oates (1998); Jametti & Joanis (2009)

1"Ver Fiva (2006), Oates (1999), Wallis & Oates (1998) e Winkler & Gershberg (2000).

180rellano et al. (2012) analisam para o Brasil os impactos da descentralizacio fiscal e administrativa na
educacdo sobre as taxas de rendimento e de fluxo educacional. Os autores encontram resultados distintos
para cada regressor e cada varidvel dependente.

11



Dessa forma, propomos como indicador de descentralizacao fiscal na educacao uma proxy
daquele tradicionalmente usado na literatura de descentralizacao fiscal descrito pela equacao
1. Como grande parte dos gastos em educacao se destina a remuneracao dos professores,
utilizamos o percentual da massa salarial dos professores do municipio que é paga pela rede

municipal.

W

% massa salarial = ———— (2)
we+ W

em que W' é o total de saldrios pagos pela rede municipal aos professores de Ensino Fun-
damental e W€ é o total de salarios pagos aos professores do municipio pelo governo estadual.
Nao consideramos salarios pagos pelo Governo Federal, pois este nao oferta Educacao Fun-
damental. A descricdo desse indicador encontra-se na tabela 1, e suas estatisticas descritivas
na tabela 2. Podemos observar que houve um aumento de aproximadamente 18 pontos
percentuais no percentual da massa salarial dos professores pago pela rede municipal entre
1999 e 2006. Também é possivel analisar a distribuicdo espacial dessa variavel na figura
1. Observamos ao longo do tempo um aumento dos municipios em que mais de 40% dos
professores eram pagos com recursos da rede municipal. Outro ponto a ser notado nos mapas

é a existéncia de clusters de municipios.
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Tabela 1: Descricao dos indicadores de descentralizacao e demais

econométricos

variaveis dos modelos

Variavel

Descricao

Fonte/Periodo

% massa salarial (depen-
dente)

percentual da soma salarial de todos os professores do

EF do municipio pagos pela rede municipal

RAIS-MTE/ 1999 a 2006

% de alunos municipais (de-

razao entre o total de alunos do EF da rede municipal

Census-MEC/ 1999 a

pendente) e o total de alunos do EF da rede publica 2006
material estruturado (de- | dummy igual a 1 se a rede municipal do municipio | Louzano(2010) /2005 e
pendente) aderiu ao material estruturado, e 0, caso contrario 2010

partido governador (regres-
sor politico)

dummy igual a 1 se o partido do prefeito é o mesmo
partido do prefeito e 0, caso contrario

TSE/1999 a 2010

lame duck (regressor

politico)

dummy igual a 1 se o prefeito do municipio estd
no segundo mandato ou no mandato final, e 0, caso
contrario

TSE/1999 a 2010

competigdo vereadores (re-

gressor politico)

total de candidatos por cadeira no legislativo local

TSE/1999 a 2010

fracionalizacdo  (regressor

politico)

Foi calculado com a seguinte férmula:fragmentagao
= 100 x (1 — Zivzl pZ), em que p; é o percentual
de cadeiras mantidas por cada partidoi no legislativo
municipal

TSE/1999 a 2010

maioria legislativo (regres-

sor politico)

dummy igual a 1 se a base de apoio do partido do
prefeito mantém mais do que 50% das cadeiras do
legislativo

TSE/1999 a 2010

competigdo prefeito (regres-

sor politico)

total de candidatos ao cargo de prefeito

TSE/1999 a 2010

tax price (regressor fiscal)

razao entre o total de impostos arrecados por to-
dos niveis dentro da jurisidi¢ao e receita orcamentéria

municipal

FINBRA-STN e
IBGE/1999 a 2010

transferéncias per capita (re-

razao entre transferéncias correntes e populacao do

FINBRA-STN e Censo-

gressor fiscal) municipio MEC/1999 a 2010

% jovens (regressor de- | percentual de jovens no municipio DATASUS-MS/1999 a
mografico) 2010

% idosos (regressor de- | percentual de idosos no municipio DATASUS-MS/1999 a
mografico) 2010

populagdo (regressor de- | total da populacio DATASUS-MS/1999 a
mografico) 2010

densidade  (regressor de- | razdo entre total da populagao e drea do municipio IBGE e DATASUS-MS/
mogréfico) 1999 a 2010

pib per capita (regressor | razdo entre pib sem impostos e total da populacdo IBGE/1999 a 2010
sécioecondmico)

salario médio  (regressor | média salarial do setor formal do municipio RAIS-MTE/ 1999 a 2010
sécioeconémico)

escolaridade (regressor | média de anos de escolaridade do setor formal do mu- | RAIS-MTE/ 1999 a 2010
s6cioecondmico) nicipio

% alunos privada (regressor | razdo entre o total de alunos da rede privada e total | Census-MEC/ 1999 a
sécioecondmico) de alunos 2010

% alunos rural (regressor de- | razdo entre o total de alunos da drea rural e o total | Census-MEC/ 1999 a
mografico) de alunos 2010

Fonte: Elaboragao Prépria.
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Os municipios representados em branco no mapa tém informacoes faltantes para algum
dos anos do painel de dados de 1999 a 2006. O estimador de maxima verossimilhanga para
painéis de efeitos fixos nao permite trabalhar com painéis desbalanceados. Por isso, as

informagoes disponiveis apresentadas no mapa constituem um painel balanceado.

2006

Figura 1: % Massa salarial nos municipios brasileiros

O segundo indicador proposto por Gropello (2002) busca medir a descentraliza¢ao admi-
nistrativa da educagao. Tal indicador deve refletir a transferéncia da administracao direta
das escolas do nivel de governo superior para o governo local. Nesse contexto, propomos
como indicador de descentralizacao administrativa o percentual de alunos da rede municipal

dentre os alunos da rede publica (estadual mais municipal).®

A descricdo desse indicador encontra-se na tabela 1, e suas estatisticas descritivas na
tabela 2. E possivel notar um aumento no percentual de matriculas na rede municipal de
aproximadamente 17,5 pontos percentuais entre 1999 e 2006. Ao analisarmos a figura 2,
também observamos clusters ao longo do espago, especialmente entre municipios da mesma
regiao. Em 1999, depois de um ano da implementacdo do Fundef, boa parte dos municipios
apresentava uma propor¢ao de matricula municipal inferior & 50% (éreas com coloragao
azul), com excegao dos municipios dos estados do Nordeste. J& em 2005, é possivel notar

um aumento na proporcao de matriculas municipais por todo o pais.

19D Atri (2007), Orellano et al. (2012) e Franco & Menezes-Filho (2010) também utilizam o percentual
de alunos da rede municipal como indicadores de descentralizacao.
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Figura 2: % alunos do Ensino Fundamental na rede municipal nos municipios brasileiros

A terceira forma de descentralizagao ressaltada por Gropello (2002) inclui trés dimensoes:
pedagdgicas, curriculares e de planejamento. Para efeito de simplificacdo denominaremos
qualquer uma dessas dimensoes como descentralizacao pedagdgica. Para a autora, essa forma
de descentralizacao reflete autonomia e capacidade inovadora por parte dos municipios em
uma dessas trés dimensoes. 2° Inovacoes pedagdgicas compreendem novas estruturas fisicas
(como laboratérios e bibliotecas), ou novos equipamentos ou materiais (recursos audiovisuais

e materiais estruturados) que auxiliem os professores em sala de aula.

As redes de ensino municipal no Brasil tém liberdade para escolher o material que sera
utilizado em sala de aula. Muitas, no entanto, se prendem aos parametros curriculares defini-
dos pelos governos Federal e estaduais. Por essa razao, optamos por medir a descentralizagao
pedagdgica na educacao por meio opgao local pelo uso de um material didatico diferenci-
ado, o Material Estruturado. Este material é preparado pelas redes privadas de ensino que
também comercializam para as redes publicas. O seu diferencial esta no fato de que a rede
puiblica que adotou o Material Estruturado recebeu além do material (textbooks), treina-
mentos a cada dois ou seis meses que englobaram novas estratégias metodolégicas, planos de
classe e programas de especializagdo para os professores. Além disso, as institui¢oes privadas
oferecem para os professores da rede publica portais interativos, os quais permitem trocar
experiéncias, materiais extras para atividades complementares e textos para discussao sobre

educacao .

20Gropello analisa essa forma de descentralizacdo no Chile, e verifica que a descentralizacdo ocorreu
primeiramente no nivel municipal, mas chegou ao ponto extremo de atribuir autonomia até mesmo para as
escolas.
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A pesquisa para coletar informagoes sobre a implementacao do Material Estruturado foi
realizada por Louzano (2010) e se restringiu aos municipios do Estado de Sao Paulo no
periodo de 2005 a 2010. Por essa razao, nosso indicador de descentralizacao pedagdgica
assume valor igual a 1 se a rede municipal do municipio firmou convénio para distribuir
algum material estruturado em 2005 ou 2010, e 0, se a rede municipal nao aderiu a nenhum

tipo de material (Ver descrigao na tabela 1).

Segundo Oates (2008), um dos argumentos a favor da descentralizacao é que esta incen-
tiva o desenvolvimento de novas alternativas de politicas publicas. Essas politicas quando
implementadas primeiramente em uma localidade especifica, como experimento, para testar
sua eficdcia sao intituladas Federalismo Fiscal de laboratério. O intuito é testar essas novas
politicas sem comprometer o pais como um todo. A politica pode ser implementada pelo
governo central, ou pode partir do governo local. Considerando esse argumento, os materiais
estruturados podem ser considerados uma iniciativa de Federalismo de Laboratério, ja que
consistem em uma politica inovadora em educagao. ' Winkler e Gershberg (2000) reforcam
o argumento destacando que a descentralizacao permitiria que vérios ofertantes (governos
locais) atendessem as diversas demandas diferenciadas, gerando uma vasta variedade de

experiéncias e de inovagoes.

