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Resumo

A Teoria do Equilibrio Pontuado considera que os orgcamentos sdo mecanismos que resultam de processos
politicos complexos, que tem origem, de entre outras, na percep¢édo do cidadao sobre a coisa publica e que
poderd levar a uma redefinicdo das prioridades politicas pela distribuigdo orcamentaria. Neste pressuposto,
este estudo apresenta como objetivo central a relagdo entre as prioridades do cidaddo (varidveis
independentes) na distribuicAo orcamentaria dos servicos de seguranga publica, saude, educagédo e
saneamento (as variaveis dependentes). Elegeram-se os governos estaduais e Distrito Federal (n=27),
enquanto unidades de andlise e compreendendo o periodo entre 2013 a 2018. Como resultados, as politicas
estaduais de seguranca publica, saude e educagéo apresentam grande estabilidade embora sendo pautadas
por momentos de variagdo, contrariamente aos servicos de saneamento que se caracterizam pela
instabilidade; e, que as prioridades do cidadao tém efeitos na distribuicdo orgcamentaria das politicas estaduais
para os servicos de seguranga publica, saude e educacao. Implicagdes tedricas e praticas sado discutidas ao
longo do texto. Teoricamente se comprova os efeitos da percep¢do do cidaddo para a distribuicao
or¢camentéria. De carater pratico, os politicos deverdo atender as necessidades dos cidadaos de modo a que
a distribuicdo orcamentéria privilegie os seus interesses e expectativas.

Palavras—chave: Teoria do equilibrio pontuado; Distribuicdo orgamentéria; Percep¢éo do cidadao; Governos
estaduais; Brasil

Abstract

Punctuated Equilibrium Theory supports that budgets are mechanisms attached to complex political processes
due to Citizen’s perception regarding public polices effectiveness, which may lead to the redefinition of political
priorities. Based on this assumption, in this study we aim to analyze the relationship between citizen’s priorities
(independent variable) in budgetary distribution of public security, health, education and sanitation services
(dependent variables). Brazilian state governments and the Federal District (n = 27) were elected as units of
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analysis and covering the period between 2013 to 2018. We found that, public security, health and education
budgets are highly stable, although being guided by moments of changes, contrary to sanitation services that
are characterized by instability; that the perception of citizen’s has an effect on state political priorities for public
security, health and education services. Theoretical and practical implications are discussed throughout the
text. On a theoretical basis, it has been proved that citizen's perception has an effect on budget distribution. In
practice, we recommend politicians to attend to citizens' needs so that the budget distribution privileges their
interests and expectations.

Keywords: Punctuated equilibrium theory; Budget allocation; Citizens’ perception; State governments; Brazil

Resumen

La Teoria del Equilibrio Puntuado considera que los presupuestos son mecanismos que resultan de procesos
politicos complejos, que se originan, entre otros, en la percepcion ciudadana de los asuntos publicos y que
pueden llevar a una redefinicién de las prioridades politicas por distribucion presupuestaria. A partir de este
supuesto, este estudio tiene como objetivo central la relacidn entre las prioridades del ciudadano (variables
independientes) en la distribucién presupuestaria de los servicios de seguridad publica, salud, educacién y
saneamiento (las variables dependientes). Los gobiernos estatales y el Distrito Federal (n = 27) fueron
elegidos unidades de analisis y abarcan el periodo entre 2013 y 2018. Como resultado, las politicas estatales
en materia de seguridad publica, salud y educaciéon son altamente estables, aunque estan guiadas por
momentos de variacién, a diferencia de los servicios de saneamiento que se caracterizan por la inestabilidad;
y que las prioridades ciudadanas inciden en la distribucion presupuestaria de las politicas estatales de
seguridad publica, salud y servicios educativos. Las implicaciones teéricas y practicas se discuten a lo largo
del texto. Tedricamente, los efectos de la percepcién ciudadana sobre la distribucién presupuestaria estéan
comprobados. De caracter practico, los politicos deben atender las necesidades de los ciudadanos para que
la distribucion presupuestaria privilegie sus intereses y expectativas.

Palabras clave: Teoria del equilibrio puntuado; Distribucién presupuestaria; Percepcién del ciudadano;
Gobiernos de los estados; Brasil

1 Introducao

A Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) ou, também denominada, Teoria do Equilibrio Interrompido foi
originalmente proposta e desenvolvida por Baumgartner e Jones (1991, 2009) e Jones, True e Baumgartner
(1997) com o objetivo de melhor compreender a tomada de decisao da distribuicdo orgamentaria dos entes
publicos. Pela teoria se reconhece que a distribuicdo dos recursos financeiros para a execugao das politicas
publicas é estavel, pelo qual se assume que as decisdes anteriores foram corretas, e incremental por longos
periodos e pela qual essas variagdes de distribuicdo orgamentaria sdo significativas. Incremental, porque a
distribuicdo orgamental ocorre com base em pequenas variagées de um ano para o outro. Se verificando
modestas variagées na distribuicdo de recursos entre exercicios, existe, a priori, certa estabilidade na
implementagéo e execugdo das politicas publicas (Jones & Baumgartner, 2005).

Nao obstante, os autores desta teoria avancam no argumento que a distribuicdo orcamentaria é,
pontualmente, marcada por alteragbes profundas, relacionadas as preferéncias e motivagdes politicas dos
tomadores de decisdes (Jones et al., 1997, 1998). Entende-se que orgamentos sdo mecanismos que resultam
de processos politicos complexos, 0s quais: abrangem a natureza das instituicdes decisérias; as preferéncias
dos tomadores de decisdes; e os sinais informacionais de um ambiente de mudanc¢a por meio dos quais as
prioridades publicas sao definidas (Jones et al., 2009). Ao final, as pontua¢des na distribuicdo do orgamento
denotam mudangas nas prioridades governamentais (Jordan, 2003; Sousa, 2008).

Kuhlmann e van der Heijden (2018) reportam a existéncia de um conjunto de estudos de ambito
internacional, tendo como base esta teoria (Jones et al., 1997; Jordan, 2003; Mortensen, 2009, entre outros).
Em sua maioria, esses estudos elegeram a realidade Norte-Americana para andlise. Falta, segundo os
autores, alargar essas pesquisas a diferentes contextos e para que a teoria possa ser devidamente validada.
Com o mesmo propdsito, mas abrangendo estudos publicados em peridédicos nacionais, Lamba, Silvestre e
Correia (2019) verificam que a TEP tem sido modestamente utilizada para compreender a distribuicao
orcamentaria no Brasil e independentemente do nivel de governo: federal, estadual ou municipal. Mostra-se,
portanto, necesséario compreender os efeitos das informagdes pelas quais se definem as prioridades publicas
no processo de distribuicdo orgcamentaria no contexto nacional.

Dentre essas prioridades, destaca-se a percepc¢ao dos beneficiarios dos servicos e seus efeitos na
distribuicao orcamentaria das politicas publicas. De fato, a participacao cidada assume que é primordial o
envolvimento destes atores na concepgao das politicas publicas (Osborne, 2010). Pelo envolvimento cidadao,
insumos séao introduzidos nos processos de formulacao e decisdo, visando uma maior eficiéncia e efetividade
das politicas publicas (Silvestre et al., 2019). Pelas concepcoes tedricas e com base no trabalho de Cairney
e Heikkila, (2014), busca-se neste estudo responder a seguinte questao: Qual a relagdo da percepgao do
cidadao com a distribuicdo orgcamentaria dos governos estaduais brasileiros?
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A partir desta questao, este estudo apresenta como objetivo central a relagédo entre as prioridades do
cidadao (variaveis independentes) na distribuicdo orcamentaria dos servigcos de segurancga publica, saude,
educagao e saneamento (as variaveis dependentes). Elegeram-se os governos estaduais e Distrito Federal
(n=27), enquanto unidades de andlise e compreendendo o periodo entre 2013 a 2018. Para tratamento dos
dados, utiliza-se o Plano de Amostras Complexas para modelo linear geral (Complex Sample General Linear
Model - CSGLM).

