GOVERNANCA PUBLICA E REELEICOESMUNICIPAISEM MINAS GERAIS

ALEXANDRE DE CASSIO RODRIGUES
UNIVERSIDADE FUMEC (FUMEC)
a exandrerodrigues.engprod@gmail.com

SUZANA BRAGA RODRIGUES
UNIVERSIDADE FUMEC (FUMEC)
suzana.braga.rodrigues@gmail.com



GOVERNANCA PUBLICA E REELEICOES MUNICIPAIS EM MINAS GERAIS

Resumo:

As publicagdes da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei da “Ficha Limpa” e da Lei de Acesso a
Informac@o, ocorridas no Brasil nos ultimos anos, sdo exemplos de algumas iniciativas que visam
aprimorar a estrutura da governanga publica. Paralelamente, tem-se ampliado o debate sobre a
continuidade ou extin¢do do instituto da reelei¢cdo de chefes do poder executivo, o qual foi instaurado
no pais em 1997. Neste contexto, o objetivo deste artigo € analisar a relacdo entre a governanga
publica e as reeleicdes municipais em Minas Gerais, em 2016. Fundamentada no modelo da
reputagdo, a primeira hipdtese da pesquisa admite que a possibilidade de reeleicdo influencia os
prefeitos a adotarem boas praticas de governanga publica. No sentido inverso, baseada na teoria das
expectativas racionais, a segunda hipotese considera que prefeitos que adotam boas praticas de
governanga publica tendem a ser premiados pelo eleitorado com a reelei¢do. Os resultados dos
modelos de regressdo multivariada revelam que a possibilidade de reelei¢do ndo influencia os
prefeitos a adotarem boas praticas de governanga, porém prefeitos que adotam boas praticas de
governanga tendem a ser reeleitos. A conclusido é que, aparentemente, as estruturas de governanga
publica tém impedido que a reeleigdo siga uma ldgica oportunista. Isso, somado a constatagdo de que
os eleitores, através do voto, selecionam os candidatos a reelei¢do que mais adotam boas praticas de
governanga publica, refor¢a os argumentos dos defensores da continuidade do instituto da reeleicao.

Palavras chave: Governanga publica, Reelei¢des municipais, Modelo da Reputagdo, Teoria das
Expectativas Racionais.

PUBLIC GOVERNANDE AND MUNICIPAL REELECTIONS IN MINAS GERAIS

Abstract

The publications of the Fiscal Responsibility Law, the "Ficha Limpa" Law and the Access to
Information Law, which have taken place in Brazil in recent years, are examples of some initiatives
aimed at improving the structure of public governance. At the same time, the debate on the continuity
or extinction of the institute for the reelection of heads of executive power, which was established in
the country in 1997, has been expanded. In this context, the objective of this article is to analyze the
relationship between public governance and reelections municipalities in Minas Gerais in 2016.
Based on the reputation model, the first research hypothesis admits that the reelection possibility
influences the mayors to adopt good practices of public governance. On the other hand, based on the
theory of rational expectations, the second hypothesis considers that mayors who adopt good practices
of public governance tend to be rewarded by the electorate with the reelection. The results of
multivariate regression models suggest that the reelection possibility does not influence mayors to
adopt good governance practices, but mayors who adopt good governance practices tend to be
reelected. The conclusion is that, apparently, public governance structures have prevented reelection
from following opportunistic logic. This, coupled with the finding that voters select reelection
candidates who adopt best practices of public governance, through the vote, reinforces the arguments
of the continuity of the reelection institute.

Key-words: Public Governance, Municipal Reelections, Reputation Model, Rational Expectations
Theory.



1. INTRODUCAO

A analise da relagdo entre a governancga publica e a dindmica do sistema politico é um
tema relevante por varios motivos. Primeiramente, segundo a Teoria da Agéncia (JENSEN;
MECKLING, 1976), a assimetria de informacdo e os desequilibrios de poder e autoridade
entre o principal (a sociedade) e o agente (0 governante) pode gerar conflitos de interesses na
medida em que o ultimo, para maximizar seus proprios beneficios (reeleger-se), pode
contrariar os interesses do primeiro. Assim, para reduzir conflitos, alinhar a¢des e trazer mais
seguranga a sociedade, estruturas de governanga publica se fazem necessarias (ANAO, 2014;
IFAC, 2014; TCU, 2014; OCDE, 2015). Nesse sentido, no Brasil, destacam-se a Lei de
Responsabilidade Fiscal, publicada em 2000, que tem por objeto aspectos éticos, morais e de
comportamento da lideranca; a Lei da “Ficha Limpa”, publicada em 2010, que dispde sobre as
condi¢cdes, motivos e situagdes que tornam um candidato inelegivel a cargo publico; e a Lei de
Acesso a Informagdo, publicada em 2011, que facilita o monitoramento e o controle da
conduta dos agentes publicos.

Além disso, ha que se frisar que a reeleig¢do para chefes do poder executivo no Brasil é
um fendmeno relativamente recente, pois somente foi instituida em 1997. Logo, passados
cinco mandatos de prefeitos, governadores e presidentes apos essa mudanga, a literatura ainda
carece de compreensdo dos reais efeitos da reelei¢do sobre o comportamento dos gestores
publicos e, por consequéncia, das praticas de governanga de seus governos. Outra justificativa
para o estudo € que a opinido publica, na maioria das vezes, tem debatido sobre a
continuidade ou extin¢do da reeleicdo para cargos do poder executivo sem fundamentagdo
empirica suficiente (CAVALCANTE, 2016).

Neste contexto, o objetivo deste artigo ¢ analisar a relagdo entre governanga publica e
reeleicdo de prefeitos. A investigagdo concentra-se na eleicdo de 2016, a mais recente, e em
Minas Gerais, o estado brasileiro com o maior nimero de municipios (853; 15,3% do total).
Pretende-se responder a duas questdes: i) a possibilidade de serem reeleitos influencia os
prefeitos a adotarem boas praticas de governanga?; e ii) prefeitos que adotam boas praticas de
governanga sdo premiados pelos eleitores com a reeleicdo? No primeiro caso a hipotese
fundamenta-se no modelo de reputagdo (BESLEY; CASE, 2003); no segundo baseia-se na
teoria da expectativa racional na explica¢do do voto (ROGOFF, 1990).