As estatisticas descritivas se encontram na tabela 2. Em 2005, apenas 17% dos municipios
do Estado de Sao Paulo utilizavam o material estruturado. Em 2010, esse percentual aumen-
tou para 43%. Na figura 3, podemos observar a distribuicao espacial da adocao de métodos
estruturados de ensino. B possivel notar o aumento dos clusters na adocao do material entre
2005 e 2010.

Z1Leme et al. (2012) encontram evidéncias de que os municipios que aderiram ao Material Estruturado
apresentaram melhores resultados em matemética e em portugués do que aqueles que nao aderiram.
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Figura 3: Municipios paulistas que adotaram métodos de ensino estruturados

Note que os dois primeiros indicadores de descerntralizacao (fiscal e administrativo) sao
baseados no banco de dados em painel de 1999 a 2006, mas cada indicador apresenta uma
amostra diferente devido ao problema de dados faltantes j& mencionado. Por outro lado,
o indicador de descentralizagao pedagégica (ado¢ao de materiais estruturados) cobrem um

periodo (2005 e 2010) e um espaco diferentes (municipios paulistas).

Em relacao aos regressores dos modelos, inserimos variaveis politicas, fiscais, demogréficas
e socioeconomicas. As descrigdes e as fontes dessas varidveis se encontram na tabela 1.
Como o objetivo do trabalho é testar efeitos de interagoes verticais na descentralizagao da
educagao, discutimos a seguir a variavel de interesse “partido do governador”. Considerando,
ainda, os objetivos secundérios de verificar outros fatores politicos que influem na decisao de
descentralizacao na educacao, descrevemos as varidveis politicas “lameduck”, “competicao

vereadores”, “ fracionalizacao”, “maioria legislativo” e “competicao do prefeito”.

A variavel do “partido do governador” é nossa variavel de interesse. Segundo Grossman
(1994), Solé-Ollé & Sorribas-Navaro (2008) e Berry, Burden & Howell (2010), o alinhamento
politico entre o governador e o prefeito resulta em uma maior transferéncia de recursos
e maior probabilidade de reeleicao local. Isso ocorre tanto em virtude do maior acesso
aos recursos advindos do Estado, como devido a investimentos diretos. Nesse contexto, a
descentralizacao da educacao no Brasil seria uma forma dos municipios conseguirem recursos,

e se intensifica com o alinhamento politico entre governador e prefeito.

Ao analisar o percentual de municipios cujo partido do prefeito era o mesmo do governador,
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observamos percentuais em torno de 19% em 1999 para as amostras de “% massa salarial”
e “% alunos municipais”, e em torno de 26% em 2006 (ver tabela 2). J4 para a amostra de
“material estruturado”, esse percentual era de aproximadamente 30% em 2005 (Tabela 1),
e de 32% em 2010.

A varidvel “lameduck” representa o prefeito de segundo mandato, o qual ndo pode ser
reeleger de acordo com as regras eleitorais brasileiras. Essa variavel permite captar os incen-
tivos do prefeito. Se o prefeito é lameduck, ele tera menos incentivos a adotar politicas que
maximizem o bem-estar da populagdo ji que a motivagao eleitoral é menor. Caso nao seja
lameduck, os incentivos para agir de forma a maximizar o bem-estar dos eleitores sdo maio-
res. Analisando a tabela 2, é possivel verificar para as amostras de “% material estruturado”
e “% alunos municipais” que em 1999 nenhum prefeito era lameduck. J& em 2006, entre
18% e 19% dos prefeitos eram lameducks. Ao verificarmos as estatisticas para a amostra de
“Material Estruturado”, aproximadamente 25% dos prefeitos paulistas eram lameducks em
2005, e 58% em 2010.

Para medir a competicao nas eleicoes, usamos as variaveis “competicao prefeito” e “com-
peticdo vereadores”. A primeira informa o total de candidatos concorrendo ao cargo de
prefeito, e a segunda o total de candidatos por cadeira no legislativo. Quanto maior o
nimero de candidatos, melhor sera a selecdo de candidatos pelo eleitor. Pelas estatisticas
descritivas das amostras de “% massa salarial” e “% alunos municipais” é possivel observar
uma competicdo em torno de 2,8 para o cargo de prefeito em 1999 e em 2006. J4 o nimero
de candidatos por cadeira no legislativo era de cerca de 3,2 em 1999 e de 6,4 em 2006. Para
a amostra de “Material Estruturado”, observamos que a competicao média para o cargo de
prefeito era de 3,2 em 2005, e de 2,9 em 2010. Para o cargo de vereador, o total de candidatos
por cadeira era de 9,10 em 2005, e de 4,3 em 2010.

A varidvel “fracionalizacdo” é uma proxy para o nivel de consenso politico no legislativo.
Quanto mais fracionalizado, menor seria o consenso. Em 1999, para as amostras de “%
massa salarial” e “% alunos municipais” a fracionalizacao estava em torno de 0,68. J4 em
2006 esse indicador estava em torno de 0,75. Para os municipios paulistas, esse indicador
ficou em torno de 0,77 em 2005 e em 2010.

Para Jametti & Joanis (2009) a varidvel maioria no legislativo representa a forga relativa
do governante comparativamente a oposicado. Ao analisar as estatisticas descritivas para as
amostras de “% massa salarial” e “% alunos municipais”, observamos que em 1999 cerca
de 11% dos prefeitos tinham apoio da maioria do legislativo. Em 2006, esse percentual

foi de aproximadamente 58%. Esse aumento ocorreu devido a Lei Eleitoral de 1997 que
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facilitou a formacao de coligacoes.?? Em relacio a amostra de “Material Estruturado”, em
2005 observamos que em torno de 52% dos prefeitos paulistas tinham apoio da maioria no

legislativo. Ja em 2010, esse percentual era em torno de 54%.

Inserimos nos modelos econométricos alguns regressores fiscais que podem afetar a dis-
posicao local a descentralizacdo na educacdo. As varidveis incluidas foram: “taz price e
transferéncias per capita. O primeiro indicador reflete o custo percebido de provisdao do
bem publico para populacao. Quanto maior esse indicador maior a relacdo impostos pa-
gos/receitas recebidas na jurisdi¢ao (maior a saida liquida de impostos), e menos os cidadaos
demandarao bens ptublicos. Como a maior parte dos recursos locais é proveniente de trans-
feréncia, mesmo que seja determinada por regras exdgenas, é necessario usa-la como variavel

de controle, pois estas podem determinar influenciar a decisao de descentralizacao.

As variaveis demogréficas utilizadas sdo: “percentual de jovens”, “percentual de idosos”,
“populagao”, “densidade”, e “percentual de alunos rurais”. O percentual de jovens e de
idosos representa a demanda por diferentes bens publicos. Municipios com alto percentual
de idosos e baixo percentual de jovens demandarao mais satide e menos educacao, reduzindo

a propensao a descentralizacao na provisao de educacao.

Stegarescu (2009) utiliza o tamanho da populacao para controlar os efeitos de economias
de escala. Além dessa varidvel, usamos também a densidade demografica. Quanto a loca-
lizagdo da populagao, se rural ou urbana, nao ha informagoes para o periodo de andlise.
Por isso, utilizamos como proxy o percentual de alunos do Ensino Fundamental em escolas
rurais. ?* Espera-se que quanto mais a proporcao da populacao vivendo em &rea rurais,
maiores serao os incentivos para a descentralizacao da educagao, pois o custo de aquisigao

de informacao sobre comunidades afastadas é menor para os governos locais.

As variaveis socioeconomicas utilizadas sao: “PIB per capita”, “salario médio”, “escolari-
dade” e “percentual de alunos privada”. O “PIB per capita” e o “salario médio” buscam
captar o “efeito-renda” sobre a demanda por educacao, o qual pode levar a um maior apoio
A descisao de descentralizagao da educagao. . Faguet (2004) destaca, ainda, que a criagao
de um setor educacional privado busca atender um excesso de demanda por quantidade ou

qualidade de educagao. Esse excesso de demanda por qualidade guarda uma relagao estreita

22LLei No 9.504, de 39 de setembro de 1997.

Z3Para mais detalhes sobre disputa intergeracional por bens piblicos, ver Poterba (1997) e Arvate e Zoghbi
(2010).

2 Gegundo Stegarescu (2009), a urbanizacio e o tamanho da populacio reduzem os incentivos & descen-
tralizacao devido as economias de escala na provisao do bem por um nivel superior de governo.

%Como a renda per capita nio estd disponivel para o perfodo analisado, inclufmos essas duas varidveis
como prozxies
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com a necessidade de descentralizagao. Por isso, inserimos o percentual de alunos do Ensino
Fundamental na rede privada nos modelos econométricos. Por fim, inserimos escolaridade
média do municipio a fim de captar as preferéncias por educacao. Espera-se que quanto
maior a escolardade média municipal, mais os cidadao sejam favoraveis a um aumento na
quantidade e na qualidade da educacao, e por isso, suportem a descentralizacao da educacao

como forma de melhorar a qualificacao de seus filhos.
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Tabela 2: Estatisticas descritivas dos indicadores de descentralizacao e demais variaveis dos
modelos econométricos para os anos iniciais e finais de cada amostra

Varidveis \ Amostras % massa salarial % de alunos municipais Material Estruturado
1999 2006 1999 2006 2005 2010
indicador de descentralizacao | 0,4316 0,5131 0,4852 0,5707 0,1736 0,429
educacional
(0,237) (0,2574) (0,2405) (0,2366) (0,3791) (0,4953)
partido governador 0,1809 0,2595 0,1946 0,2632 0,3055 0,3205
(0,385) (0,4384) (0,3959) (0,4404) (0,461) (0,467)
lame duck 0 0,1805 0 0,1962 0,252 0,5792
(0) (0,3846) (0) (0,3971) (0,4345) (0,494)
competicao vereadores 3,1734 6,3056 3,28 6,4026 9,1024 4,2649
(5,995) (4,0113) (5,9346) (4,0796) (5,0199) (4,9865)
fracionalizagao 0,6834 0,7464 0,6849 0,7489 0,7766 0,7723
(0,1152) (0,0938) (0,1146) (0,0914) (0,0681) (0,0666)
maioria legislativo 0,1095 0,5840 0,1118 0,5763 0,5158 0,5358
(0,3123) (0,4929) (0,3152) (0,4942) (0,5001) (0,4991)
competigao prefeito 2,7689 2,8035 2,8003 2,8176 3,2404 2,9382
(1,2024) (1,143) (1,24) (1,1462) (1,4615) (1,2766)
tax price 0,4638 0,5436 0,4078 0,5258 0,7701 0,9405
(7,52) (1,3064) (6,1399) (1,1216) (0,8051) (1,0455)
transferéncias per capita (em | 1,6702 1,6131 1,7828 1,6412 1,7822 2,0128
1000 de R$)
(2,3657) (0,9159) (4,9775) (0,9045) (1,0815) (1,0032)
% jovens 0,4105 0,3657 0,4096 0,3646 0,3269 0,2815
(0,0531) (0,0503) (0,0553) (0,0529) (0,0336) (0,0347)
% idosos 0,0610 0,0676 0,0608 0,0675 0,0721 0,0915
(0,0171) (0,0181) (0,0173) (0,0184) (0,0186) (0,0236)
populagao (em 1000 de habitan- | 34,1865 38,4845 33,8604 38,368 65,0003 66,3505
tes)

(244,0805)  (270,9299) | (212,0371)  (236,4483) | (458,0137)  (471,074)
densidade (em 1000 de habitan- | 0,0001 0,0001 0,0001 0,0001 0,00004 0,000034
tes por km?)