Varias sao as razdes e motivagbes para a selecdo dos governos estaduais brasileiros enquanto
unidade de analise. Primeiramente, verifica-se que a grande maioria dos estudos realizados através da TEP
incidem na realidade dos paises do Ocidente. Kuhlmann e van der Heijden (2018) identificam uma maior
predominéncia destes estudos nos Estados Unidos da América. Concluem pela necessidade de ampliacao
do entendimento da dindmica na distribuicAo orcamentaria em outros paises, cuja realidade politica,
econdmica e social se diferenciem ou como referem Jones e Baumgartner (2012, p. 11) “Nao existe algo Unico
Americano sobre a atengao limitada e subsistemas de politica”. A distribuicdo orgamentaria dos governos
estaduais na sua relagdo com a percep¢do do cidadao, mostra ser uma inovagéo deste estudo e pela ndo
identificagcao de trabalhos analogos.

Assim, pela ampliacdo de aplicacdo da TEP em outros paises é que se podera avangar na
compreensao da utilidade dos pressupostos tedricos a serem descritos neste artigo. Segundo Sabatier (2007)
a busca por melhores teorias da-se pela necessidade de melhor compreender a tomada de decisao sobre a
selecao de politicas publicas e, concomitantemente, que condicdes influenciam essa tomada de decisao. Li e
Feiock (2019) avancam, ainda, que as condicbes para a tomada de decisdo carecem de crescente
entendimento e uma vez que ainda se mostram obscuras. Neste sentido, revela-se necessario testar a teoria
em voga por meio da refutacdo ou aceitacdo de proposicdes validas e mensuraveis. Kuhlmann e van der
Heijden (2018) reportam que tdo-somente 25% dos estudos realizados tem como objetivo o teste da teoria.
Neste estudo, hipoteses de pesquisa sao formuladas para analisar o grau de explicagdo da TEP no Brasil.
Pelas razbdes descritas, a aplicacao da TEP apresenta-se relevante (Almeida & Gomes, 2019).

Somado a isso, elege-se a agdo dos governos estaduais, como um locus de estudo também relevante
em paises federativos. Em resultado da Constituicdo de 1988, a descentralizacao na tomada de decisdo sobre
a adocao e implementagao de politicas publicas trouxe maiores responsabilidades aos governos estaduais e
municipais, bem como oportunidade de receberem transferéncias da Uniao (Ribeiro et al., 2019). Desde entao
assumidos como entes federativos pareos, cabe a estes dois entes de governo a execucgao regional e local,
respectivamente, dessas politicas. Segundo Silvestre et al. (2019), os governos estaduais sao atores basilares
na implementacdo das politicas publicas. Existe, contudo e na consideracdo de Afonso (2006), pouca
discussao sobre o tema de distribuicdo orcamentaria. Por essa razao, alguns estudos da primeira fase da
TEP sao identificados na literatura nacional (Carvalho, 2018, Silvestre & Araujo, 2015) embora os de segunda
fase, aqueles que procuram as razdes para a distribuicdo orgcamentaria, ndo foram identificados. Os
resultados desta pesquisa irdo auxiliar para que se possa atentar a importancia da percepcao do cidadao
aquando da distribuicdo orgamentaria.

ApoOs esta introdugao, o artigo segue estruturado da seguinte maneira: na segunda segao descreve-
se, sucintamente, os modelos explicativos da tomada de decisdo (modelo da escolha racional e da
racionalidade limitada), o método incremental para a implementacao das politicas publicas e os principios da
TEP. Na terceira seg¢do, descrevem-se os procedimentos metodolégicos utilizados para este estudo,
seguindo-se os resultados empiricos na quarta se¢do. Na quinta e Ultima se¢éo, apresentam-se as conclusées
do estudo.

2. Alocacao de recursos para prestacao de servicos publicos
2.1 Distribuicao orcamentaria e orcamentos publicos: enquadramento

Enquanto processo, a distribuicdo orgamentaria busca a alocagao de recursos financeiros publicos
tendo em vistas o desenvolvimento de bens e servigos que possam ser Uteis para o bem-estar da comunidade.
Nesse sentido, o orgamento publico se classifica como “um dos pilares da democracia” (Afonso, 2006, p. 10).
A decisédo por determinada politica depende, contudo, das preferéncias dos tomadores de decisao para a
realizagdo dos gastos publicos dentro das necessidades comunitérias identificadas (Abreu & Gomes, 2013).

Sendo ato continuo de suas preferéncias, essas decisdes sobre a alocag¢do de recursos publicos tém
vindo a ser desqualificadas pelos cidadaos, de um modo geral. Por essa razao, os sistemas politicos nao séo
positivamente avaliados pela opinido publica e tendo por base a falta de agéo tendo em vistas a resolugéao
dos problemas sociais percepcionados (Sousa, 2003).

No caso nacional, Sousa (2003) cita que a Constituicido de 1988 avancou grandemente com a
descentralizagdo politica e administrativa. Pela descentralizacédo, existe uma transferéncia de tomada de
decisao politica e, também, administrativa entre entidades com estruturas e desenhos distintos (Silvestre et
al., 2019). A par da descentralizag&o, foram introduzidos diplomas legais visando uma utilizagdo dos recursos
financeiros de modo mais eficiente, eficaz e transparente. Sdo exemplos o Plano Plurianual (PPA), de
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Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA) ao que se soma a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101), publicada em 4 de maio de 2000 (Abreu & Gomes, 2013).

Apesar da introducdo de diplomas legais varios, esta descentralizagdo, demanda, igualmente, o
financiamento para a prestacédo de servigos publicos. Por esse motivo, Sousa (2003) reporta a constante
pressao entre os governos estaduais e municipais para que lhes sejam facultados mais recursos financeiros
por parte do governo federal. Acresce, ainda, a vinculagdo de recursos a que os 6rgaos estdo obrigados a
cumprir. A definicdo por lei do percentual de gastos para cada setor de atividade, inibe, segundo o autor, a
definicdo da estratégia de alocagao de recursos dos entes federativos.

Afonso (2006) avanga, ainda, que os orgamentos deveriam ser mais participativos e tendo em vistas
os efeitos que poderéo ter na vida dos cidadaos. Porém, tal participacdo ndo se mostra efetiva e tendo por
base a complexidade de todo o processo. O autor refere que tal complexidade, aquela que tem origem
conceptual e de calculo, entre outros, leva a que o cidadao se desinteresse em participar do processo e,
assim, em auxiliar os tomadores de decisao.

Existem, contudo, caracteristicas emancipatorias varias na distribuicdo orcamentaria nacional. Abreu
e Gomes (2013) advogam pela necessidade de uma comunicagdo mais efetiva entre os 6rgaos publicos € a
populacao, notadamente pela existéncia de relatérios claros e concisos sobre os possiveis efeitos da alocagao
orgamentdria. A comunicagdo mais concisa, elevard, segundo os resultados do estudo realizado pelos
autores, a maiores niveis de participacao social. Por essa razao, o processo de distribuicdo orcamentéria
devera ser mais amplo, ao nivel de inclusdo do cidadao para a participagdo sobre as prioridades a que a
alocacao de recursos financeiros deve cumprir (Afonso, 2006). Tal participagdo, podera ter menores ou
maiores efeitos na distribuicdo orcamentaria (Li & Feiock, 2019).