A analise dos determinantes da reelei¢do de prefeitos ndo ¢ inédita no Brasil. Porém, a
literatura enfatiza, sobretudo, a relagdo entre gestdo fiscal e reeleicio (ARAUJO JUNIOR;
SHIKIDA; SILVA, 2003; MENDES; ROCHA, 2004; ARAUJO JUNIOR; CANCADO;
SHIKIDA, 2005; MENEGUIM; BUGARIM; CARVALHO, 2005; STRANZ; KREBS;
BOSSELI, 2008; SILVA; BRAGA, 2013; CAVALCANTE; 2015). Possivelmente, a
governanga publica, um conceito mais abrangente que a gestdo fiscal (CFA, 2017; TCU,
2014), tem sido ignorada devido a falta de um indice robusto capaz de mensura-la
(OLIVEIRA; PISA, 2015). Contudo, recentemente, o Conselho Federal de Administragéo
(CFA) langou o indice de Governanga Municipal (IGM), o qual sera utilizado neste artigo
como proxy da governanga publica. Desse modo, esta pesquisa ¢ inovadora, pois analisa o
impacto da possibilidade de reelei¢do de prefeitos sobre a adogdo boas praticas de governanga
publica e também o inverso, isto ¢, o efeito da ado¢do de boas praticas de governanga publica
sobre a probabilidade de reelei¢dao dos prefeitos.

Adiante o artigo discorre sobre a governanca publica, o modelo de reputacdo e a teoria
da expectativa racional, os quais fundamentam as hipoteses da pesquisa. Em seguida,
apresentam-se as variaveis, mostram-se os modelos econométricos e discutem-se 0s
resultados das estimac¢des. Por fim, tém-se as consideracgoes finais.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. GOVERNANCA PUBLICA: CONCEITO, PRINCIPIOS E AVALIACAO

No contexto da Teoria da Agéncia, quando as organizac¢des deixaram de ser geridas
diretamente por seus proprietarios (o principal) e passaram a administragdo de terceiros (o
agente), houve a possibilidade de conflitos de interesses, agravada, sobretudo, pelo fato de o
principal ndo dispor de todas as informagdes para avaliar o desempenho do agente (JENSEN;
MECKLING; 1976). Para reduzir os impactos dessa assimetria de informagdes, surgiu a
necessidade da governanga, um conceito inicialmente aplicado as corporagdes, que, embora
ndo seja livre de contestagdes (SECCHI, 2009), pode ser entendido como sendo o sistema
pelo qual as organizagdes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, o que envolve os
relacionamentos entre socios, conselho de administracdo, diretoria, 6rgdos de fiscalizagdo e
controle e demais partes interessadas (IBGC, 2015).

O conceito de governanca pode ser aplicado as organizagdes publicas. Neste caso, ¢ a
governanga publica que determina o equilibrio de poder entre cidaddos e governantes com o
propodsito de permitir que o bem comum prevaleca sobre os interesses pessoais (MATIAS-
PEREIRA, 2010). Assim, a governanga publica “compreende essencialmente os mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar ¢ monitorar a
atuacdo da gestdo, com vistas & conducdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos de
interesse da sociedade” (TCU, 2014, p. 26).

Principios da boa governanga publica sdo apontados por entidades como a Australian
National Audit Office (ANAQO), a Organizagdo para a Cooperacdo e¢ Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e o Internacional Federation of Accountants (IFAC), que, em comum,
destacam a transparéncia (disclosure), a prestacdo de contas (accountability) e a integridade
(compilance). Porém, para ser coerente com a fonte do conceito de governanga publica
adotado neste trabalho, considera-se os principios sugeridos pelo Banco Mundial, os quais sdo
utilizados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU):

Quadro 1: Principios da Governanga Publica

Principio Conceito/finalidade
Visa ampliar a incidéncia do controle externo da administragdo para além da
Legitimidade aplicacdo isolada do critério de legalidade. Nao basta verificar se a lei foi

cumprida, mas se o interesse publico foi alcangado.

E garantia de que todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis —
Equidade liberdade de expressdo, de acesso a informagdo, de associagdo, de voto, igualdade
entre géneros -, politicos e sociais — saiude, educagdo, moradia e seguranga.

E o zelo que os agentes de governanga devem ter pela sustentabilidade das
Responsabilidade organizacdes, visando a sua longevidade, incorporando consideragdes de ordem
social e ambiental na defini¢do de negdcios e operagoes.

E fazer o que € preciso ser feito com a qualidade adequada ao menor custo
Eficiéncia possivel. Néo se trata de reducdo de custo de qualquer maneira, mas de buscar a
melhor relagdo entre qualidade do servigo e qualidade do gasto.

E o dever dos servidores publicos de demonstrar probidade, zelo, economia e
observancia as regras e procedimentos do 6rgdo ao utilizar, arrecadar, gerenciar e
administrar bens e valores publicos; ¢ a obrigacdo que os servidores tém de
demonstrar que sdo dignos de confianga.

E a possibilidade de acesso a todas as informagdes relativas a organizagio publica;
¢ um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil. A adequada
transparéncia resulta em um clima de confianga, tanto internamente quanto nas
relagdes de orgdos e entidades com terceiros.

E a obrigacdo que os agentes tém de prestar contas de sua atuagdo de forma
voluntéria, assumindo integralmente as consequéncias de seus atos e omissoes.