(0,0005) (0,0001) (0,0005) (0,0002) (0,000035)  (0,000033)

pib per capita (em 1000 de R$) | 3,8643 8,3190 3,948 8,3863 10,9983 19,0814
(3,3428) (8,7431) (3,4509) (8,2915) (9,0133) (15,8404)
salario médio (em 1000 de R$) 0,8212 0,8918 0,8459 0,9038 1,0864 1,323
(0,3787) (0,2883) (0,3857) (0,296) (0,3317) (0,3467)
escolaridade 8,0054 9,4905 7,9739 9,5018 9,3833 10,2892
(1,2629) (1,1038) (1,3527) (1,1124) (0,9743) (0,8338)
% alunos privada 0,0269 0,0350 0,0276 0,0357 0,0557 0,0698
(0,0448) (0,0512) (0,0478) (0,0552) (0,0719) (0,0824)
% alunos rural 0,2572 0,2173 0,2457 0,2077 0,0411 0,0372
(0,2146) (0,206) (0,2183) (0,2084) (0,088) (0,0799)
Nidmero de Observagoes 2493 2493 3746 3746 599 599

Fonte: Elaboragao Prépria.

Obs: Desvio-padrao entre parénteses.
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4 Metodologia

As estimagoes dos determinantes da descentralizacao na educacao, considerando tanto
as relacoes intergovernamentais verticais quanto as horizontais, devem levar em conta dois
fatores especificos: o formato das variaveis dependentes e a endogeneidade inerente as in-
teragoes espaciais entre governos locais. Para cada situacao é preciso confiar nos métodos

econométricos mais adequados.

4.1 Modelos Nao Espaciais

O formato dos indicadores de descentralizagao justifica a utilizacao de diferentes métodos
econométricos. Como mencionado na se¢ao anterior, construimos quatro indicadores para
medir esse fendmeno: “% massa salarial”, “gasto municipal em educacao por aluno”, “%

alunos municipais” e “material estruturado”.

As duas varidveis dependentes em percentuais constituem varidveis censuradas no inter-
valo unitério, com concentracao nas censuras 0 e 1. Nesse caso, temos “solucoes de canto”
ao invés de censura determinada por caracteristicas observaveis, e o método de estimagcao
mais apropriado seria o Tobit (LONG, 1997). Entretanto, a utilizagao desse método quando
se dispoe de dados em painel nao permite lidar com o problema de efeitos nao observaveis
fixos no tempo e potencialmente correlacionados com os regressores. O estimador “Tobit de
Efeitos Fixos” apresenta o“Problema de Parametros Incidentais” que produz estimativas in-
cosistentes dos parametros.? Entretanto, Greene (2004) realiza simulagoes de Monte Carlo
com dados em painel para mostrar que, de fato, ha um viés para cima desse estimador Tobit
com dummies de unidades seccionais, mas que este decresce rapidamente conforme o niimero
de perfodos T aumenta. Para um nimero de periodos 7' = 8 (de 1999 a 2006), nimero de
periodos disponiveis para as variaveis dependentes em proporg¢des mencionadas, o viés esti-
mado é de somente 0,29% para cima. O problema segundo o autor é que os erros-padrao
apresentam viés consideravel para este niimero de periodos, igual a 8,36% para baixo, o que
aumenta a probabilidade de cometer o erro do tipo I, i.e. rejeicao da hipétese nula de que o

coeficiente seja igual a 0 quando esta é verdadeira.

Z6Problema apontado originalmente por Neyman & Scott (1948) para estimadores de maxima verossi-
milhanga. Quando os parametros de interesse do modelo nao dependem dos parametros incidentais, e.g.
em estimadores baseados em “primeiras diferengas” ou na subtragdo da média seccional (transformagdo
“within”), é possivel obter estimativas consistentes. Mas no caso do modelo Tobit, essas transformagoes nao
sao possiveis.
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Um estimador que permite lidar ao mesmo tempo com o problema de efeitos fixos e com a
censura em 0 e em 1 é proposto por Alan, Honoré & Leth-Petersen (2008), ou estimador “T'wo-
side”. Os autores constroem as condigoes de momento de um estimador semi-paramétrico

para o problema mencionado. A variavel latente y}; pode ser modelada como

Ui = T+ i + i, (3)

em que x;t é um vetor linha de regressores, § é um vetor coluna de parametros, p;
representa a heterogeneidade nao observavel fixa no tempo e potencialmente correlacionada
com 0s regressores e u; representa o termo de erro aleatério. Os regressores utilizados
nas estimacoes foram os mesmos descritos na secdo anterior sobre os dados. A varidvel

dependente observavel (y;;) pode ser expressa como

0 sey; <0
yir = Y se0=y; <1
1 sey;>1

A fim de obter residuos identicamente distribuidos o estimador semi-paramétrico
de Alan, Honoré & Leth-Petersen (2008) define censuras comuns para as uni-
dades seccionais com censuras em alguns anos mas nao em outros. Os

parametros do modelo sdo entdo estimados de forma a satisfazer a condicao S =

n
: . ' 27
argming > Y. wi—sR(Yis, Yir, mami{—1, (z;s — z4) b,1}).*" O termo w;;_, representa
i=1 1<s<t<T;
pesos ex6genos, R(-) é uma funcdo da diferenga dos residuos re-censurados e 7; é o nimero

de periodos para a unidade seccional 7.

A varidvel dependente “material estruturado” é uma dummy que assume valor igual a
1 se o municipio adota material estruturado e 0 se ndo adota. Em principio, seria possivel
eliminar a heterogeneidade nao observada invariante no tempo usando o método “Logit de
Efeitos Fixos”. No entanto, esse método elimina unidades seccionais em que nao hé variagao
em alguma das variaveis do modelo. Um exercicio com nosso banco de dados sobre materiais
estruturados eliminou 415 de 600 municipios do Estado de Sao Paulo. Como os resultados

desse modelo devem servir de base de comparacao para os modelos que incluem um termo de

2TA notacdo mami{-} pode ser entendida como uma abreviacio tal que mami{a,z,b} =
maz{a, min{x,b}}
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correlagao espacial a serem apresentados na préxima se¢ao, achamos mais prudente ignorar

a estrutura de painel nesse caso e estimar um modelo Pooled Probit.

4.2 Modelos Espaciais

Os modelos espaciais tém como objetivo captar spillovers entre governos locais em ter-
mos de adogao de politicas de descentralizagao na educagao. Como mencionado na segao
anterior, os formatos das variaveis dependentes mencionados anteriormente -em proporc¢ao
ou bindria- requerem métodos especificos para estimacao dos parametros. No entanto, a
incorporacao de termos espaciais, sejam estes variaveis dependentes ou erros espacialmente
correlacionados, é um complicador adicional. Por exemplo, no caso de varidveis dependentes
em proporcoes, ainda nao foi desenvolvido um estimador para dados em painel que trate ao
mesmo tempo dos problemas de efeitos fixos nao observaveis potencialmente correlacionados
com os regressores, de variaveis censuradas e variaveis dependentes ou erros espacialmente
correlacionados. Portanto, a estratégia adotada neste trabalho consiste em comparar as
estimativas do modelo estimado por Efeitos Fixos (“Within Estimator”) com o estimador
Two-Side de Alan, Honoré & Leth-Petersen (2008). Estimativas parecidas o bastante entre
os dois estimadores nos permitiria concluir que as censuras em 0 e 1 nao afetam os resultados
de forma significativa. Isso é exatamente o que mostramos na sec¢ao seguinte, de Resultados.
Portanto, a estimativa dos modelos espaciais que consideram a existéncia de efeitos fixos
(“Modelo de Efeito Fixo Espacial”) constitui uma alternativa adequada para as varidveis

dependente em proporgoes (“% massa salarial” e “% alunos municipais”).

O modelo espacial utilizado neste trabalho tem a seguinte forma geral

N N
yie = a+ Ndi Y wiye+ a(1 = dig) Y wiyjt
=1 =1

N - (4)

i3+ Z Wi T 00 + py + T+ Ui,
=1

em que y;; representa as varidveis dependentes “% massa salarial” e “% alunos municipais”.