2.2 O método incremental

A teoria e/ou modelo de escolha racional proposto pelos Classicos (Lindblom, 1959; Wildavsky, 1964),
sustenta que os tomadores de decisdo sdo dotados de informagdes que Ihes permitem conhecer um conjunto
finito de alternativas para a distribuicdo orcamentaria ou alocacéo de recursos. Neste sentido, os tomadores
de decisdo caracterizam-se pela perfeita racionalidade, identificando a totalidade das alternativas ou cursos
de acgdo existentes. A identificacdo dessas alternativas se torna possivel pelo acesso a informacao que seria
potencialmente escassa. A sele¢ao do curso de agao ficaria facilitada pela existéncia do reduzido numero de
alternativas, o que possibilitaria maximizar os interesses dos decisores. Deste modo, defendem os classicos
que a tomada de decisdo é 6tima, apresentando-se esta como carateristica do economic man ou homem
econdmico (Denhardt & Catlaw, 2017; Etzioni, 1967; Riker, 1990).

Os principios classicos da escolha racional, foram amplamente difundidos & época, contudo, se
verificou que os pressupostos deste modelo explicativo se reportavam a um periodo particular, ndo se
mostrando capazes de captar com rigor a realidade social no século passado (Etzioni, 1967). Isso estimulou
nossos olhares e avangos cientificos, despontando o modelo da racionalidade limitada (Simon, 1957, 1982).

Sob este modelo, os sujeitos ndo possuem todas as informagbes necessarias para a tomada de
decisao. Tal fato deve-se a sua racionalidade, por quanto o ser humano ndo possui a capacidade cognitiva
para ser conhecedor de todas as informagdes disponiveis no ambiente onde a sua organizagéo opera (Simon,
1982). Logo, ndo sendo possuidores de toda a informacgéo, a decisado de alocagédo de recursos ndo podera
ser maximizada porque nao é possivel identificar todos os cursos de agao possiveis de serem selecionados.
Ao invés, apenas algumas alternativas serdo identificadas e a escolha de uma dessas alternativas ira gerar
uma tomada de decisdo tao-somente satisfatéria ou suficientemente boa. Assim, foi proposta a adocédo da
nogao de administrative man - homem administrativo, aquele que é sabedor das suas préprias limitagdes na
tomada de decisdo (Simon, 1957) nas organizagoes.

Segundo a racionalidade limitada proposta por Simon (1982), denota os limites da adaptacao racional.
Destarte, torna-se importante acentuar que a informacgao é o elemento basico que sustenta os modelos de
escolha e essas, as informagdes, ndo sao pré-definidas e sdo muitas das vezes ambiguas em resultado das
diversas fontes que as originam (Jones et al., 2003). Sobre isso, os formuladores de politicas e/ou tomadores
de decisdes recebem variadas informagdes e com origem em diversas fontes. Diferem essas informagoes
entre si quanto a sua confiabilidade, o que implicard na priorizagdo da agao politica em favor de umas e em
desfavor de outras (Jones & Baumgartner, 2012).

Embora tenha sido contestado, o modelo da escolha racional suportou o desenvolvimento de varios
outros modelos e/ou teorias analiticas, como 0 método incremental para alocag¢édo de recursos, o qual sera
descrito a seguir.

Inicialmente proposto por Lindblom (1959) ao final da década de 1950, o método incremental se
tornou a base para a andlise e explicacdo das mudancas na distribuicdo orgamentaria de politicas publicas.
Este autor assumiu que as politicas publicas se mantém estaveis ao longo do tempo em razao da variagao
reduzida da distribuicdo orcamentaria, ou seja, as decisdes do passado influenciam as decisbes a serem
adotadas no presente (Lindblom, 1959; 1979). O argumento central deste método logrou grande éxito,
nomeadamente quando necessdria a andlise da distribuicAo dos orgcamentos publicos. Wildavsky (1964)
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reportou em seus estudos que 0s orgamentos anuais serviam como base para as decisdes orcamentarias do
ano seguinte, corroborando os pressupostos avang¢ados por Lindblom (1959).

O uso de incrementalismo, cuja base se suporta no paradigma da racionalidade limitada (Jones &
Baumgartner, 2005), destacou-se nos estudos sobre orgamentos publicos (Padgett, 1980). Por conseguinte,
foi dominante por mais de duas décadas (Tuker, 1982). Contudo, ao final da década de 1980 e inicios da
década de 1990, este método veio a ser contestado. Tal contestacdo foi direcionada a sua base tedrica,
metodoldgica e empirica (Jones & Baumgartner, 2005). Berry (1990), por exemplo, argumentou que o
incrementalismo perdeu a sua utilidade analitica em razao dos seus varios significados. Por outro lado, True,
Jones e Baumgartner (2007) afirmavam que devido aos problemas associados aos testes empiricos
realizados, 0 método provou ser incompleto no que trata da explicacao do processo politico e visto que poucas
das suas hipéteses sao possiveis de falsear.

Na sequéncia das fragilidades identificadas, a utilizagdo deste método para a analise da distribuicao
orcamentaria perdeu espaco nas pesquisas sobre as politicas publicas no decorrer da década de 1990
(Robinson, 2006). Pelo fato do incrementalismo ter sido enfaticamente entendido como uma carateristica das
mudancas nos resultados das politicas, foi possivel verificar, por meio de analise histdrica, que as politicas
passam por um longo periodo de estabilidade, entretanto interrompidas por periodos de grandes mudancas
(Baumgartner & Jones, 1991, 2009). Surge, entdo, a TEP enquanto modelo explicativo de distribuicao
orcamentaria.

2.3 Teoria de equilibrio pontuado: caracterizacao e hipoteses de pesquisa

Em contraponto das criticas apontadas ao método incremental, surgiu na década de 1990 a Teoria
do Equilibrio Pontuado (TEP) foi proposta e desenvolvida por Baumgartner e Jones (1991) e Jones et al.
(1997). No seu direcionamento, a teoria suporta-se no modelo da racionalidade limitada proposta por Simon
(1957, 1982).

A diferenca da TEP em relacdo ao método incremental reside nas suas carateristicas explicativas: (a)
assume-se que as politicas publicas sdo marcadas quer por longos periodos de estabilidade e mudancas
incrementais; assim como (b) por periodos esporadicos de grandes mudancgas (Baumgartner & Jones, 2009;
Capella, 2007; Flink, 2017; Robinson, 2006). Portanto, esta teoria € comumente tida como um complemento
do método incremental (Flink, 2017; Robinson, 2006; Silvestre & Araujo, 2015).

Assume-se aqui que a mudanga nos orgamentos e, em consequéncia, nas politicas publicas, nao séo
exclusivamente incrementais (Jones et al.,, 1998). A partir de uma analise de distribuicdo empirica dos
or¢camentos, Jones e Baumgartner (2005) concluiram que o padréo tipico da distribuicdo dos orgamentos é
leptocurtica. A distribuigado leptocurtica baseia-se na grande centralidade da tomada de decisdes, ou seja, a
maioria dessas decisdes segue um padrdo onde poucas mudangas na distribuicdo dos orgamentos sao
realizadas de um ano para o outro. Contudo, e em determinados momentos, essa distribuicao sofre grandes
variagoes, razdo pela qual se verifica um acumulo de variagdes extremas as quais os autores classificam de
caudas gordas (Jones & Baumgartner, 2005).