Probidade

Transparéncia

Accountability
Fonte: TCU (2014)




Haja vista a complexidade de seus principios, avaliar a governanga publica ¢ um
desafio. O Banco Mundial, o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento e a
OCDE publicam indices de governanga, mas isto ¢ feito somente para paises. No tocante ao
Brasil, Oliveira e Pisa (2015) propdem um indice de governanga publica fundamentado nos
principios da efetividade, transparéncia, accountability, participagdo, equidade, conformidade
legal e integridade e ética. Com isso, os autores conseguem mensurar a governanga dos
estados, Distrito Federal e Unido, porém reconhecem que a aferi¢do da governanga municipal
deva ser objeto de novos estudos.

Nesse sentido, em dezembro de 2016, o Conselho Federal de Administragdo (CFA),
por meio da Camara de Gestio Publica, langou o indice de Governanga Municipal (IGM),
uma métrica da governancga publica dos municipios brasileiros, que varia de 0 a 1, sendo
melhor quanto maior. O IGM ¢ calculado a partir da média aritmética simples de indices
relacionados as dimensdes Qualidade da Gestao, Gastos e Finangas Publicas, e Desempenho,
que também variam entre 0 e 1, sendo melhores quanto maiores.

Os indicadores que compdem a dimensao Qualidade da Gestdo do IGM sdo expostos
no Quadro 2. Em particular, nota-se que essa dimensao agrega ao menos dois principios da
governanga publica — transparéncia e eficiéncia — pois, respectivamente, examina se 0
municipio adota boas praticas de transparéncia e avalia o tamanho da maquina publica em
relacdo ao porte populacional. Cabe ressaltar que, segundo Calderini (2011), a reeleicdo de
prefeitos ¢ influenciada pela eficiéncia dos gastos publicos.

Quadro 2: Indicadores da dimensdo Qualidade da Gestdo do IGM

Indicador Objetivo Calculo Polaridade
. Verificar se a oferta de servigos I o
Terceirizagdo  de . . Variaveis bindrias em que 1 .
. . de sanecamento ¢ feita por . . ~ Maior-melhor
servigos basicos - equivale a sim e 0 a ndo
empresas terceirizadas
L Averiguar se as prefeituras | Varidveis bindrias em que 1 .
Informatizagdo . . . . . - Maior-melhor
possuem sistemas informatizados | equivale a sim e 0 a ndo
Identificar se o municipio
. ~ participa consorcios publicos nas | Variaveis binarias em que 1
Articulagdo ; = , . . ~ .
R areas de educagdo, saude, | equivale a sime 0 a ndo Maior-melhor
institucional . . .
turismo, meio ambiente etc.
. Apurar se o municipio dispde de I o
Planejamento S . Variaveis binarias em que 1 .
legislagdo sobre planejamento . . ~ Maior-melhor
urbano equivale a sim e 0 a ndo
urbano
Variaveis binarias em que 1
A Examinar se o municipio adota | equivale a sim e 0 a ndo, de .
Transparéncia Lo o . - Maior-melhor
boas praticas de transparéncia acordo com itens avaliados pelo
Ministério Publico Federal
Aferir a proporgdo de servidores ~ ,
. ~ Razao entre o numero de
Servidores em relagdo ao tamanho da . ~ Menor-melhor
< servidores e populagdo
populagéo
Medir a proporgao de servidores | Razdo entre o numero de
Comissionados comissionados no total de | servidores comissionados e total | Menor-melhor
servidores de servidores

Fonte: CFA (2017, adaptado)

O Quadro 3 mostra os indicadores que compdem a dimensdo Gastos e¢ Finangas
Publicas do IGM. Em sintese, essa dimensdo captura o comprometimento do gestor com as
areas sociais em detrimento as demais funcdes governamentais como também verifica a
disciplina e a qualidade da gestdo or¢amentaria e financeira. Tais fatores, conforme salienta
Cavalcante (2015), se relacionam positivamente com a chance de reeleicdo dos prefeitos e,
também, podem ser afetados por ela.



Quadro 3: Indicadores da dimensido Gastos e Finangas do IGM

Indicador Objetivo Calculo Polaridade
Gasto p er cap 1| Medir o grau de investimento em | Razdo entre os gastos nestas .
em saude e , ~ . ~ Maior-melhor
~ saude e educagao areas e populagao
educagio

Indice FIRJAN de
Gestdo Fiscal

Mensurar a disciplina e a
qualidade da gestdo or¢amentaria
e financeira

Meédia ponderada de indicadores
relativos a receita propria, gastos
com pessoal, investimentos,
liquidez e custo da divida

Maior-melhor

Fonte: CFA (2017, adaptado)

Por sua vez, o Quadro 4 destaca os indicadores da dimensdo Desempenho do IGM, os
quais se associam, principalmente, ao principio da equidade da governanca publica.

Quadro 4: Indicadores da dimensdo Desempenho do IGM

Indicador Objetivo Calculo Polaridade
Mensurar o percentual da | Razdo entre a populagdo que
Qualidade populacdo que tem acesso a agua | vive em domicilios com acesso a .
oo . . L. ~ | Maior-melhor
habitacional encanada, banheiro e coleta de | servicos basicos e populagdo
lixo. total
Razdo entre o numero de cada
Vulneralibilidade Anahsar. o grau de | grupo wvulneravel e ,tot.al do Menor-melhor
vulnerabilidade da populacio grupo sem a caracteristica de
vulnerabilidade
Atendimento M,en.surar a proporgao  de Razdo entre nimero de consultas .
1 médicos e de consultas em P ~ Maior-melhor
médico R , (e médicos) e populacdo
aten¢do basica saude
Raza ntr nimert
Mensurar o  percentual de 1740 - enfre o humero (}e
~ . < criangas de 0 a 5 anos que estdo .
Educagdo criangas que estdo na escola ou . Maior-melhor
na escola e total de criangas
creche . L
daquela faixa etaria.
. i Numer rianga na
Mortalidade Obter um panorama da satde umero de criangas que nao
infantil piiblica sobrngem até o primeiro ano Menor- melhor
de vida a cada 1000 nascimentos
Avaliar o nivel de 1 . . ~
IDHM desenvolvimento humano Média geome.trlca das d1men~soes Maior-melhor
L renda, longevidade e educagédo
municipal

Fonte: CFA (2017, adaptado)

Apresentados o conceito, os principios ¢ as formas de avaliagdo da governanca
publica, adiante, com base no modelo da reputacdo e na teoria das expectativas racionais,
fundamentam-se as hipdteses que relacionam a governanca publica as reeleicdes de prefeitos.