. - N N 28
Essa forma geral tem dois termos espaciais d;; ijl Wiy € (1—dyy) ijl Wiy 2%, em que o

Z8Ver Elhorst & Fréret (2009) para uma descrigdo mais detalhada da funcio verossimilhanca usada para
estimar esse modelo
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termo d;; representa um regime que pode representar qualquer fator politico, institucional ou
de outra natureza que altere os incentivos para os municipios imitarem os vizinhos. O termo
(1—d;;) representa o regime oposto. Os coeficientes A; e Ay dos termos de interagao sao alguns
dos principais parametros de interesse assim como sua diferenga (A\; — A\y), pois informam
a correlagdo espacial sob cada regime, com a restri¢ao adicional de que |A],|X2| < 1 para
garantir estacionariedade espacial. Em especial, consideramos um regime especifico nesse
trabalho, em que d; = 1 se o municipio é governado por um prefeito do mesmo partido
do governador e d;; = 0 caso contrario. Esperamos uma correlagao menor entre municipios
com prefeitos do mesmo partido do governador, pois estes tém maior poder de barganha
e influéncia junto a instancias superiores de governo e nao precisam se restringir a imitar
comportamentos dos vizinhos uma vez que gozam de facilidades muito maiores para conduzir
uma descentralizagdo na educagao. Note que se definirmos d;; = 1 para todos os municipios,

entao esse modelo se resume a um modelo espacial auto-regressivo simples.

O termo w;; representa o peso espacial designado para a unidade j pela unidade ¢ definido
pelo critério de contiguidade.?? Os pesos resultam da padronizacao por linhas da matriz de
pesos espaciais Wy de ordem N x N, de modeo que Zjvzl w;; = 1. O termo z;; é um
vetor linha 1 X K e representa as covariadas politicas, demogréficas e demais caracteristicas
municipais possivelmente correlacionadas com a decisao por descentralizacao da educacao no
municipio. O vetor 8 de ordem K x 1 contém os parametros de interesse. As caracteristicas
dos vizinhos Z;VZI w;;x;; € seus parametros § também estao incluidos na equacao (4). Estas
ajudam a capturar efeitos transbordamento provocados por caracteristicas dos vizinho, e
ajudam também a obter estimativas nao enviesadas dos parametros caso as caracteristicas
dos vizinhos estejam correlacionadas com as covariadas incluiidas no modelo (LESAGE;
PACE, 2009).

O termo p; representa a heterogeneidade nao observada fixa no tempo e potencialmente
correlacionada com os regressores incluidos no modelo. Para decidir sobre o melhor modelo
o Teste de Hausman Espacial é realizado para verificar se p; pode ser caracterizado como
fixo ou aleatério. Choques comuns a todos os municipios em um dado ponto no tempo
sdo representados por 7;, um conjunto de dummies de ano. Adicionalmente, por hipdtese,
o termo de erro é tal que u; ~ N(0,02). O modelo (4) é entdo estimado por maxima
verossimilhanga (ML), produzindo estimativas exégenas do parametro espacial. Apesar de
computacionalmente mais intensivo para amostras grandes, o método de maxima verossimi-

lhanca tem vantagens. Uma delas é que os parametros espaciais se restringem ao intervalo

29Qutras medidas de proximidade baseadas em distancia também foram usadas e produziram praticamente
os mesmo resultados.
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dado pelos auto-valorese minimo e o maximo. Ademais, esse método produz erros-padrao
menores do que os de Varidveis Instrumentais se as disturbancias sao esféricas.® Lee (2004)
mostra ainda que os paramteros do modelo sdo assintoticamente normalmente distribuidos
sob condicoes de regularidade fracas, e.g., as disturbancias nao precisam ser normalmente
distribuidas.

Quanto ao termo de erro u;, a literatura normalmente admite a possibilidade de que
este siga um processo de autocorrelacdo espacial. Para verificar se o processo espacial é
melhor explicado por um modelo espacial auto-regressivo (“spatial lag” ou modelo SAR) ou
por um modelo com erros espacialmente correlacionados (“spatial error” ou modelo SEM),

conduzimos testes LM lag e LM error propostos por Anselin et al (1996).

Como ja mencionado para os modelos nao espaciais, nao é possivel estimar um modelo
logit de efeitos fixos no caso da varidvel dependente bindria “material estruturado”, pois
esse método elimina uma quantidade muito grande de unidades seccionais que nao apresen-
tam variagao em alguma varidavel do modelo. Por isso, estimamos os modelos espaciais para
este indicador com um probit empilhado, isto é, sem considerar a caracteristica de painel
dos dados. Para identificar os termos espaciais usamos varidveis instrumentais, em que os
regressores enddgenos sdo os termos espaciais (com dois ou somente um regime). Os ins-
trumentos ideais sao os regressores espacialmente defasados de primeira e segunda ordem,
ie., (It @ Wy)X e (It ® W3)X. Kelejian & Prucha (1998) sugerem que a utilizagao da
defasagem até a segunda ordem deve ser o bastante. Quando a primeira defasagem espacial
for também um regressor do modelo como em 4, somente as defasagens espaciaiss de se-
gunda ordem dos regressores devem ser usadas como instrumentos. Um problema adicional
a utilizacdo de varidveis instrumentais para identificar o parametro de correlacido espacial
consiste na relagao linear entre a variavel dependente e sua defasagem espacial, o que pode

produzir coeficientes fora do intervalo unitéario.

5 Resultados

A estratégia de apresentagao dos resultados segue uma abordagem que parte do modelo
especifico para o geral. Primeiramente, apresentamos um modelo bésico, com apenas algu-
mas variaveis de controle politicas. Em seguida, demais controles sao incluidos. Testes de

Multiplicadores de Lagrange sao realizados para verificar a melhor especificagao, se “spatial

30As estimativas dos modelos sdo obtidas usando rotinas do Matlab para paines espaciais desenvolvidas
por Paul Elhorst, disponivel em http://www.regroningen.nl/elhorst/software.shtml.
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lag” ou “spatial error”. Uma vez determinada a melhor especificacao, procedemos com a
estimacao dos modelos espaciais. Para casos em que estimamos modelos espaciais de efei-
tos fixos, realizamos um Teste de Hausman Espacial para determinar se ha diferencas entre
os coeficientes do estimador consistente (Efeitos Fixos) e do estimador eficiente (Efeitos
Aleatérios). Em seguida, introduzimos regressores com uma defasagem espacial a fim de
verificar se possiveis varidveis omitidas afetam os coeficientes das variaveis de controle ja
incluidas no modelo. Por fim, estimamos os modelos com dois regimes, em que o regime é

determinado pelo fato do prefeito pertencer ou nao ao mesmo partido do governador.

Na tabela 3 encontram-se as estimativas dos modelos nao espaciais para o indicador de
descentralizagao financeira “% massa salarial”. Como podemos notar, as duas primeiras
colunas da tabela, referentes aos modelos POLS1 e POLS?2, mostram regressoes para um
painel empilhado. O primeiro modelo conta somente com variaveis politicas como regressores,
enquanto o segundo inclui os demais regressores. A inclusao dessas varidveis independentes
adicionais altera o sinal e a significincia da variavel “competicao vereadores”. No entanto, a
grande mudanga ocorre quando estimamos o modelo pelo método de Efeitos Fixos. Os coefi-
cientes de diversas varidveis perdem a significancia quanto se considera a heterogeneidade nao
observada. Mais importante, quando estimamos o modelo com efeitos fixos usando o estima-
dor “Two side” de Alan, Honoré & Leth-Petersen (2008) -modelos Two side 1 e Two side 2-,

os resultados sao praticamente os mesmos dos obtidos pelo estimador de Efeitos Fixos.

No modelo Two side 2 vericamos que o coeficiente da variavel de interesse “partido do go-
vernador” apresenta sinal positivo e significativo. Prefeitos do mesmo partido do governador
tendem a aumentar a descentralizagao educacional aumentando a participagdo do municipio
no total de massa salarial paga a funcionarios publicos do setor educacional em 1,07 pontos
percentuais (pp). Esse resultado dé suporte a hipdtese de que em um processo de descen-
tralizacao que envolve diferentes niveis de governo, e.g. estadual e local, terd vantagem
aquele prefeito cujo partido é o mesmo do governador. O processo de negociagao nesse caso
é facilitado se ambos os dirigentes nao se consideram adversarios e tém, inclusive, interesses
partiddrios em comum. Esses interesses comuns se referem a dotar prefeitos de mais recursos
a fim de aumentarem suas chances de reeleicao ou eleicao de sucessores, e a descentralizagao

da provisao da educacao é uma forma de ter acesso a mais recursos.

Por outro lado, quanto maior a fracionalizacao politica - medida como o inverso do indice
de Herfindahl da parcela de cadeiras no legislativo ocupadas por cada partido - menor é o
grau de descentralizacao educacional medida pelo indicador financeiro “% massa salarial”.

A variagao de 0 a 1 no indicador de fracionalizagao, que corresponde a alteracao em uma
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situagao em que ha um s6 partido ocupando todas as cadeiras para outra em que héa fraci-
onalizagdo maxima, induz uma redugao na de 4,97 pp na variavel “% massa salarial”. Esse
resultado pode ser explicado pelo fato dos governos mais fracionalizados terem menor apoio

politico para levar adiante um projeto de descentralizacao.

As transferéncias per capita apresentam uma correlacao positiva com a descentralizacio
educacional medida pela participacdo do municipio na massa salarial paga aos funcionarios
envolvidos na drea educacional do municipio. Um aumento de R$1000 per capita em trans-
feréncia intergovernamentais implica um 0.13 pp de aumento na participagdo na massa sa-
larial, indicando que parte do aumento das transferéncias sao aplicadas em salarios na area

de educacao.

O percentual de idosos reduz a descentralizacao medida pela participacdo municipal na
massa salarial paga a trabalhadores da area de educacgao. Esse resultado é esperado uma vez
que ha uma competigao intergeracional por recursos como apontado por Poterba (1997) e
Arvate & Zoghbi (2010). Enquanto municipios predominantemente jovens demandam mais
gastos em educagao, e por consequéncia maior descentralizacdo (se o nivel provido estd
abaixo das preferéncias locais), municipios com maior frequéncia de idosos preferem gastos

com saude.