Como argumentam Breunig e Koski (2012), os estudos sobre a distribuicdo orcamentaria tem atraido
o interesse dos estudiosos da TEP desde a década de 1990. Na primeira fase de estudos da TEP, os
pesquisadores procuraram atestar da existéncia de pontuacdes da distribuicdo orgamentaria (Park &
Sapotichne, 2019).

John e Margetts (2003) analisaram os dados orgamentarios do governo central do Reino Unido entre
0s anos de 1951 a 1996 incluindo setores da politica como agricultura, seguridade social, educacao, saude,
habitagdo, lei e ordem e transporte. Concluiram, estes autores, que as mudangas no orgamento apresentam
uma distribuicdo do tipo leptocurtica.

Jordan (2003) procurou estender o debate das pontuagdes nos orgamentos para o nivel dos governos
locais nos Estados Unidos da América e pelo qual selecionou as fungdes de alocacido (parques publicos,
recreagao e edificios publicos e rodovias) e fungdes de desenvolvimento (policia, bombeiro e saneamento).
Os achados da autora revelam que algumas fungdes e tipos de politicas tendem a apresentar um maior
numero de pontuacgdes, o que denota que alguns servigos apresentam uma agenda menos estavel.

Montersen (2005) adotou como unidade de analise 273 municipios dinamarqueses por um periodo
de 13 anos e comparou a estabilidade e pontuagdes em quatro areas, a saber: bibliotecas, estradas, cuidados
com criancas e escolas. Os resultados deste estudo mostram que as mudangas nos orgcamentos desses
governos locais sédo caraterizadas por um certo padréo de estabilidade, mas onde se verificam, igualmente,
pontuacoes. Os resultados mostraram, igualmente, diferengas sisteméticas de pontuacdes dependendo dos
setores das politicas, ou seja, alguns setores apresentaram alteragdes na distribuicdo dos orgamentos com
maior frequéncia.

Dentro desta primeira fase de estudos e para o caso brasileiro, Carvalho (2018) realizou a analise da
execugao orcamentaria da Unido para o periodo de 1980 a 2014. Concluiu que a execugado orgamentaria por
funcao foi marcada por periodos de estabilidade acrescida de pequenas alteragdes. Silvestre e Araujo (2015)
realizaram uma analise da variagdo orgamentaria dos 184 governos locais do estado do Ceara. Os autores
procuraram descrever quais receitas que melhor se relacionavam com a distribuicdo or¢camentaria.
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Concluiram que as mudancgas nos orcamentos dos governos locais cearenses apresentavam, na sua maioria,
periodos de estabilidade, contudo, verificando-se alteragées variadas em alguns momentos. Verificaram,
ainda, que sao as receitas advindas de transferéncias constitucionais sao aquelas que melhor se relacionam
com as alteragdes de alocagéo orgamentaria.

Com base nos resultados dos estudos apresentados, surgem as seguintes hipoteses de pesquisa:

Ho: A distribuicdo orgamentaria segue periodos de grande estabilidade, sendo incremental em sua
grande maioria.

Hy: A distribuicdo or¢camentaria apresenta periodos de grande variagdo entre exercicios, sendo
pontuais essas variagoes.

Segundo Flink (2017), a assimetria de informacéo e conflito institucional sdo dois fatores apontados
na literatura como variaveis explicativas para a existéncia de mudangas incrementais e de pontuagées. Li e
Feiock (2019) verificam, contudo, que essas pontuagdes ocorrem sem que existam fricgdes cognitivas ou
institucionais. Segundo estes autores, tais mudancgas decorrem da cobertura realizada pela midia ou opiniao
publica. Jones e Baumgartner (2012) avangam que a agenda de distribuicao de recursos podera ser alterada
sem que exista a influéncia da opiniao publica. Por exemplo, a definicdo do problema a ser tratado podera
ocorrer do acesso a novas informagdes que demandam a atengcdo dos tomadores de decisdo. Aparte o
exemplo, defendem os autores que a opinido publica exerce grande efeito sobre a tomada de deciséo.

Nesse sentido e por meio desses fatores, Baumgartner e Jones (1991, 2009) explicam os periodos
de estabilidade e os periodos de grandes mudancas, pela policy image - imagem da politica. A nocdo de
imagem de uma politica se baseia no entendimento assumido por determinada politica e/ou curso de agéo,
isto €, se compondo por uma mescla de informagbes empiricas e, também, de recursos emotivos. Assim, uma
imagem associada a uma politica aceita, prospera (True et al., 2007). Prosperidade que tem origem nos
incentivos para os préprios politicos e que decorrem da tomada de decisdo orcamentaria. Li e Feiock (2019)
reportam que a classe politica tem, pelo menos, dois incentivos principais. O primeiro reporta ac entendimento
dos problemas a serem resolvidos e para que sigam as expectativas dos atores sociais, de entre os quais se
destacam os cidaddos. O conhecimento dos problemas, indicia que medidas serdo adotadas, logo
assegurando a sobrevivéncia politica dos tomadores de decisdo. Consequentemente, e em segundo lugar, é
imperioso que se evitem os erros politicos de percepg¢ao e julgamento. O cometimento de tais erros, acarretam
uma penalizacdo ao nivel da sobrevivéncia politica. Dai que os incentivos percebidos pelos politicos tém
efeitos na mudanca da distribuicao orgamentaria, principalmente as de tipo ndo incremental.

A identificagdo das razdes explicativas para a distribuicdo orcamentéria, leva ao surgimento da
segunda fase de estudos sobre a TEP (Park & Sapotichne, 2019). Nesta segunda fase, Mortensen (2009),
analisou as variagbes orgamentarias nos Estados Unidos da América para os setores de prevencgao de crimes
ou segurancga, saude, educacao, e meio ambiente. Concluiu que as preferéncias de gastos das comunidades
elevam a atencdo dos tomadores de decisdo e, consequentemente, do aumento dos gastos orcamentarias
para esses setores. Pelos resultados verificados, o autor atesta que a opinido publica é fator crucial na
distribuicdo orgamentaria.

Flink (2017), por sua vez, elegeu o policy feedback ou desempenho organizacional e altera¢des
internas da organizagdo, medido pelo turnover dos colaboradores, enquanto preditores das mudancgas
orcamentérias. Pela escolha das escolas do Estado do Texas, a autora verifica que quando o desempenho
dessas unidades € elevado, as alteracdes realizadas sdo pequenas. Contrariamente, quando o desempenho
é reduzido, essas alteracdes sdo incomensuravelmente maiores.

Em estudo realizado a distribuigdo orgamentaria nos governos estaduais Norte-Americanos, Li e
Feiock (2019) verificaram que a existéncia de pontuagdes se deve grandemente as preferéncias dos cidadaos.
Pela analise de dados compreendendo o periodo de 1988 a 2008, a competicéo legislativa, centralizacao,
tamanho de governo, partido politico, entre outros, ndo apresentam efeitos maiores na distribuigao
orgamentéria e quando comparados com a preferéncia dos cidadaos.

Assim temos que a percepgao da populacdo sobre determinada politica publica pode ter efeitos na
distribuigdo orgamentaria (Mortensen, 2009). Pelos motivos ora descritos se coloca a seguinte hipotese de
pesquisa:

Ho: A percepgéo da populacao sobre as politicas publicas tem efeitos na decisao de distribuicao
orcamentaria.