2.1. 0 MODELO DA REPUTACAO E A TEORIA DAS EXPECTATIVAS RACIONAIS

O instituto da reeleicdo no sistema eleitoral brasileiro foi introduzido pela emenda
constitucional namero 16, de 04 de junho de 1997. Com isso, os chefes do poder executivo
passaram a ter o direito de disputar a reelei¢do para a mesma funcgdo, para um unico mandato,
e no exercicio do cargo. Desde entdo, ja foram realizadas cinco elei¢des para presidente da
republica, governadores e prefeitos. Em meio aos debates sobre as consequéncias politicas e
institucionais da reeleicdo, tanto na academia quanto entre os decisores politicos, em maio de
2017, a Camara dos Deputados instalou uma comissao especial para analisar uma proposta de
emenda a constituicdo que acaba com a reelei¢ao para cargos do poder executivo.

Os contrarios a reeleicdo argumentam que essa medida fere os principios de
alternancia do poder e, principalmente, interfere nas condi¢des de equidade da competigdo
eleitoral. Afinal, a possibilidade de reeleicdo motivaria os candidatos que podem se reeleger a



utilizar a maquina publica para obter sucesso eleitoral (BRAMBOR; CENVIVA, 2012), ou
seja, a reeleicdo seguiria uma logica oportunista, haja vista a suposicao de irracionalidade dos
eleitores (NORDHAUS, 1975). Nesse contexto, o modelo de reputagdo (reputation model),
proposto por Besley e Case (2003), ressalta a importancia da credibilidade do governante
perante os eleitores. Isso porque quando o governante tem possibilidade de se manter no cargo
por mais um mandato, prevalece a percepcao de que ele possui mais incentivos para se alinhar
as preferéncias do eleitorado (adotando praticas de boa governanca publica, por exemplo),
pois isso facilitaria a consecu¢do do objetivo de reeleger-se. Por outro lado, esse
comportamento ndo seria observado em governantes em segundo mandato, uma vez que a
limitagdo de apenas uma reeleicdo tenderia a diminuir a motivacdo deles em adotar boas
praticas de governancga publica. Logo, a primeira hipotese desta pesquisa é:

H1: a possibilidade de reelei¢do influencia os prefeitos a adotarem boas praticas de
governanga publica.

Por outro lado, os defensores da reelei¢do sustentam que um unico mandato limita a
capacidade de realizacdo do governo, estimula a descontinuidade administrativa e despreza a
experiéncia acumulada pelo chefe do executivo. Especialmente, alegam que a reeleicdo pode
ser uma forma de aperfeigcoar a capacidade decisoria dos eleitores, pois permite-lhes punir ou
premiar os politicos de acordo com a performance deles. Em outras palavras, a reeleigao
funcionaria como uma espécie de accountability dos governantes (BRAMBOR; CENVIVA,
2012). De acordo com a teoria das expectativas racionais (ROGOFF, 1990), o governante
somente consegue se reeleger se a sua competéncia (expressa por meio da adocdo de boas
praticas de governanca, por exemplo) estiver acima de um nivel minimo esperado pelos
eleitores racionais, ja que eles, mesmo diante de um cendrio de assimetria de informagdes,
utilizariam todo o conhecimento disponivel para prever a competéncia 6tima do candidato.
Diante disso, a segunda hipodtese desta pesquisa é:

H2: prefeitos que adotam boas praticas de governanca publica tendem a ser premiados
pelo eleitorado com a reelei¢do.

Nas duas se¢Oes seguintes testam-se as hipdteses supracitadas. Com isso, pretende-se
contribuir para a compreensido da relacdo entre governanga publica e reelei¢des para prefeitos,
uma temadtica atual, que embora seja de suma importancia, ainda ¢ pouco explorada pela
literatura.

3. A POSSIBILIDADE DE REELEICAO INFLUENCIA A GOVERNANCA PUBLICA?

Esta secdo dedica-se a testar a primeira hipotese da pesquisa: dada a possibilidade de
reeleicdo, prefeitos em primeiro mandato tendem a adotar boas praticas de governanga
publica. Logo, a varidvel dependente é a governanga publica, cuja proxy é o Indice de
Governanca Municipal (IGM), referente a 2015, o tnico disponivel, que foi coletado no sitio
do Conselho Federal de Administragdo.

Dentre as variaveis independentes, a principal ¢ a possibilidade de o prefeito se
reeleger, denominada, poss reel, que assume o valor 1 caso o prefeito esteja em primeiro
mandato e 0, caso esteja em segundo mandato. Assim, de acordo com o modelo da reputacdo,
espera-se que sejam observadas melhores praticas de governanga publica em governos de
prefeitos em primeiro mandato.

Ainda quanto ao aspecto politico, para explicar a governanca publica, considera-se a
variavel forca politica, que ¢ medida pelo percentual de votos que o prefeito obteve no pleito
anterior, ocorrido em 2012. Espera-se que quanto maior for a forca politica, maior sera o
patrimonio eleitoral do governante e, portanto, menor devera ser a preocupacdo dele com a
performance do seu governo (MENDES; ROCHA, 2004), em termos de governanga publica.