O salario médio municipal apresenta uma associagdo positiva com o indicador de des-
centralizacao de massa salarial. O saldrio médio, como mencionado anteriormente, é uma

131 ¢ esperado que um

proxy para a renda. Portanto, considerando educagao um bem norma
aumento na renda aumente a demanda por educacao e o percentual da massa salarial total
paga a trabalhadores municipais da area de educacao. Um aumento de R$1000 per capita

no salario médio local induz um aumento de 15,11 pp na massa salarial.

A escolaridade média também apresenta um coeficiente positivo significativo. Um au-
mento de 1 ano na escolaridade média da populagao resulta em um crescimento de 0,7 pp
na participagdo municipal na massa salarial. Essa varidvel estd relacionada aos gostos da
populagao por educagao. Quanto maior a escolaridade, mais fortes devem ser as preferéncias

por provisao de educacao.

O coeficiente estimado para o percentual de alunos em escolas privadas é negativo. Au-
mentos de 100 pp, i.e. variagoes de 0 a 1 nessa varidvel, reduzem a participagao municipal
na massa salarial em 23,02 pp. Esse resultado representa um efeito competicao entre redes

de ensino, mais fortemente sentido pelo nivel municipal de governo.

31Ver Borcherding & Deacon (1972) e Bergstrom et al. (1982)
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Finalmente, o percentual de alunos em escolas rurais aumenta a participagao municipal
na massa salarial. Um aumento de 100 pp aumenta essa participagao em 6, 27 pp. Governos
centralizados tém dificuldades em identificar as necessidades especificas de cada governo local
(OATES, 2008). Por isso, a existéncia de comunidades rurais constitui uma das razoes pelas
quais os governos buscam a descentralizacao. Por exemplo, a descentralizacao da provisao da
educagao permite um melhor atendimento das comunidades mais afastadas dentro de uma

jurisdicao. .
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Tabela 3: Modelos nao espaciais para o indicador financeiro de descentralizacao “% Massa

Salarial”: Pooled, Efeitos Fixos e Two Side

POLS1 POLS2 FE1 FE2 Two-Side 1 Two-Side 2
partido governador 0,0308***  (0,0236*** | 0,0099***  0,0104*** | 0,0103***  0,0107***
(7,2560)  (5,9247) (3,7760)  (4,0066) (2,7857)  (2,9184)
lameduck 0,0360%%%  0,0261%% 0,0008 0,0008 0,0008 0,0007
(7,7668) (5,9963) (0,2693) (0,2828) (0,2401) (0,2174)
competigao vereadores -0,0002 0,001 7*** 0,0001 0,0002 0,0001 0,0002
(-0,4610) (3,4998) (0,2004) (0,5254) (0,0935) (0,3684)
fracionalizacao J0,0914%FF  0,0820%FF | _0,04T9FFF  _0,0481FFF | -0,0465%%  -0,0497FF
(-5,0615) (-4,7447) (-2,9332) (-2,9656) (-2,2480) (-2,4462)
maioria legislativo 0,0207*** 0,0116*** 0,0006 0,0010 0,0004 0,0010
(4,8241) (2,8904) (0,2018) (0,3563) (0,0967) (0,2710)
competicao prefeito 0,0115%%% 0,007+ 20,0001 0,0001 20,0004 20,0002
(6,0703) (3,6448) (-0,0928) (0,0798) (-0,2183) (-0,0793)
tax price ~0,0005 ~0,0001 -0,0001
(-0,8142) (-0,2124) (-1,5087)
transferéncias per ca- 0,0039*** 0,0013** 0,0013***
pita
(4,2690) (2,3763) (3,5464)
% jovens LA127%%* 20,2694 20,2027
(27,0207) (-1,1953) (-0,7304)
% idosos 0,8448%%* 1,0558** ~0,9805*
(6,4823) (-2,0264) (-1,8139)
populagao 0,0000*** -0,0000 0,0000
(2,6529) (-0,0376) (0,0848)
densidade ~0,0030 -0,0015 -0,0029
(-0,3346) (-0,2885) (-0,8438)
pib per capita 0,0039*** 0,0003 0,0004
(11,7468) (0,7893) (0,5663)
salario médio 0,0192** 0,0994*** 0,1511***
(2,5310) (12,9430) (5,7612)
escolaridade -0,0016 0,0064*** 0,0070**
(-1,0142) (3,5046) (2,1672)
% alunos privada 0,3535%%* -0,1932%* 20,2302*
(8,2595) (-2,2657) (-1,7473)
% alunos rural 0,2236*** 0,0542*** 0,0627**
(22,8101) (3,1365) (2,2514)
constante 0,5239%%%  _0,1490%%*% |  0,5456%%%  (,5556%**
(35,4255) (-4,3007) | (39,1615) (5,7409)
Dummy de Ano sim sim sim sim sim sim
Robust LM no Spatial - 379302%** - 19,711%%* - -
Lag (x?)
Robust LM no Spatial - 382312%** - 1,835 - -
Error (x?)

Total de Obs:19944.
Total de Municipios:2493.

Obs censuradas (esquerda/direita) 706/798

Estatistica t entre parénteses. * p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01
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Os testes apresentados ao fim da tabela 3 permitem inferir se modelos espaciais seriam
adequados para o problema em questdo. Ademais, permitem identificar se o processo de
correlagao espacial é do tipo “spatial lag” ou “spatial error”. Como se pode notar os testes
“Robust LM lag“ e “Robust LM error” realizados para o modelo “POLS2” (dados empi-
lhados) rejeitam tanto a hipdtese nula de que nao ha autocorrelacdo espacial na variavel
dependente, quanto a hipdtese nula de que nao ha autocorrelagao espacial no termo de erro.
Realizando os mesmos testes para o modelo “FE2”, baseado no estimador de Efeitos Fixos,
obtemos uma estatistica x? muito maior para o teste “Robust LM lag’ (igual a 19,711) do
que para o teste “Robust LM error” (igual a 1,835), sendo que esta ultima é estatisticamente
nao significativa aos niveis convencionais de tolerancia. Isso significa que uma vez contro-
lada a heterogeneidade nao observada invariante no tempo, o modelo autorregressivo espacial
(“spatial lag” ou SAR) é o mais indicado. Considerando que os resultados do modelo “Two
side” sao praticamente idénticos aos obtidos pelo estimador de efeitos fixos sem censura, e
reconhecendo ainda a caréncia de um estimador consistente de efeitos fixos com censura na
variavel dependente e termo espacial autorregressivo, a opgao pela estimacao de um painel

de efeitos fixos espacial sem censura se coloca como a estratégia mais acertada.

A tabela 4 apresenta os resultados dos modelos espaciais autorregressivos. Os modelos
SAR I e SD I constituem modelos espaciais de efeitos fixos com um tnico termo espacial. O
primeiro modelo nao inclui regressores dos vizinhos, diferentemente do segundo.?? Os testes
de Hausman espaciais no final da tabela rejeitam a hipdtese nula de que os coeficientes dos
modelos eficientes (efeitos aleatdrios) e consistentes (efeitos fixos) sao iguais. Portanto, a

estimativa por efeitos fixos se revelou mais adequada.

No modelo SAR I a correlagao espacial em termos de participagao municipal na massa
salarial municipal é igual a 0,235. No modelo SD I, a inclusao de variaveis independentes
dos vizinhos (W X)) praticamente nao altera o tamanho do coeficiente de correlagao espacial,
igual a 0,232. Isso significa que os municipios buscam imitar o padrao de descentralizacao
na educagao. Como mencionado anteriormente, os eleitores tomam as jurisdi¢oes vizinhas
como “benchmark” para determinar a qualidade dos préprios prefeitos. Os prefeitos, entao,
se engajam em uma espécie de competicao local, em que nenhum quer parecer menos com-
petetente do que o vizinho e se esforcam para imitar politicas adotadas pelos vizinhos,

especialmente aquelas que mais valorizadas pelos eleitores (i.e. que geram mais votos).

Os coeficientes dos regressores dos modelos espacias se assemelham muito aqueles obtidos

32Modelos autorregressivos com regressores espacialmente defasados sio denominados “Spatial Durbin
Models”, termo cunhado por Anselin (1988).
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nos modelos nao espaciais de efeitos fixos. Todavia, em modelos espaciais, esses coeficientes
nao podem ser interpretados como efeitos marginais devido ao efeito “feedback”. E possivel
calcular tais efeitos, mas o tamanho da amostra pode inviabilizar esses calculos em um
periodo de tempo razoavel. Como os coeficientes indicam a direcdo e a significincia dos

efeitos corretamente, nao nos deteremos na andlise da magnitude dos efeitos marginais.

E possivel notar, também nos modelos espaciais, que a variavel de interesse “partido
do governador” mantém coeficientes positivos e significativos, indicando que o alinhamento
partiddrio entre prefeitos e governadores leva a uma aumento da descentralizacao. A fraci-
onalizagao partidaria no legislativo, por outro lado, dificulta o processo de descentralizacao.

Os demais coeficientes também mantém ao menos o mesmo sinal verificado anteriormente.