O processo da decisao orgcamental, de um modo geral e sobretudo no que se trata da priorizagao das
necessidades governamentais e/ou das suas agéncias, tem vindo a ser analisado pela comunidade
académica tendo como fundamento teérico a TEP. Em inovagao, esta teoria desenvolve o método
incremental, o qual passa a ser parte integrante da explicacao da distribuicdo orgamentaria (Breunig & Koski,
2012). Os estudos supramencionados permitem acumular evidéncias empiricas que comprovam que a
distribuicao orgamentaria exibe padrdes de distribuicdo nao linear. Falta, contudo, um melhor conhecimento
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da distribuicao orgcamentaria dos entes publicos brasileiros subnacionais e que se propde analisar neste
estudo.

3 Desenho de pesquisa e unidade de analise

Para dar resposta as questdes de pesquisa e, consequentemente, cumprir 0os objetivos definidos para
este estudo, o desenho de pesquisa de tipo painel foi selecionado. Incluindo varias unidades de analise e
para varios momentos de coleta de dados (2013—-2018), é crivel a obtencao de maior robustez dos resultados
(Blaikie & De Priest, 2019).

Reforgando que os governos estaduais e do Distrito Federal, no Brasil (n= 27), foram selecionados
enquanto unidade de analise. De sublinhar que o desenho federativo Brasileiro assenta, desde a Constituigcao
de 1988 - CF88, no reconhecimento da Unido, governos estaduais e municipais enquanto entes federativos.
A CF88 promoveu, ainda, a descentralizacdo da implementagdo das politicas publicas para os governos
estaduais e municipios (Silvestre et al., 2019). Por essa razdo e no que tange aos governos estaduais,
verificou-se um maior envolvimento nos setores de segurancga publica, salde, educacao e saneamento, entre
outros (Silvestre et al., 2020). Destacam-se estes setores e porquanto sdo considerados como assuntos
populares ou prioritarios para os cidadaos (Mortensen, 2009). Acresce a disponibilidade de dados para que
se possa cumprir com o objetivo deste estudo e, concomitantemente, testar as hipbteses de pesquisa.

O modelo estatistico foi construido sob a coleta de dados realizado sobre a despesa orgcamentaria e
percepcao do cidadao sobre os setores de seguranca publica, saude, educacao e saneamento, ver Tabela 1.
Pela 6tica da despesa orcamentaria, consultou-se as Financas do Brasil (FINBRA) disponivel no Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro - SICONFI, base de dados aberta da Secretaria
do Tesouro Nacional e resultante da Lei Complementar 101/2000 conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (STN, 2019). Pela 6tica da percepcao dos servigos, coletaram-se as informagdes constantes dos
Retratos da Sociedade Brasileira - Principais Problemas e Prioridades, cuja publicacdo é da responsabilidade
da Confederagéao Nacional das Industrias (CNI, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018). Como adiante iremos aludir,
incluem-se variaveis de controle para o cruzamento de dados. Estas variaveis de controle incluem a
conjuntura econdmica e demograficas de cada estado e foram coletados Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (2019). Pelo cruzamento e verificacao de disponibilidade de informacéo, o periodo acima exposto
foi 0 analisado.

3.1 Coleta de dados

Os pressupostos da TEP sdo empregados neste estudo mediante a area da distribuicdo orcamentéria,
sendo o tema o segundo mais pesquisado dentre os estudos que se apoiam na TEP (Kuhimann & Van Der
Heijden, 2018). Como ja referido, os dados foram coletados no banco de dados do FINBRA/SICONFI (STN,
2019). Sao artefatos sociais (Blaikie & De Priest, 2019), através dos quais se mostra possivel a coleta de
dados secundarios e que se encontram disponiveis nas publicacdes dos 6rgdos publicos. Dados sobre os
or¢camentos/despesas com seguranga publica, saude, educagéo e saneamento sdo apresentados per capita
e para que se possa mitigar as diferengas de dimenséo entre estados, conforme Tabela 1 e 2.

No que tange a seguranga publica, Lima, Bueno e Mingardi (2016) fundamentados na CF88 nos
artigos 239, no geral, e 1442, para o caso particular da seguranca publica, indicam existir certa ambiguidade
nas atribuicées de acao entre os entes federativos. Para este estudo, importa ressalvar que cabe ao governo
estadual promover a seguranga publica, notadamente através das policias estaduais, civis ou militares. Pela
Constituicdo, também as politicas publicas de saude foram descentralizadas a partir de 1988, tornando-se
uma responsabilidade dos entes federativos (Andrade, Rosa & Pinto, 2018).

Segundo Sagastume et al. (2017), os governos estaduais sédo parte integrante na promocao das
politicas publicas de salude para as populagdes, quer na concepgdo, como na sua gestdo. No setor de
saneamento, Correia (2008) argumenta pelas atribuicdes conjuntas entre os entes federativos, sendo que
existem diferentes estratégias entre governos estaduais e municipais para a prestacao destes servigos. Para
0s primeiros, 0s governos estaduais, pela formacao de companhias estaduais, abrangendo um conjunto de
servigcos como a distribuicdo de agua as populagdes, coleta e tratamento de aguas residuais e, ainda, coleta
e destinagao dos residuos solidos e drenagem urbana (Emmendoerfer & Silva, 2010). Para o setor da
educacgao, cabera aos governos estaduais acao primordial no que tange aos ensinos fundamental e médio
(Melo & Passos, 2018), razdo pela qual este setor foi selecionado para este estudo.

Enquanto variaveis independentes, elegeu-se a percepcao da sociedade brasileira em relagéo aos
setores da seguranca publica, salde, educacao e saneamento — vide Tabela 1 e 2. Publicada pela CNI, o
caderno Retratos da Sociedade Brasileira apresenta os principais problemas e prioridades segundo a
percepcao dos cidadaos para varios setores. A pesquisa da CNI é realizada nacionalmente e apresentada,
inclusive, para o nivel estadual. Nessa base e para cumprimento dos objetivos do estudo, torna-se possivel
analisar da relacdo das prioridades apresentadas pelo cidaddo e o processo de distribuigdo orcamentéria
(Jones et al., 2009) ao nivel dos governos estaduais.
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Em atengéo as diferengas sociodemograficas e, consequentemente, econdémicas, foram adicionadas
a area (medida em km2) e as populagées urbana e rural enquanto variaveis de controle (Epp & Baumgartner,
2017). Segundo Bel e Warner (2015) a area, medida em km2, podera influenciar a implementagao de politicas
publicas. Efeito que é analisado sob a 6tica dos custos para a prestacao de servigcos e que podera ter efeitos
na percepcao dessas politicas pelos cidaddos. Adicionalmente, considera-se a populagdo porque tera
implicagdes nas despesas dos servicos (Klok et al., 2018), muito especificamente a area de residéncia, se
urbana ou se rural, pois implica em custos operacionais diferenciados (Blaeschke & Haug, 2018). Novamente,
tais custos poderao ter implicagdes ao nivel da percepcao do funcionamento dos servigos por parte dos
cidadaos, razao pela qual foram inclusas estas varidveis no modelo estatistico.

Por fim, adicionou-se a conjuntura econdmica e mercé dos efeitos que podera ter na distribuicdo
orcamentéria e, consequentemente, na percepcao dos servigos por parte dos cidadaos. Lembrando que o
Produto Interno Bruto — PIB, a valores de mercado, retraiu ao final de 2014. Entre 2015 e 2018 esse mesmo
PIB tem vindo a crescer, mas sem que tenha alcangado os niveis anteriores a crise de 2015. Deste modo,
incluimos no modelo estatistico a variavel de escala compreendendo os periodos de 2013-2014 antes da
crise e o periodo entre 2015-2018 para sinalizar a fase de decréscimo econdmico financeiro. Tal como
Silvestre et al. (2019), é possivel neste estudo analisar os efeitos da conjuntura econémica no financiamento
das politicas publicas.