O alinhamento partidario entre governantes de diferentes esferas de governo ¢ um fator
que pode influenciar a implementagdo de politicas publicas (CAVALCANTE, 2016;
NOVAES; MATTOS, 2010) e, consequentemente, a governanca publica. Assim, o modelo
incorpora a variavel dicotomica PT, que verifica o alinhamento do partido do prefeito ao
partido do governador de Minas Gerais ¢ da presidente da republica, que, em 2015, era o
Partido dos Trabalhadores (PT). Todos os dados das variaveis politicas foram extraidos do
sitio do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Além disso, o modelo engloba variaveis de controle socioeconomicas (PIB per capita)
e demograficas (tamanho da populagdo - pop), as quais podem também impactar a
implementagdo de politicas publicas (SILVA; BRAGA, 2013), e, por conseguinte, a
governanga publica. Os dados destas variaveis foram coletados no sitio do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

A amostra contemplou 525 dos 853 municipios de Minas Gerais, para os quais se
dispunha de dados de todas as variaveis. Devido a falta de simetria e ao peso das caudas da
distribuicdo das variaveis independentes continuas (forga eleitoral, PIB per capita e
populagdo), foi tomado o logaritmo delas, o que, como pode ser verificado no Apéndice,
solucionou o problema. Desta forma, estimou-se 0 modelo dado pela equagdo (1):

IGM , = B, + B, poss _reel, + B, ln(forga _eleitoral )l. + B, PT, +
B ln(PIB per capita )l. + p.In(pop ). + &,

Os resultados das estimacdes sdo mostrados na Tabela 1. Observa-se que a
significancia global da regressdo estd garantida, conforme a estatistica F. Também ndo se
verificam problemas de autocorrelacdo dos residuos, uma vez que a estatistica d, de Durbin-
Watson, foi estimada em 2,113. O coeficiente R? ajustado, cotado em 0,501, indica que 50,1%
das variacoes do IGM podem ser explicadas pelas variaveis independentes. Outros testes
realizados relevaram nd3o haver problemas de colinearidade, endogeneidade ou
heterocedasticidade.

(M

Tabela 1: Efeitos sobre a governanga publica

Variavel Coeficiente Erro-padrio Estatistica t Valor p

Constante 0,291 0,048 6,035 0,000
Possibilidade de reeleigdo 0,000 0,005 0,033 0,974
Forga eleitoral -0,022 0,010 -2,169 0,031
Partido governador/presidenta -0,001 0,010 -0,088 0,930
PIB per capita 0,061 0,004 16,133 0,000
Populagdo 0,016 0,002 7,413 0,000
Estatistica F 106,00 0,000
Estatistica d (Durbin-Watson) 2,113

R? ajustado 0,501

Fonte: Elaboragio dos autores

Comentados os indicadores econométricos, passa-se a discussdo da significancia e do
sinal dos coeficientes estimados. Analisando-se os resulados da Tabela 1, nota-se que, ao
nivel de 5% de significancia, o coeficiente da principal varidvel independente, que indica a
possibilidade de reeleicdo do prefeito, ndo € significativo, o que leva a refutagdo da primeira
hipotese da pesquisa. Isso quer dizer que ndo ha diferenca entre a governanga publica de
governos de prefeitos em primeiro ou em segundo mandato. Este resultado se assemelha ao
obtido por Cavalcante (2016), que concluiu que a expectativa de reeleicdo nao afeta a gestdo
fiscal dos municipios. Possivelmente, a evidéncia encontrada neste trabalho esta relacionada
as estruturas de governanga recentemente implantadas na Administragdo Publica,
especialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal, que restringem as a¢des de todos os prefeitos.



As evidéncias empiricas também apontam quanto que maior a forca eleitoral do
prefeito, menor ¢ a governanga publica. Uma explicagdo para isso ¢ quando o governante
possui um grande patriménio eleitoral, o que pode favorecé-lo em uma eventual disputa de
recondugdo ao cargo, ele tem menos incentivos para adotar boas praticas de governanga.
Verifica-se ainda que o alinhamento entre o partido do prefeito e o partido dos chefes do
poder executivo das esferas superiores ndo influencia a governanca publica. Com relagéo as
variaveis de controle socioecondmico e demografico, conforme esperado, quanto mais rico e
populoso ¢ o municipio, maior tende a ser a governanga publica.

4. A GOVERNANCA PUBLICA INFLUENCIA A PROBABILIDADE DE
REELEICAO?

Nesta secdo testa-se a segunda hipotese da pesquisa: prefeitos que adotam boas
praticas de governanca tendem a ser premiados pelo eleitorado com a reelei¢do. Entdo, a
variavel dependente ¢ a probabilidade de reeleicdo do governante municipal (reeleito), a qual
¢ representada por uma dummy, que assume o valor 0 quando o prefeito em primeiro mandato
candidatou-se a reeleig¢do e perdeu e 1, quando o prefeito em primeiro mandato candidatou-se
areeleigdo e venceu.

Para explicar a reeleicdo dos prefeitos, a principal variavel ¢ a governanga publica, que
¢ representada pelo IGM. Considerando-se a teoria das expectativas racionais, espera-se que
prefeitos cujos governos adotem boas praticas de governanca tenham maior probabilidade de
serem reeleitos.

Como na se¢do anterior, incorporam-se varidveis politicas, socioecondmicas e
demograficas. Assim, ja que representa o patrimonio eleitoral do governante, espera-se que a
forca politica influencie positivamente a probabilidade de reeleicdo dele. Quanto ao
alinhamento entre os partidos do prefeito aos partidos do governador e do presidente, optou-se
por fazer uma estratificagdo. O motivo disso foi o impeachment da presidenta Dilma Roussef,
acontecido em 31 de agosto de 2016, que pode ter impactado nos resultados das eleigdes
municipais ocorridas em outubro daquele ano. Desse modo, além da variavel dummy PT,
consideraram-se as variaveis PMDB e PSDB, que, respectivamente, indicam o alinhamento
do partido do prefeito ao partido do sucessor da presidenta impedida e ao partido do principal
adversario dela nas elei¢oes de 2014. Logo, espera-se que, em consequéncia do impeachment,
prefeitos filiados ao PT tenham menor probabilidade de serem reeleitos, diferentemente do
que ¢é esperado daqueles filiados ao PMDB ou PSDB.