Os modelos SAR II e SD II s&o praticamente idénticos aos modelos das duas primeiras
colunas da tabela 4. A tunica diferenca se refere as interagoes do termo espacial com as
dummies de “partido do governador” e sua reciproca. Os coeficientes de correlagao espacial
dessas interacoes para os modelos SAR II e SD II sdo menores entre municipios alinhados
com o partido do governador (iguais a respectivamente 0.222 e 0.219) do que entre os nao
alinhados (iguais a respectivamente 0.288 e 0.287). As diferencas entre os coeficientes sao
estatisticamente significantes a 1%. Esse resultado d4 suporte a uma das hipdteses deste tra-
balho, a de que a competicao horizontal é desestimulada quando os prefeitos estao alinhados
com o partido do governador. Como tais prefeitos contam com o apoio do nivel de governo
imediatamente superior em suas iniciativas de descentralizacao, eles se encontram em si-
tuacao vantajosa em relacao aos vizinhos para sinalizar suas competéncias para os eleitores

e, portanto, nao necessitam se engajar em uma competicao com as jurisdigoes lindeiras.
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Tabela 4: Modelos espaciais para o indicador financeiro de descentralizacao “% Massa Sala-

rial”: Modelos Espaciais de Efeitos Fixos

SAR 1 SD I SARII SDII

partido governador 0,009174%%* 0,008219*** 0,00913*** 0,008156***
(3,641844) (3,227926) (3,877223) (3,426038)

lame duck 0,000129 0,000148 -0,000027 -0,000013
(0,047579) (0,054343) (-0,010821) (-0,005101)

competicao vereadores 0,000095 0,000012 0,00011 0,000025
(0,259095) (0,032871) (0,320303) (0,070677)

fracionalizagao -0,041309%** -0,036769** -0,04023*** -0,03572**
(-2,635058) (-2,33013) (-2,745282) (-2,431078)

maioria legislativo 0,0009 0,001013 0,000999 0,001113
(0,337188) (0,379977) (0,400422) (0,446773)

competicao prefeito 0,000567 0,000687 0,000479 0,000602
(0,414279) (0,500597) (0,374712) (0,46918)

tax price -0,000124 -0,000052 -0,000121 -0,000047
(-0,369597) (-0,153428) (-0,385438) (-0,149247)

transferéncias per capita 0,001262%* 0,001291** 0,001264** 0,001293***
(2,356628) (2,412462) (2,524728) (2,5853)

% jovens -0,214968 -0,181933 -0,220979 -0,185003
(-0,986887) (-0,7491) (-1,085248) (-0,814943)

% idosos -0,78002 -0,589851 -0,780355* -0,586794
(-1,548753) (-1,057952) (-1,657492) (-1,125979)

populagao 0,000012 ~0,000016 0,000012 ~0,000015
(0,112828) (-0,145137) (0,122721) (-0,153201)

densidade -0,001874 0,009252 -0,001821 0,009266
(-0,364282) (1,02859) (-0,378662) (1,102174)

pib per capita 0,000162 -0,00018 0,000158 -0,000183
(0,464181) (-0,496307) (0,484206) (-0,539788)

salario médio 0,098959*** 0,099077*** 0,099264*** 0,099402%**

(13,326874)

(13,318356)

(14,300177)

(14,295355)

escolaridade 0,005228%** 0,005436*** 0,005097*** 0,005304***
(2,984629) (3,082422) (3,112977) (3,217927)
% alunos privada -0,124033 -0,07118 -0,123433 -0,070337
(-1,504672) (-0,857551) (-1,601848) (-0,906559)
% alunos rural 0,047715%%* 0,045316%** 0,048033*** 0,045595%*%*
(2,857165) (2,711193) (3,076837) (2,91843)

P 0,234751%%* 0,231523%**

(30,549105) (29,980472)
o1 0,221538*** 0,218781***
(23,567137) (23,208938)
P2 0,287663*** 0,286573%**
(15,101689) (15,067042)
p1— p2 -0,0661%** -0,0678%**
(-2,8907) (-2,9709)
Dummy de Ano sim sim sim sim
Vars. Indep. Espacial- nao sim nao sim

mente Defasadas (W X)
Hausman test-statistic 46,265T*** 97,0856*** - -
Log-Likelihood 15320,603 15362,376 15324,188 15366,254
Total de Obs:19944. 33

Total de Municipios:2493.

Estatistica t entre parénteses.

*p < 0,10, ¥* p < 0,05, *** p < 0,01



Na tabela 5 encontram-se as estimagoes nao espaciais para o indicador administrativo
de descentralizagao, o “percentual de alunos da rede municipal”. Os modelos dessa tabela
nao incluem varidveis independentes dos vizinhos (W.X). O primeiro modelo POLS1 é um
painel empilhado e inclui somente varidveis politicas. J4 o modelos POLS?2 inclui todos os

controles ja apresentados anteriormente.

A variavel partido do governador apresenta sinal positivo e significativo nos modelos
POLS1 e POLS2. Por outro lado, nos modelos F'E1 e F'E2 verificamos coeficientes posi-
tivos, porém nao siginficativos. Este resultado é uma evidéncia fraca de que o alinhamento
partidario favorece a descentralizacao administrativo medido pelo percentual de alunos na

rede municipal.

Tomando como referéncia o modelo F'E2 da tabela 5, percebemos que os demais regresso-
res apresentam sinais coerentes com aqueles obtidos para a varidvel “% massa salarial”. Um
aumento na fracionalizagao partidaria de 0 (totalmente centralizado) a 1 (totalmente des-
centralizado) reduz a descentralizagdo medida pelo percentual de alunos na rede municipal

em 3,57 pontos percentuais.

O numero de candidatos a prefeito apresenta uma relacao negativa com a proporcao de
alunos na rede municipal, tal que um candidato a mais concorrendo & vaga de prefeito
reduz em 0,2 pp a proporcao de alunos municipais. Uma maior concorréncia por uma
vaga de prefeito tende a selecionar melhores candidatos. Por isso, estes podem se opor a
descentralizacao que pode gerar mais despesas aos municipios e comprometer seus equilibrios

fiscais.

Um maior taz price também pode reduzir a demanda por educagao, reduzindo os in-
centivos por descentralizacao da educacao. 3* Quanto maior esse indicador em um dado
municipio, mais este transfere recursos para outros niveis de governo. Portanto, os cidadaos
tenderao a serem contrarios ao gasto excessivo e refutardo um processo de descentralizacao.
Um aumento de uma unidade nesse indicador implica uma reducgao de 0,05 pontos percen-

tuais no percentual de alunos municipais.

Um aumento de 1 pp no percentual de jovens no municipio reduz em 0,396 pp a parti-
cipagao da rede municipal no total de alunos de escola publica. H4 uma diferenca entre os
resultados do painel empilhado e os modelos de efeitos fixos. O modelo empilhado apresente

um coeficiente positivo, indicando que municipios com mais jovens tendem a apresentar redes

33Lembre que este indicador mede a razdo entre o total de impostos arrecadados na jurisdicio por todos
os niveis de governo e o total de receitas do municipio.
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municipais proporcionalmente maiores, o que estd de acordo com o esperado em termos de
demanda por educacdo. Mas, considerando os efeitos fixos nao observaveis, o resultado se
torna negativo, indicando que o tamanho da rede diminui com o aumento do percentual de
jovens no municipio. Esse fendmeno sugere que no curto prazo, aumentos no percentual de
jovens nao conseguem afetar positivamente o processo de descentralizacao. Possivelmente, as
redes privadas ou a redes estaduais tenham mais condicoes de atender essa maior demanda

por educagao no curto prazo.

Verificamos a mesma diferenga entre resultados do modelo empilhado e dos modelos EF'2
e Two side 2 para o percentual de idosos. Isto é, o modelo empilhado, que capta efeitos
de longo prazo, indica que municipios com maior proporcao de idosos tendem a ser mais
descentralizados. O modelo T'wo side 2, que capta variagoes de curto prazo, sugere que um
aumento no percentual de idosos em 1 pp reduz o percentual de alunos municipais em 1, 44

pp, 0 que pode estar relacionado a preferéncia dos idosos por gastos em saide.

Uma maior densidade populacional aparenta inequivocamente um efeito negativo sobre o
tamanho relativo da rede puiblica. No modelo Two side 2, um aumento de 1000 habitantes
por quilometro quadrado reduz em 0, 58 pontos percentuais a proporcao de alunos municipais

na rede publica.

No mesmo modelo, é possivel observar que fatores sdcioeconomicos tendem a afetar posi-
tivamente a descentralizacao. Enquanto um aumento de R$1000 no PIB per capita aumenta
o tamanho relativo da rede municipal em 0, 18 pontos percentuais, um incremento de 1 ano

na escolaridade média induz um aumento de 0, 58 pontos percentuais na mesma variavel.

Por fim, também para esse indicador administrativo de descentralizacao, observamos que
quanto maior o percentual de alunos rurais, mais descentralizada serd a provisao de educacao,
o que corrobora o resultado ja encontrado para a varidvel dependente “% massa salarial”.
Um aumento de 100 pontos percentuais na propor¢ao de alunos rurais induz um aumento

de 8 pontos percentuais na propor¢ao de alunos.

Como se pode observar no modelo POLS2, os testes sobre a estrutura espacial ao fim
da tabela rejeitam fortemente as hipdteses nulas de que os modelos nao seguem processos
“spatial lag” ou “spatial error”. Ao considerar os modelos estimados por Efeitos Fixos, FF'1
e FF2, tais testes continuam rejeitando as hipdteses nulas, mas as estatisticas diminuem
consideravelmente. A estatistica y? para o teste cuja a hipétese nula é de inexisténcia do
processo “spatial lag” é 169.84, enquanto essa estatistica é igual a 68.72 para o teste sobre o

modelo “spatial error”. Portanto, o modelo com defasagem espacial da variavel dependente
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é uma especificacao adequada para este caso especifico.