3.2 Técnicas e ferramentas estatisticas utilizadas

Para o cumprimento dos objetivos deste estudo, calcularam-se, primeiramente, as variacdes
percentuais dos totais das despesas empenhadas por fun¢des para o periodo considerado, durante o segundo
semestre de 2019. Nisso, procurou-se descrever a tendéncia das despesas orgamentarias empenhadas pelos
governos estaduais, ou seja: se de tipo incremental ou, ao invés, de tipo leptocurtica. Para tanto, utilizou-se
da metodologia e/ou principio adotado por Jordan (2003), para quem toda e qualquer alteragcao de decréscimo
no orgcamento igual ou maior que 25% se configura como pontuagdo negativa. Em contraponto, toda a
alteracdo de aumento no orcamento igual ou maior que 35%, classifica-se como sendo uma pontuagao
positiva. As demais, assumem-se como incrementais.

Seguidamente, e tendo como objetivo analisar os efeitos da percepc¢do da populagdo (varidveis
independentes) na distribuicdo orgamentaria dos governos estaduais (variaveis dependentes), fez-se uso do
Plano de Amostras Complexas para modelo linear geral (CSGLM). Este plano foi selecionado e uma vez que
0 estudo inclui vetores que se mostram discrepantes (Best & Wolf, 2014), ou seja, mesmo se tratando de
servigos publicos complementares, estes se caracterizam por subsistemas conexos embora especificos
(True, Jones & Baumgartner, 1999). Adicionalmente e como ja alinhado, é factivel que diferengas entre as
unidades em andlise existam ao nivel dos vetores, como as condi¢gdes demograficas que implicam em
diferengas de distribuicdo orgamentaria entre estados. Pela existéncia de diferengas demogréficas entre os
estados, efeitos sobre a percepgdo dos servicos pelo cidadao poderdo existir. Todavia, a utilizagdo do
CSGLM, é possivel mitigar essa diferenca e viabilizar a comparagao. Nesse sentido, os erros padrdo foram
agrupados pela populacao total tendo em consideracdo os governos estaduais, a unidade de andlise do
estudo (Robust Standard Errors). Pela utilizagdo dos erros padrdo robustos, € viavel validar os resultados
advindos do cruzamento estatistico (McCullagh, 2018).

Em razdo da validagao interna, utiliza-se o teste F-Wald, o qual tem como objetivos a comparacéo de
maxima verossimilhanca, quer das estimativas de parametro, assim como dos erros padrao robustos. Se se
verificar que p < 0.05, é possivel concluir que os pardmetros sao significantes para o modelo estatistico.
Sendo significantes, rejeita-se a hip6tese nula e assume-se uma distribuicdo normal dos residuos. Ainda
dentro da estratégia estatistica, empregam-se os efeitos aleatérios em contraponto aos efeitos fixos. Esta
estratégia, a da utilizagdo dos efeitos aleatérios, visa captar as variagdes dentro e entre unidades de analise
e que nao é possivel de realizar pela utilizagdo dos efeitos fixos (Geys & Sorensen, 2016).

Desta forma, pela composicdo do modelo, primeiramente procurou-se verificar se a percepg¢ao da
populacdo sobre os servicos tem efeito na distribuicdo orgcamentaria. Em seguida, procurou-se, pela
estimativa de parametros, a determinagao dos efeitos de cada um dos preditores nas variaveis dependentes.
Finalmente, os cruzamentos estatisticos foram realizados através do programa estatistico para as ciéncias
sociais (Statistical Packaged for the Social Science — SPSS, versao 25 licenciada).

4 Resultados e discussao

Nas Tabelas 1 e 2, apresentam-se a descri¢cdo e estatistica descritiva das varidveis dependentes,
independentes e de controle.
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Tabela 1:
Descricao das variaveis dependentes, independentes e de controle
. . Fonte de I L
Variavel Descricao dados Justificativa teérica
Variaveis dependentes
Despesa Seg. Pub. Total da despesa com seguranga publica per capita, em Andrade et al. (2018); Lima, Bueno e
R$ FINBRA/SIC  Mingardi (2016)
Despesa Saude Total da despesa com previdéncia per capita, em R$ OFIN Sagastume et al. (2017)
Despesa Educa. Total da despesa com saude per capita, em R$ Melo e Passos, 2018
Variaveis independentes
PP Seg. Pub. Prioridade da populacdo brasileira em relacdo a CNI
seguranga publica, em %
PP Saude Prioridade da populagdo brasileira em relacdo a saude,
em %
PP Educagao Prioridade da populagdo brasileira em relagdo a Jones e Baumgartner (2012), Li e
educagao, em % Feiock (2019), Mortensen (2009)
PP Saneamento Prioridade da populagdo brasileira em relagdo a
saneamento, em %
Variaveis de controle
Demogriéficas
Area Extenséo geografica medida em km2 Bel e Warner (2015); Blaeschke &
Pop Rural Total de residentes em zona rural IBGE Haug (2017); Epp e Baumgartner
(2017); Klok et al. (2018)
Pop Urbana Total de residentes em zona urbana
Conjuntura
Econdémica Variavel de escala, sendo 0 antes da crise, e Silvestre et al. (2019)
1 para depois da crise
Fonte: elaboragdo nossa
Tabela 2:
Estatistica descritiva das variaveis dependentes, independentes e de controle
N Média Erro Desvio Minimo Maximo
Variaveis Dependentes
Despesa Seguranga Publica 160 336.5538 195.26844 .00 861.50
Despesa Saude 160 550.2138 329.10151 243.14 2587.63
Despesa Educagao 160 616.5541 380.73327 27.86 2634.83
Variaveis Independentes
PP Seguranga 160 42.3875 14.62658 19.00 64.00
PP Saude 160 48.3813 8.80671 32.00 58.00
PP Educagao 160 24.7500 11.17556 6.00 35.00
PP Saneamento 160 10.2813 11.84500 1.00 28.00
Variaveis de controle
Demogriéficas
Area 160 318766.3587 370174 5785.80 1559162.40
Pop Rural 160 1117285.2875 947929.67750 68490.00 3914430,00
Pop Urbana 160 6003627.6250 7866399.36309 344859.00 39585251.00
Conjuntura
Econdémica 160 .68 470 0 1

Fonte: Elaboracdo nossa.

Para cumprimento do primeiro objetivo do estudo, o de descrever as variagdes na distribuicao
orgamentdria, apresentam-se na Tabela 3 os resultados dos célculos efetuados sobre as variagbes nos
orgamentos estaduais durante o periodo considerado.