Um ponto importante a se frisar que ¢ embora Cavalcante (2016, p. 320) afirme que
“os recursos da campanha eleitoral para prefeito, sem duvida, constituem um fator crucial para
a compreensdo do sucesso dos candidatos”, o modelo proposto pelo autor ndo considera o
impacto do dinheiro sobre o desempenho eleitoral. Entretanto, haja vista a disponibilidade, no
sitio do TSE, dos recursos empregados pelos candidatos a prefeitos nas eleicdes de 2016,
decidiu-se incluir no modelo a variavel gasto. Tal iniciativa torna a pesquisa ainda mais
interessante porque a disputa eleitoral daquele ano foi a primeira em que a lei, além de fixar o
limite maximo de gastos nas campanhas eleitorais, permitiu apenas o financiamento por
pessoas fisicas, vedando, portanto, as doagdes de empresas, permitidas até entdo (BRASIL,
2015). Diante disso, a varidvel gasto ¢ a razdo entre as despesas contratadas pelo candidato a
reeleicdo e o limite de gastos permitido pela legislagao.

A amostra contemplou 248 dos 405 prefeitos de Minas Gerais que se candidataram a
reeleicdo em 2016. A exclusdo dos demais se deu porque os candidatos tiveram candidatura
indeferida com base na Lei da “Ficha Limpa” ou porque algum dos dados das variaveis de
interesse nao estava disponivel. Como no modelo 1, devido a falta de simetria e ao peso das
caudas da distribuicao das variaveis independentes continuas (for¢a eleitoral, PIB per capita,



populacdo e gasto), foi tomado o logaritmo delas, o que resolveu o problema, conforme pode
ser verificado no Apéndice. Na estimacdo dos coeficientes do modelo (equagdo 2), adotou-se
a regressdo /Jogit, uma das mais indicadas quando a varidvel dependente ¢é binaria
(WOOLDRIGE, 2006).

Re eleito, = B, + B,IGM , + B, n(for¢a _eleitoral ). + B,PT, + B,PMDB , +

+ B,PSBD . + 3, In(PIB per capita ),. + By In(pop ), + p, In(gasto ), + ¢, @)

Os resultados das estimac¢des sdo mostrados na Tabela 2. Nota-se que o modelo
estimado prevé corretamente 62,9% da classificacdo dos prefeitos em reeleito ou ndo. Outros
testes realizados relevaram nao haver problemas de colinearidade, endogeneidade ou
heterocedasticidade.

Tabela 2: Efeitos sobre a reelei¢do de prefeitos

Variavel Coeficiente Erro-padrio Odds ratio Valor p

Constante 4,611 3,328 100,542 0,116
IGM - governanga publica 6,479 3,092 651,563 0,036
Forga eleitoral 0,102 0,615 1,107 0,869
PT 2,172 0,795 0,114 0,006
PMDB -2,259 0,338 0,771 0,443
PSDB -0,267 0,391 0,766 0,495
PIB per capita 0,400 0,360 1,492 0,266
Populagdo -0,628 0,170 0,534 0,000
Gasto 0,627 0,213 1,871 0,003
% de previsdes corretas 62,9

Pseudo R? 0,166

Fonte: Elaboragio dos autores

Ainda observa-se, ao nivel de 5% de significancia, que a governanca publica, a
principal variavel independente, afeta positivamente a probabilidade de reelei¢do dos
prefeitos, o que confirma a segunda hipotese da pesquisa. Objetivamente, o odds ratio dessa
variavel (651,563) indica que o incremento de 0,01 no IGM implica no aumento da
probabilidade de o prefeito ser reeleito em cerca de seis vezes. Isso ¢ um indicio de que,
mesmo havendo assimetria de informagdes, os eleitores conseguem avaliar os candidatos,
reelegendo aqueles que mais adotam boas praticas de governanga. Nesse sentido, € realcada a
importancia de estruturas de governanca como a Lei de Acesso a Informacdo, a qual facilita o
monitoramento ¢ o controle da conduta dos prefeitos.

Com relagdo as varidveis politicas, nota-se que a forgca eleitoral ndo altera a
probabilidade de reelei¢do dos prefeitos. Esse resultado contraria as conclusdes obtidas por
Calvalcante (2016), que investigou o impacto da margem de vitdria no pleito anterior sobre os
resultados das eleicdes para prefeitos em 2000, 2004, 2008 e 2012. A evidéncia encontrada
nesta pesquisa pode estar relacionada ao aperfeigoamento da capacidade decisoria dos
eleitores, pois um bom desempenho de um candidato em uma eleicdo ndo ¢ garantia de
sucesso na eleicdo seguinte; o que importa sdo praticas de governanca adotadas por ele. Além
disso, conforme esperado, nota-se que prefeitos filiados ao PT tém menor probabilidade de
serem reeleitos. Mais especificamente, ser filiado ao PT reduz a chance de reelei¢do em
88,6% (1 - 0,114 = 0,886), ou seja, aparentemente, os eleitores penalizam nas urnas
candidatos cujos partidos estejam envolvidos em casos de corrup¢do ou de improbidade
administrativa. Contudo, divergindo das expectativas, ser filiado ao PMDB ou PSBD néo
impacta na probabilidade de reeleigdo.

Tem-se ainda que o PIB per capita ndo influencia a probabilidade de reeleicdo dos
prefeitos, resultado que ¢ condizente com conclusdo de Silva e Braga (2013), que analisaram



os determinantes da reeleicdo municipal da Bahia para o periodo de 2000 a 2008. Todavia,
quanto maior a populagdo, menor ¢ chance de reeleicao dos prefeitos. Em outras palavras, em
municipios menos populosos, a probabilidade de os prefeitos serem reeleitos ¢ maior, o que
pode ser explicado pelo fato de nestes a concorréncia ser menor, pois, em geral, o nimero de
candidatos ¢ pequeno. Constata-se também que quanto maior o gasto em campanha em
relacdo ao limite permitido pela legislacdo, maior ¢ a probabilidade de reeleicao dos prefeitos,
o que reafirma as conclusdes de Speck e Cervi (2016) sobre a importancia do dinheiro para o
sucesso eleitoral de candidatos a prefeito.