Tabela 5: Modelos nao espaciais para o indicador administrativo de descentralizacao “% de

alunos da rede municipal”: Pooled, Efeito Fixos e Two Side

POLS1 POLS2 FE1 FE2 | Two-Side 1  Two-Side 2
partido governador 0,0171**¥*  0,0152%** 0,0014 0,0017 0,0006 0,0009
(5,2607)  (5,1996) |  (1,1525) (1,4387) (0,3243) (0,4756)
lameduck 0,0513*** 0,0373*** 0,0013 0,0014 0,0017 0,0019
(14,4006)  (11,5906) |  (0,9915) (1,0761) (1,0063) (1,1324)
competigao vereadores -0,0010***  0,0028*** | 0,0005%** 0,0003* 0,0004 0,0002
(-2,7962)  (7,8384) |  (2,6329) (1,7059) (1,0685) (0,6271)
fracionalizacio S0,1011%%%  -0,0364%%% | -0,0301%+% -0 0388*** | _0,0361%%%  -0,0357F**
(-7,0801)  (-2,7747) | (-5,1290)  (-5,1122) (-2,8649)  (-2,8508)
maioria legislativo 0,0170%%%  0,0107%** 0,0005 0,0008 0,0006 0,0008
(5,1465)  (3,5945) |  (0,3845) (0,6519) (0,3224) (0,4239)
competicdo prefeito -0,0016 0,0003 | -0,0024%%%  _0,0019%%* |  -0,0025%%  -0,0020%*
(-1,1168)  (0,1784) | (-3,6035)  (-2,9312) (-2,4160)  (-1,9885)
tax price -0,0003 -0,0004%* -0,0005%%*
(-0,6219) (-2,2457) (-4,9969)
transferéncias per capita 0,0004 0,0001 0,0001
(0,9309) (0,6308) (0,2127)
% jovens 1,3903%%* -0,3833 %+ -0,3957%%*
(36,8305) (-3,7456) (-2,6683)
% idosos 0,4339%+* ~1,4450%% 144575
(4,4866) (-6,1203) (-4,3566)
populacio 0,0000%* 0,0002%** 0,0002
(5,3177) (3,8743) (1,2920)
densidade -0,0110% -0,0044* -0,0058**
(-1,7683) (-1,9513) (-2,5356)
pib per capita 0,0039%* 0,0013%** 0,0018%**
(15,5930) (7,2379) (3,8558)
salario médio -0,0869%** -0,0033 -0,0039
(-16,3215) (-1,0046) (-0,8626)
escolaridade 0,004 7*** 0,0053*** 0,0058***
(4,3281) (7,0645) (5,2160)
% alunos rural 0,1999*** 0,0762*** 0,0837***
(27,7483) (9,5954) (6,2181)
Constante 0,6334%%* 20,0165 | 0,6028%%*  (,7581%%*
(54,6947)  (-0,6595) | (92,8826)  (17,3571)
Dummy de Ano sim sim sim sim sim sim
Robust LM no Spatial - 710553%** - 169,838%** - -
Lag (x*)
Robust LM no Spatial - T17597TH** - 68,716%** - -
Error (x?)

Total de Obs:29968.

Total de Municipios:3746.

censuradas esquerdo/direito 831/1480
Estatistica t entre parénteses.

*p < 0,10, ** p < 0,05, ¥** p < 0,01
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A tabela 6 apresenta os resultados dos modelos espaciais para a varidvel dependente “%
alunos da rede municipal”. Os testes de Hausman espaciais ao final da tabela (para os mo-
delos SAR1 e SD1) rejeitam a hipdtese nula de igualdade entre coeficientes dos estimadores
eficientes (Efeitos Aleatérios) e consistentes (Efeitos Fixos). Portanto, um modelo espacial

autorregressivo de Efeitos Fixos é mais apropriado para este caso.

Note que ao considerarmos os efeitos espaciais, a variavel “partido do governador” passa a
apresentar coeficientes positivos e significativos, indicando que a descentralizacao é maior em
municipios alinhados com o partido do governador. Portanto, também para a essa variavel,

uma melhor relagao vertical entre governos facilita o processo de descentralizagao.

Os coeficientes espaciais dos modelos SAR1 e SDI1, iguais a respectivamente 0,349 e
0,345, mostram uma forte interagao entre governos locais. Como ja mencionado, essa cor-
relacdo espacial pode refletir a competicao local em que se engajam as jurisdigoes e seus

prefeitos a fim sinalizarem suas competéncias para seus eleitores.

Nos modelos SAR2 e SD2 apresentamos interagoes dos termos espaciais com uma dummy
de “partido do governador” e sua reciproca. Os resultados do modelo SD2 mostram que
a correlagao espacial nas jurisdigdbes com prefeitos alinhados com o governador é menor do
que naquelas nao alinhadas, iguais a 0,325 e 0,400 respectivamente. A diferenca entre esses
coeficientes é significativa a 1%. Esses resultados reforgam os anteriormente encontrados.
Portanto, observamos o mesmo padrao para dois indicadores de descentralizacao, um finan-

ceiro e outro administrativo.
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Tabela 6: Modelos espaciais para o indicador administrativo de descentralizacao “% de
alunos da rede municipal”: Modelos Espaciais de Efeitos Fixos

SAR1 SD1 SAR2 SD2
partido governador 0,0021* 0,002376** 0,002161** 0,00244**
(1,834179) (2,05707) (2,01876) (2,258023)
lame duck 0,001017 0,000912 0,000984 0,000878
(0,832319) (0,746519) (0,861043) (0,768164)
competicdo vereadores 0,000165 0,000145 0,000166 0,000148
(0,968879) (0,839863) (1,044022) (0,912268)
fracionalizacdo -0,036783*** -0,036358%*** -0,036213*** -0,035784***
(-5,125267) (-5,040261) (-5,396779) (-5,304579)
maioria legislativo 0,001353 0,001558 0,001328 0,00153
(1,116142) (1,286203) (1,171907) (1,351071)
competigdo prefeito -0,001559** -0,001463** -0,001549%*** -0,001454**
(-2,526145) (-2,361286) (-2,682947) (-2,509632)
tax price -0,000436** -0,000393** -0,000439** -0,000395**
(-2,339003) (-2,101046) (-2,517887) (-2,26084)
transferéncias per capita 0,000121 0,000138 0,000121 0,000138
(0,929402) (1,062462) (0,994709) (1,132952)
% jovens -0,289153*** -0,19616* -0,290858*** -0,194407*
(-2,988906) (-1,791518) (-3,215579) (-1,898539)
% idosos -1,122247*** -0,823275*** -1,12291%** -0,823639***
(-5,027714) (-3,248365) (-5,380387) (-3,474999)
populacao 0,000118** 0,000087* 0,000118** 0,000087*
(2,280815) (1,6778) (2,425406) (1,7918)
densidade -0,002496 0,009312%** -0,002572 0,00922%**
(-1,160703) (2,780172) (-1,279456) (2,943309)
pib per capita 0,001041*** 0,00089*** 0,001041%** 0,000893***
(6,330645) (5,134074) (6,771998) (5,507917)
salario médio -0,000901 0,000634 -0,000797 0,000718
(-0,287246) (0,201528) (-0,271813) (0,243923)
escolaridade 0,00419*** 0,003749%** 0,00415%** 0,003714***
(5,954451) (5,290554) (6,307864) (5,604756)
% alunos rural 0,066681*** 0,064362%** 0,066388%** 0,064141%**
(8,886284) (8,554455) (9,462361) (9,115827)
o 0,348564*** 0,344583%**
(51,091805) (50,258917)
p1 0,331137%** 0,324651%**
(39,497855) (38,568737)
P2 0,406048%** 0,399971***
(24,025772) (23,684213)
p1L— p2 -0,0749%** -0,0753%**
(-3,6815) (-3,7098)
Dummy de Ano sim sim sim sim
Vars. Indep. Espacial- nao sim nao sim
mente Defasadas (WX)
Hausman test-statistic 109,6661*** 131,5435%** - -
Log-Likelihood 40308,379 40364,82 40313,482 40370,025

Total de Obs:29968.

Total de Municipios:3746.

Estatistica t entre parénteses.
*p<0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01
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Na tabela 7 apresentamos os resultados das estimagoes para o terceiro indicador, de des-
centralizagao pedagogica. Como mencionado na segao de dados, usamos um banco de dados
para os municipios do Estado de Sao Paulo. Essa pesquisa, realizada pela Fundagao Le-
mann, avaliou quais municipios adotaram materiais estruturados organizados por entidades
de ensino privadas especializadas. Foram observados dados dos anos de 2005 e 2010. A
observagao de redes municipais adotando materiais especificos para seus alunos indica uma
autonomia na definicdo do curriculo, além de uma preocupacao com a melhoria da qualidade

da educagao local.

Na secao de metodologia, discorremos sobre as razoes para nao estimarmos um modelo
logit de efeitos fixos dado que a varidvel dependente é binaria. Perderiamos quatrocentos e

quinze de seiscentos municipios, o que prejudicaria demais a andlise espacial.

Como podemos notar pelos resultados da tabela 7 os modelos PR1 e PR2 nao apresen-
tam muitos coeficientes estatisticamente significantes. Exceto pelas varidveis “competicao

vereadores” e “densidade populacional”, que apresentam sinais negativos.

O modelo IV PR1 nao inclui defasagens espaciais dos regressores no lado direito da
equagao, e conta com a primeira e a segunda defasagens espaciais (WX e W?2X) como ins-
trumentos para a variavel endégena WY'. O teste de restrigoes sobre-identificadas nao rejeita
a hipdtese nula de que os instrumentos sejam exdégenos. Portanto, as estimativas do coefici-
ente de correlagao espacial p podem ser consideradas consistentes. O coeficiente de correlacao
calculado ¢é igual a 3,602, significativo a 1%. Esse coeficiente se encontra fora do intervalo
unitario. Esse resultado é possivel uma vez que a forma funcional imposta é linear, entao nao
ha restrigao sobre o tamanho do coeficiente. Ao incluirmos a primeira defasagem espacial no
lado direito da equacao, s6 podemos usar W?X como instrumentos. Esse caso é apresentado
no modelo PR2. O teste de restri¢oes sobrelidentificadas nao rejeita a hipdtese nula de exo-
geneidade, portanto, os instrumentos sdo adequados e produzem coeficientes de correlacao
espacial p consistentes e iguais a 4,579, significativos a 1%. Esses resultados sugerem que
os prefeitos observam as politicas inovadoras (nesse caso o uso de materiais estruturados)
adotadas pelos vizinhos. No grafico 3 nota-se claramente o padrao espacial de adogao do

material.

O modelo IV PR3 nao considera defasagens espaciais dos regressores no lado direito da
equagao. Podemos observar a correlagao espacial p; entre municipios em que ha alinhamento
do partido do prefeito com o “partido do governador”. O teste de exogeneidade dos instru-
mentos nao rejeita a hipétese nula de exogeneidade. Portanto, a estimativa consistente desse

parametro aponta uma correlacao igual a 1,687, mas que nao pode ser considerada estatis-
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ticamente diferente de zero. J4 a correlagao espacial py entre municipios nao alinhados com
o partido do governador ¢ estatisticamente diferente de zero a 1% de significancia, igual a

4,415. A diferenca |p; — po| é igual a —2,728, mas nao é estatisticamente diferente de zero.