E possivel verificar na Tabela 3, que a distribuicdo orgcamentaria segue, primordialmente, a
distribuicao de tipo incremental. O setor da educacgao é aquele que apresenta maior estabilidade com 78% da
distribuicdo orgamentaria de tipo normal, seguido pelo setor de saude (75%) e seguranca publica (69%).
Verifica-se, igualmente, que as pontuagdes positivas sdo mais frequentes nos setores de salude e educacgéo
e quando comparados com as pontuagées negativas. J& para o setor da seguranga publica, as pontuacdes
positivas e negativas se equivalem para o periodo considerado. Excepcionalmente, o setor de saneamento é
aquele que apresenta menor estabilidade com apenas 36% da distribuicao orcamentaria de tipo incremental.
Comparativamente, as pontuag¢des negativas (com 34%) apresentam frequéncia semelhante.
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Tabela 3:
VariacGes da distribuicdo orcamentaria dos governos estaduais brasileiros, periodo 2013-2018

Setores da Politica

Distribuicao Seguranca Publica Saude Educagao Saneamento
Normal 110 120 124 57
Pontuacdes Negativas 26 25 22 54
Pontuagdes Positivas 24 15 14 49
N 160 160 160 160

Fonte: Elaboragdo nossa a partir de STN (2019).

Pela exposicdo ora realizada, € possivel afirmar que a distribuicdo orcamentaria nos governos
estaduais brasileiros: segue periodos de grande estabilidade, sendo incremental em sua grande maioria (Ho);
e que a distribuigdo orgcamentaria apresenta periodos de grande variagdo ou pontuados, entre exercicios (Hy).
Confirmam-se, portanto, os pressupostos avangados por Baumgartner e Jones (1991; 2009; 2012) e Jones,
True e Baumgartner (1997). Nesse sentido, o resultado verificado no Brasil corrobora com as conclusées de
estudos, europeus de John e Margetts (2003) e Jordan (2003), e, nacionais de Carvalho (2018) e Silvestre e
Araujo (2015).

Pelo segundo objetivo do estudo, o de analisar se a percepcdo dos cidadaos (variaveis
independentes) se relaciona com as despesas em seguranca publica, saude, educagdo e saneamento
(variaveis dependentes), fez-se uso do Plano de Amostras Complexas para modelo linear geral, cujos
resultados sdo apresentados na Tabela 4.

Tabela 4:
Plano de Amostras Complexas para modelo linear geral para analise de efeitos das principais preocupacées
do cidadao nacional com as despesas em servicos

Parametro Variavel dependente
Despesa Seguranca Publica Despesa Saude Despesa Educacao

Intercepto .000* (91.854) .000* (19.147) 000* (30.736)
Independente

PP Seguranga .004* (9.768) .065 (3.721) .034* (4.992)

PP Saude .004* (9.909) .138 (2.338) .056 (4.006)

PP Educagao .073 (3.499) 118 (2.614) .096 (2.991)

PP Saneamento .012* (7.322) .001* (13.644) .011* (7.538)
Controle
Demogréficas

Area .493 (.484) .757 (.098) .161 (2.078)

Pop Rural .269 (1.277) .080 (3.314) .005* (9.275)

Pop Urbana .987 (.000) .205 (1.692) .000* (23.732)
Conjuntura

Econdmica .050* (4.245) .001* (13.293) .576 (.321)
N. Observagdes 160 160 160
R Quadrado .298 A41 .291
Graus liberdade 26 26 26
F-Wald 13.491* 21.977* 36.272*
*p < 0.05

A estatistica F-Wald encontra-se entre parénteses
Os Erros Padrao estao agrupados pela populagéo total ao nivel da unidade de analise (N = 160)
Fonte: Elaboracéo nossa

Primeiramente, e pela analise da Tabela 4, verifica-se que a capacidade explicativa dos modelos é
maior quando consideradas as despesas em seguranca publica e educagao enquanto variaveis dependentes.
Dentre os modelos testados, aquele que incluiu as despesas com saneamento, per capita, enquanto variavel
dependente, ndo se mostrou significante (p= 157). Por essa razdo, esse modelo ndo foi incluso na tabela.
Curiosamente e se comparado com a Tabela 3, é o setor do saneamento o0 mais volatil no que concerne as
variacoes na distribuicdo orgamentaria. Considerado o primeiro modelo, aquele onde a despesa, per capita,
com a seguranga publica se apresenta como varidvel dependente, concluisse que a percepg¢ao do cidadao
sobre 0s problemas com seguranga publica, salude e saneamento tém efeito na distribuicdo orcamentéria
para este setor (Tabela 4).

Ainda neste modelo, tdo somente a conjuntura econémica se relaciona estatisticamente com as
variaveis de controle. Pela andlise da Tabela 5 e ainda tendo como base o primeiro modelo, é esperado que
0 aumento da prioridade do cidaddo sobre o servico de seguranga, eleve as despesas do mesmo. Todavia,
contrariamente, um aumento das prioridades do cidadao em relagdo aos servigos de saude e saneamento,
diminui as despesas em segurancga publica. Existe, portanto, um trade-off em razao dos recursos financeiros
escassos. Pela verificagdo da escassez, € crivel que a percepcao do cidadao tenha efeito na distribuicao
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orcamentaria. Observa-se que a conjuntura econdémica é um aspecto relevante na explicagdo do modelo para
a distribuigdo orgamentéria ao nivel das politicas publicas de seguranca.

Explicam-se estes resultados pela responsabilidade dos governos estaduais no quesito seguranga
publica, em comparagdo com os outros entes federativos. Se atentarmos ao mapa da violéncia publicado pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA e Férum Brasileiro de Seguranga Publica - FBSP verifica-
se que 0 numero de homicidios aumentou em 15% no territério nacional entre 2013 (com 57.396 homicidios)
e 2017 (com 65.602 homicidios). Pese o fato, foi ao final de 2014 que 64% da populacdo apontou a violéncia
como um dos principais problemas (IPEA; FBSP, 2019). Essa porcentagem baixou em 2016 (com 16%),
estabilizando em 38% nos anos de 2017 e 2018. Aparentemente e pela existéncia da uma conjuntura
econbmica e financeira desfavoraveis, a preocupacao do cidaddo tende-se a centrar em outros setores o que
explica os numeros porcentuais dos dois Ultimos anos.

Pelo segundo modelo, onde a despesa de salde, per capita, se insere como variavel dependente,
tdo somente a percepgao do cidaddo com o saneamento se mostra como variavel explicativa (Tabela 4).
Junta-se, novamente, a variavel da conjuntura econémica. Enquanto tendéncia, espera-se que um aumento
da prioridade do cidaddo em relagdo ao saneamento, possa indicar reducdo de investimentos na politica
publica de salde.

De acordo com o Sistema Nacional de Informagdes sobre o Saneamento — SNIS (BRASIL, 2017),
84% da populacao brasileira tem acesso ao servigo de abastecimento de dgua enquanto 52% da populagéo
tem acesso ao servigo de coleta e tratamento de aguas residuais. O saneamento, onde ainda se inclui a coleta
e tratamento dos residuos sélidos, mostra ser negligenciado pelos governos estaduais. Negligéncia essa que
decorre, muito provavelmente, dos vultuosos investimentos necessarios para a total cobertura do servigo em
territério nacional.

Frente a isso, Hochman (2012) reforca a importancia e relagdo entre a ampliacdo dos servicos de
saneamento no Brasil com a melhoria da saude publica. Se tratando de mais uma das prioritarias atribuicbes
dos governos estaduais, devera existir um alinhamento entre as politicas de saneamento e de saude. Tal
alinhamento, exige, na hipétese, que uma maior preocupagdo com o saneamento possibilite uma redugao
dos gastos em saude. Curiosamente, a preocupacao dos cidadaos com o saneamento tem atingido a sua
menor expressao desde 2016, ou seja, depois da crise econdmica a preocupagao com o saneamento diminuiu
consideravelmente. J& as despesas com saude, per capita, tem gradualmente vindo a aumentar no periodo.
Por outro lado, com a eminéncia de crises epidemiolégicas como a vivenciada em escala global com a
pandemia COVID-19, a preocupagbes e as despesas com saneamento e saude tenderdo a aumentar nos
proximos anos.