Ainda que interessantes, os resultados anteriores podem apresentar viés de selegéo,
pois podem ter concorrido a reelei¢do justamente os prefeitos cujos governos adotaram boas
praticas de governancga, o que, naturalmente, aumentaria a probabilidade de recondugéo destes
governantes ao cargo. Desse modo, para verificar um possivel efeito de viés de selegdo, assim
como fizeram Mendes ¢ Rocha (2004), recorreu-se ao modelo de dois estagios proposto por
Heckman (1979). A ideia deste modelo ¢ estimar duas equagdes conjuntamente, sendo que a
primeira avalia a probabilidade de o prefeito se candidatar a reelei¢do (Equacdo 3; regressao
logit) e a segunda mede as chances de sucesso levando em conta a decis@o de disputar a
reeleicao (Equacdo 4, que ¢ idéntica a Equacdo 2):

Cand , = B, + B, IGM , + p, In(for¢a _eleitoral ), + B,PT, +

B, ln(PIB per capita )[ + f; ln(pop )l. +7,
Re eleito, = f, + B,IGM , + B, In(for¢a _eleitoral ). + B,PT, + B,PMDB , +
+ B,PSBD, + B, In(PIB per capita ), + B, In(pop ), + B, In(gasto ), + ¢,

)

“4)

Neste caso, supde-se que n; € & tenham distribuicdo normal bivariada com média 0 e
variancia 1, havendo correlacdo p entre os erros. Caso p seja maior que zero, entdo os mesmos
fatores nao considerados no modelo que aumentariam (diminuiriam) a probabilidade de
candidatura também aumentariam (diminuiriam) a probabilidade de reelei¢do, relevando,
assim, um viés de selecdo. Por outro lado, se p for igual a zero, ndo ha viés de selecdo, o que
implica que as equacdes de candidatura e reelei¢do sdo independentes e, portanto, pode-se
apenas estimar a equacado de reelei¢do, como foi feito anteriormente.

Na estimacdo da equacdo de candidatura a amostra contemplou 424 dos 684 prefeitos
de Minas Gerais que podiam se candidatar a reelei¢do em 2016. A exclusdo dos demais se deu
porque os candidatos tiveram candidatura indeferida com base na Lei da “Ficha Limpa” ou
porque algum dos dados das variaveis de interesse ndo estava disponivel. Como nos casos
anteriores, devido a falta de simetria e ao peso das caudas da distribuigdo das variaveis
independentes continuas (forca eleitoral, PIB per capita e populacdo), foi tomado o logaritmo
delas, o que resolveu o problema, conforme pode ser verificado no Apéndice.

Os resultados da estimacdo da equacdo de candidatura sdo mostrados na Tabela 3.
Nota-se, ao nivel de 5% de significancia, que somente a forca eleitoral ¢ importante para
explicar a decisdo do prefeito em se candidatar a reelei¢do. Ou seja, conforme esperado,
quanto maior € o patrimonio eleitoral do politico, maior ¢ a probabilidade de ele disputar a
reconducdo ao cargo. Particularmente, ndo foram encontradas evidéncias de que a adogdo de
boas praticas de governanca influencie o prefeito concorrer a reelei¢do. Isso, possivelmente,
esta atrelado ao fato de estruturas de governanga como a Lei da “Ficha Limpa” impedir que
agentes publicos que ndo adotem boas praticas de governanga, sobretudo com relacdo ao
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, possam se candidatar a cargos publicos.



Tabela 3: Efeitos sobre a candidatura de prefeitos — modelo de selecdo de Heckman

Variavel Coeficiente Erro-padrio Valor p

Constante -2,621 1,590 0,099
IGM - governanga publica 1,151 1,373 0,402
Forga eleitoral 0,751 0,337 0,026
PT 0,240 0,290 0,407
PIB per capita -0,133 0,142 0,350
Populacdo -0,043 0,071 0,549
% de previsoes corretas 59,9

Pseudo R? 0,025

Fonte: Elaboragio dos autores

Os resultados da estimagdo da equagdo de reeleicdo sdo mostrados na Tabela 4.
Primeiramente, nota-se, ao nivel de 5% de significancia, que a correlagdo entre os erros das
equagdes estimadas — p — ndo ¢ significativa, ou seja, ndo ha evidéncias para refutar a hipotese
de que p seja nula. Esse resultado confirma que as duas equagdes estimadas sdo
independentes, isto €, o que facilita (dificulta) a candidatura néo facilita (dificulta) a reeleigao.
Por sinal, enquanto somente a forga eleitoral ¢ determinante para explicar a candidatura
(Tabela 3), se fosse adotado o modelo de selegdo, a reeleigdo seria determinada somente pelo
gasto em campanha em relacdo ao limite permitido pela legislagdo (Tabela 4).

Tabela 4: Efeitos sobre a reeleigdo de prefeitos — modelo de selecdo de Heckman

Variavel Coeficiente Erro-padrao Valor p
Constante -2,244 12,588 0,859
IGM - governanga publica 2,151 3,656 0,556
Forga eleitoral 0,659 2,371 0,781
PT 0,523 0,750 0,485
PMDB 0,057 0,092 0,537
PSDB 0,034 0,110 0,753
PIB per capita -0,001 0,430 0,999
Populacdo -0,152 0,147 0,301
Gasto -0,129 0,054 0,018
P 0,889 5,499 0,872

Fonte: Elaboracao dos autores

Em suma, o modelo de selecdo ndo se mostrou adequado para analisar o fendmeno de
reeleicdes de prefeitos em Minas Gerais, pois ndo foi identificado viés de selecdo. Logo,
pode-se estimar apenas a equagdo de reeleicdo, o que tornam validos os resultados
apresentados no inicio desta se¢@o.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo analisou a relagdo entre governanca publica e reeleicdo de prefeitos em
Minas Gerais, o que foi feito a partir de duas hipdteses: a possibilidade de reelei¢do influencia
os prefeitos a adotarem boas praticas de governanca e os eleitores tendem a premiar com a
reelei¢do prefeitos que adotam boas praticas de governanga.