No modelo I'V P R4 incluimos a primeira defasagem espacial dos regressores no lado direito
do modelo, e usamos a segunda defasagem espacial dos regressores como instrumentos para os
termos espacias enddgenos. O teste ao fim tabela nao rejeita a hipdtese nula de exogeneidade
dos instrumentos. O coeficiente espacial p; indica que a correlacio entre municipios alinhados
com o partido do governador é de 0,889, a qual nao é estatisticamente diferente de zero. Ja
o coeficiente espacial py mostra uma correlacao espacial significativa a 1% e igual a 6,122
entre municipios em que prefeitos pertencem a partidos diferentes daquele do governador. A

diferenca |p; — po| é igual a —5, 233, significativa a 10%.

A varidvel “partido do governador” mostra um sinal positivo e significativo a 10%, indi-
cando que municipios do mesmo partido do governador recorrem mais aos chamados “ma-
teriais estruturados”. Isto é, a descentralizacao pedagdgica é maior nesses municipios. Esse
resultado corrobora aqueles encontrados para os indicadores financeito e administrativo de
descentralizacao. A maior facilidade de negociacao da descentralizacao com o Governo Es-
tadual permite & esses municipio descentralizarem a provisao da educagao administrativa e
financeiramente. Com isso, enfrentam menos obstaculos para adotar as praticas curriculares
que acham mais adequadas. Essa facilidade em descentralizar faz com que os municipios cujo
prefeito é ligado ao partido do governador ndo necessitem se engajarem em uma competicao

horizontal com jurisdicoes vizinhas para sinalizarem suas competéncias para os eleitores.

Uma maior quantidade de transferéncias per capita também aumentam as chances de
adocao de materiasi estruturados. Esse resultado é natural, uma vez que com mais recursos
é possivel adquirir esses materiais das redes de ensino privadas especializadas na elaboracao

do material.

A densidade populacional, por outro lado, apresenta um coeficiente negativo. A tnica
) )
explicagao para esse resultado reside no maior custo de provisao de materiais desse tipo para

grandes redes, onde normalmente se observa maior densidade populacional.

Finalmente, os resultados encontrados neste trabalho permitem concluir que a descentra-
lizacdo na educacao é realmente facilitada quando os prefeitos pertencem ao mesmo partido
do governador. Esse resultado é verificado para indicadores de descentralizacao fiscal (“%
massa salarial”), administrativa (“% alunos da rede municipal”) e pedagégica (“material

estruturado”). Nesse sentido, podemos dizer que hd menor competigao vertical por recur-
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sos entre prefeitos alinhados com governadores. Observamos, ainda, que os prefeitos do
mesmo partido dos governadores nao tém muitos incentivos para se engajarem em uma
competicao local com os vizinhos para sinalizar suas competéncias aos eleitores, uma vez
que ja se encontram em vantagem em termos de adocao de uma politica inovadora como
a“descentralizacao”. Outro resultado interessante é que a descentralizagao é prejudicada
quando ha fracionalizagao politica, pois ha menos consenso local para levar adiante um pro-
cesso de descentralizagdo. Quando ha uma grande comunidade rural, também se verifica

uma maior tendéncia a descentralizacao.
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Tabela 7: Modelos para o indicador pedagdgico de descentralizagao “material estruturado”:
Pooled Probit e Pooled IV Probit Espacial

PR1 PR2 IVPR1 IVPR2 IVPR3 IVPR4
partido governador 0,0779 0,0956 0,0642 0,0630 0,9047 1,6921*
(0,9216) (1,1129) (0,6611) (0,6069) (1,5175) (1,8738)
lame duck 0,0343 0,0387 -0,0126 -0,0094 -0,0239 -0,0364
(0,4095) (0,4572) (-0,1305) (-0,0913) (-0,2412) (-0,3263)
competicdo vereadores -0,0244** -0,0236** -0,0212 -0,0186 -0,0216 -0,0198
(-2,3869) (-1,9718) (-1,5860) (-1,2635) (-1,5763) (-1,2500)
fracionalizagao -0,1248 -0,1050 -0,2957 -0,3262 -0,1917 -0,0752
(-0,2044) (-0,1633) (-0,4050) (-0,4171) (-0,2558) (-0,0887)
maioria legislativo 0,0056 0,0035 0,0534 0,0615 0,0658 0,0821
(0,0681) (0,0423) (0,5677) (0,6080) (0,6804) (0,7520)
competigao prefeito 0,0054 0,0077 0,0299 0,0279 0,0469 0,0591
(0,1406) (0,1856) (0,6375) (0,5534) (0,9516) (1,0484)
tax price 0,0378 0,1201 0,1466 0,1262 0,1552
(0,5330) (1,4868) (1,6202) (1,5237) (1,5952)
transferéncias per capita 0,0052 0,0907 0,1270 0,1108 0,1592*
(0,0820) (1,2540) (1,6056) (1,4719) (1,8425)
% jovens -0,4162 1,3476 0,5595 1,0431 0,3047
(-0,2218) (0,6189) (0,1961) (0,4670) (0,0997)
% idosos 4,8487 0,0856 -0,2169 -0,2319 -0,0151
(1,5686) (0,0233) (-0,0501) (-0,0616) (-0,0032)
populacao 0,0000 0,0000 0,0000 -0,0000 -0,0000
(0,2582) (0,3207) (0,3153) (-0,0010) (-0,2472)
densidade -4237,94%* -4028,03* -5529,03** -4103,89* -4985,79*
(-2,2400) (-1,9062) (-2,2253) (-1,9020) (-1,8775)
pib per capita 0,0049 -0,0039 -0,0055 -0,0029 -0,0042
(0,9848) (-0,6704) (-0,8678) (-0,4869) (-0,6141)
salario médio -0,0988 -0,1049 -0,0836 -0,1202 -0,0723
(-0,5354) (-0,5008) (-0,3627) (-0,5606) (-0,2927)
escolaridade -0,1264** -0,0492 -0,0588 -0,0531 -0,0696
(-2,3648) (-0,7899) (-0,8263) (-0,8337) (-0,9107)
% alunos privada 0,0949 0,0714 -0,0628 0,1646 0,2134
(0,1343) (0,0891) (-0,0708) (0,2003) (0,2213)
% alunos rural -0,6018 -0,0159 -0,0786 0,1111 0,2339
(-1,1228) (-0,0264) (-0,1043) (0,1790) (0,2835)
Constante -0,0441 1,0449 -1,3991 -2,8462 -1,6551 -4,7628
(-0,0933) (0,9662) (-1,0596) (-0,9699) (-1,2170) (-1,4391)

P 3,6015%** 4,5789%**

(5,3337) (4,2664)
P1 1,6871 0,8891
(1,1241) (0,3803)
P2 44151%%% 6 1217
(4,9847) (4,3272)
p1— p2 -2,7280 -5,2326*
(-1,45) (-1,83)
Dummy de Ano sim sim sim sim sim sim
Varidveis Independentes nao nao nao sim nao sim

dos Vizinhos (W X)

Instrumentos 42W X, W?X] W2X | [WX,W2X] W2X
Restrigoes Sobre- - - 23,925 15,417 20,903 10,169

identificadas (x?)®

Total de Obs:1198.



6 Consideracoes Finais

O objetivo deste trabalho é avaliar os determinantes politicos da descentralizagao do En-
sino Fundamental no Brasil. Para isso avaliamos os efeitos das relaces intergovernamentais
verticais e horizontais sobre o nivel de descentralizacdo da educacdo. A primeira relacdo
se refere ao alinhamento politico entre prefeitos e governadores. Ja a segunda se refere a
interacao espacial entre municipios na adocao de politicas de descentralizacao da educacao.
Adicionalmente, verificamos se o fato do prefeito pertencer ao mesmo partido governador
altera os incentivos para os prefeitos se engajarem em uma competicao local em termos de

politicas de descentralizacao.

Avaliamos trés indicadores de descentralizagao: “% massa salarial”, “% alunos munici-
pais” e “Material Estruturado”. Cada indicador se propoe a mensurar uma dimensao da
descentralizacao na educagao. O primeiro mede a descentralizagao fiscal, o segundo mede a

descentralizacao administrativa, e o ultimo mede a descentralizacao pedagogica.

As metodologias utilizadas sao adequadas ao formato das varidveis dependentes. Dessa
forma, para os indicadores de descentralizacao fiscal e administrativo, ambos censurados em
0 e 1, usamos o estimador nao espacial para painéis com Efeitos Fixos de Alan, Honoré &
Leth-Petersen(2008). Ja para variavel bindria “Material Estruturado” o estimador usado
¢ o Probit Empilhado. Usamos estimadores de Efeitos Fixos para painéis espaciais com
um e dois regimes. Tais estimadores sdo obtidos por Maxima Verossimilhanca e foram
aplicados aos indicadores de descentralizacao fiscal e administrativa. Para o indicador de
descentralizacao pedagdgica usamos o estimador Probit com Varidveis Instrumentais para

um painel empilhado.

Os resultados mostram que o alinhamento politico entre incumbentes e governadores au-
menta o nivel de descentralizacao educacional medidos por todos os indicadores propostos.
Esse resultado sugere que o apoio politico e maior proximidade facilitam o processo de ne-
gociacao da descentralizagdo. Sobre a relagdo horizontal, encontramos uma forte correlacao
espacial na implementacao de politicas publicas de descentralizacao da educacao. Por fim,
na andlise de dois regimes, concluimos que os prefeitos do mesmo partido do governador
apresentam menos incentivos a se envolverem em uma competicao com os vizinhos em ter-
mos de politicas de descentralizacdo. Uma possivel explicagao para isso é a de que tais
incumbentes se encontram em situacao vantajosa frente aos adversarios do governador em

termos de politicas de descentralizacao, e nao necessitam competir nesses termos.
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