Para o udltimo modelo, verifica-se que as preocupagbes com a segurangca e saneamento sao
parametros que tém efeito nos gastos com a educacgéo (vide Tabela 4). Acresce a populacédo urbana e rural
enquanto preditores das despesas em educagdo. Embora pouco expressivo, 0 aumento da populagéo eleva
ao aumento dos gastos em educacao (vide Tabela 5). O aumento da preocupagéo com o saneamento, diminui
a despesa em educacdo. Novamente e em razdo da escassez e, também, prioridades dos governos
estaduais, a opcao pela melhoria de um setor em decorréncia da percepg¢ao do cidadao, é realizado pela
diminuig&o do investimento em outro setor. Tais setores poderdo, contudo, estar correlacionados na medida
em que o aumento da preocupacdo do cidaddao com a segurancga publica, leva ao aumento da despesa em
educacao.
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Tabela 5:
Estimativa de parametros
Parametro Variavel dependente
Despesa Seguranca Publica Despesa Saude Despesa Educagao
Estimativa Erro Padrao 95% Intervalo Confianga Estimativa Erro Padrao 95% Intervalo Confianga Estimativa Erro Padréao 95% Intervalo Confianga
Robusto Robusto Robusto
Intercepto 630.747* 65.812 [495.469, 766.026] 550.803* 125.878 [292.057, 809.548] 660.011* 119.050 [415.300, 904.723]
Independente
PP Seguranca 15.459* 4.946 [5.292, 25.626] 5.253 2.723 [-.344, 10.851] 7.006* 3.136 [.561, 13.452]
PP Saude -17.791* 5.652 [-29.408, -6.174] -5.042 3.298 [-11.821, 1.737] -7.393 3.694 [-14.986, .200]
PP Educagao 811 433 [-.080, 1.702] 1.137 .703 [-.309, 2.583] .968 .560 [-.183,2.119]
PP Saneamento -11.039* 4.080 [-19.426, -2.653] -6.363* 1.723 [-9.904, -2,822] -7.638* 2.782 [-13.357, -1.920]
Controle
Demogrifica
Area .000048 .000068 [-.000093, .000] .000024 .000078 [.000, .000] .000 .000074 [-.000045, .000]
Pop Rural -.000037 .000033 [.000, .000031] -.000057 .000031 [.000, .000007] .000* .000034 [.000, -.000034]
Pop Urbana 2..8031E-8 .000002 [-.000004, .000004] .000002 .000001 [-9.0537E-7, 4.026E-6] .000008* .000002 [.000005, .000011]
Conjuntura
Econdmica 59.313309* 28.788 [.138; 118.489] 52.382* 14.367 [22.850, 81.914] 21.424 37.834 [-56.346, 99.193]
*p<0.05
Os Erros Padrao estédo agrupados pela populagao total ao nivel da unidade de analise (N = 160)

Fonte: Elaboracdo nossa a partir de CNI (2014; 2015; 2016; 2017; 2018) e STN (2019).
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Com base nos trés modelos e considerando que a imagem da politica (policy image) pode ocasionar
mudancas nas politicas publicas (Baumgartner & Jones, 1991), é possivel corroborar a hipotese de que a
percepcao da populacdo sobre as politicas publicas adotadas pelos governos estaduais brasileiros, tem
efeitos na decisédo sobre a distribuicdo orcamentaria (Hz). O estudo de Mortensen (2009) corrobora com as
conclusbes deste estudo e onde se inclui a distribuicAo orgamentaria para os setores de seguranga publica,
saude e educagdo. Conclui, ainda, que as preferéncias dos cidadaos sdo consideradas aguando da tomada
de deciséo sobre a distribuigdo orgamentéria. Dai que a opinido publica é, de fato, elemento irrefutavel para
essa tomada de decis@o. Li e Feiock (2019) confirmam, posteriormente, esta disposicdo quando analisada a
distribuicdo orgamentaria dos governos estaduais Norte-Americanos.

5 Conclusoes

Neste estudo, e num primeiro momento, procurou-se descrever a distribuicdo orgamentéria nas
politicas publicas de seguranga publica, salde, educacdo e saneamento para os governos estaduais no
Brasil. Pela Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), existe a proposicao de que a distribuicdo orcamentaria é
estavel e incremental ao longo do tempo, sendo que existem momentos de pontuacdo dessa distribuicao
(Baumgartner & Jones, 1991, 1993, 2012; Jones, True & Baumgartner, 1997), isto é, a tendéncia da
distribuicdo orgamentaria é bruscamente interrompida, podendo ser positiva ou negativa. Pela descri¢cdo dos
resultados, é possivel afirmar que a distribuicdo orcamentaria nas politicas publicas estaduais sao
incrementais embora produzindo variagées pontualmente. S&o os setores de seguranga, saude e educagao
quem apresentam maior estabilidade na distribuicdo orcamentaria.

Em seguida, buscou-se relacionar as preocupagbes do cidadao e os seus efeitos na distribuicao
orcamentaria dos governos estaduais. Verificou-se que sdo a segurancga publica e a educacgéo os setores em
que esse efeito & maior. Frente a segunda questao de pesquisa, pode-se afirmar que os efeitos da percepgao
do cidadao na distribuicdo orgamentaria sdo consideraveis. Assim, temos que a percep¢ado da populagao é
parte integrante da informacgéo, que comp®e a policy image e que baliza a tomada de decisao politica dentro
dos governos estaduais brasileiros.

Considerados as variaveis de controle, verifica-se que a conjuntura econémica, para os servigos de
seguranca publica e saude, e a populagéo rural e urbana para os servicos de educagdo, tém efeito na
distribuicdo orgamentaria. Ao final, corroboraram-se as hipéteses de trabalho que haviam sido colocadas.

Este estudo apresenta-se, contudo, como uma provocagao inicial para discussdes, com implicagdes
tedricas e empiricas em torno da decisdo sobre a distribuicdo orcamentaria dos entes federativos brasileiros.
Tendo como principal contribui¢cdo a confirmagéo dos efeitos da percepgao da populagéo para a distribui¢cdo
orcamentéria dos governos estaduais, apresenta, contudo, algumas limitagdes. Primeiramente pelo nimero
de anos considerados, isto é, a amostra dever-se-a alargar a um periodo temporal mais alargado e se
existindo dados que possam ser coletados. Por isto, novos estudos deverdo, necessariamente, ser
desenvolvidos para que se apurem os fatos que elevam o grau de explicagdo do modelo ora proposto. Em
sugestdo, o0 mesmo exercicio devera ser aplicado aos outros entes federativos, nomeadamente a Unido e
municipios. O alargamento a outros vetores explicativos da distribuicao orcamentaria, devera, igualmente, ser
considerado e tal como Flink (2017) e Li e Feiock (2019) propéem.

Sob outra perspectiva, torna-se necessario o entendimento da preferéncia da distribuicao
or¢camentéria com base explicativa em outras teorias dentro do processo politico, bem como em situagées de
crises conjunturais, para além da econémica, como as crises ambientais e sanitarias. Como refere Sabatier
(2007), estas teorias complementam-se e devem ser empregadas para o entendimento do fendémeno social
em analise e sob varias 6ticas, porque sé assim pode-se explicar em profundidade e avancar na ampliagao
do conhecimento para lidar com as demandas, complexidades e incertezas cada vez mais presentes na
Administragéo e Finangas Publicas na contemporaneidade.
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