A primeira hipotese foi refutada, o que indica que ndo foram encontradas evidéncias
de que exista diferenca entre a governanga em governos de prefeitos que podem se candidatar
a reeleicdo e naqueles cujos prefeitos ndo podem fazé-lo devido a restricdo imposta pela
legislacdo em vigor. Isso pode ser um indicio de que as recentes estruturas de governanca
implementadas na Administracdo Publica brasileira possam estar sendo eficazes, pois, mesmo
impedidos de candidatar-se a reeleicdo, os prefeitos em segundo mandato adotam praticas de
governanga similares aos prefeitos em primeiro mandato, os quais, de acordo com o modelo



da reputacdo, teriam mais incentivos para fazé-lo.

Ja a segunda hipotese foi confirmada, o que indica que prefeitos que adotam boas
praticas de governanga tendem a ser reeleitos. Uma possivel interpretagdo desse fato é que,
embora haja assimetria de informagdes, os eleitores, racionalmente, conseguem avaliar o
governante, punindo com a derrota nas urnas aqueles que nao praticam boa governanga. Isso,
somado ao resultado anterior, reforga os argumentos dos defensores da continuidade do
instituto da reeleicdo, pois, por um lado, aparentemente, as estruturas de governanga,
notadamente a legislacdo, impedem que a reelei¢do siga uma logica oportunista e, por outro,
os eleitores, através do voto, selecionam os candidatos a reelei¢do que mais adotam boas
praticas de governanga publica.

A extensdo desta pesquisa a todos os municipios brasileiros ¢ um interessante caminho
para generalizar as conclusdes aqui encontradas. Além disso, trabalhos futuros poderdo
investigar se a ado¢do de praticas de boa governaga varia entre os mandatos de prefeitos que
foram reeleitos, o que contribuiria para melhor compreender o efeito da reputacdo. Isso requer
que sejam conhecidos os indices de governanca municipal para varios anos. Como esses
estavam disponiveis somente para 2015, ndo foi possivel tratar daquela problematica nesta
pesquisa.
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APENDICE

Analisando-se as estatisticas das variaveis continuas (exceto o IGM) dos modelos 1, 2 ¢ 3,
mostradas, respectivamente, nas Tabelas 5, 6 e 7, nota-se que sdo assimétricas e que t€ém peso
nas caudas (média distinta da mediana e no caso da populacdo, além disso, desvio-padrao
maior que a média).

Tabela 5: Estatisticas descritivas das variaveis continuas originais do modelo 1 (N; = 525)

Variavel Média Mediana Desvio-padrao Assimetria Curtose
IGM 0,478 0,475 0,064 0,251 -0,125
Forga eleitoral 55,39 54,00 11,50 1,535 4,929
PIB per capita 10,46 7,78 10,42 6,445 66,329
Populagéo 29754 10382 124090,68 16,163 310,382

Fonte: Elaboragao dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do CFA, TSE ¢ IBGE

Tabela 6: Estatisticas descritivas das variaveis continuas originais do modelo 2 (N, = 248)

Variavel Média Mediana Desvio-padrao Assimetria Curtose
IGM 0,477 0,473 0,064 0,259 -0,117
Forga eleitoral 56,10 55,00 12,996 1,322 3,871
PIB per capita 9,881 7,794 7,762 4,802 39,334
Populagdo 28222,51 9527,50 75896,466 6,630 48,863
Gasto 0,449 0,411 0,272 1,123 3,242

Fonte: Elaboragio dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do CFA, TSE e IBGE

Tabela 7: Estatisticas descritivas das variaveis continuas originais do modelo 3 (N3 =417)

Variavel Média Mediana Desvio-padrio Assimetria Curtose
IGM 0,478 0,475 0,064 0,193 0,238
Forga eleitoral 54,95 54,00 11,181 1,485 5,062
PIB per capita 10,589 7,936 10,803 6,775 70,609
Populagéo 26455,27 10517 64395,80 7,165 60,344

Fonte: Elaboragio dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do CFA, TSE e IBGE

Contudo, a transformacdo logaritmica daquelas varidveis possibilitou a obtencdo de uma
distribuicdo simétrica e a minimizacdo dos pesos das causas, como pode ser constatado
analisando-se a assimetria e a curtose dos dados expostas nas Tabelas 8, 9 e 10.

Tabela 8: Estatisticas descritivas das variaveis continuas transformadas do modelo 1 (N; = 525)

Variavel Média Mediana Desvio-padrio Assimetria Curtose
In (Forga eleitoral) 3,995 3,990 0,195 0,231 2,695
In (PIB per capita) 2,136 2,052 0,577 1,117 1,895
In (Populagdo) 9,385 9,248 1,059 1,128 2,029

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do TSE ¢ IBGE

Tabela 9: Estatisticas descritivas das variaveis continuas transformadas do modelo 2 (N, = 248)

Variavel Média Mediana Desvio-padrio Assimetria Curtose
In (Forga eleitoral) 4,010 4,000 0,229 0,858 1,338
In (PIB per capita) 2,119 2,053 0,540 0,866 0,931
In (Populagdo) 9,377 9,162 1,071 1,189 1,704
In (Gasto) -1,018 -0,889 0,725 -0,867 0,814

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do TSE ¢ IBGE



Tabela 10: Estatisticas descritivas das varidveis continuas transformadas do modelo 3 (N3 = 424)

Variavel Média Mediana  Desvio-padrao Assimetria Curtose
In (Forga eleitoral) 3,988 3,983 0,193 0,140 2,835
In (PIB per capita) 2,142 2,071 0,587 1,054 1,772
In (Populagdo) 9,417 9,261 1,041 0,995 1,190

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir de dados obtidos nos sitios do TSE ¢ IBGE

As estatisticas descritivas das variaveis categoricas dos modelos 1, 2 e 3 sdo mostradas,
respectivamente, nas Tabelas 11, 12 e 13.

Tabela 11: Estatisticas descritivas das variaveis categoricas do modelo 1 (N; = 525)

Possibilidade de reeleicao

Frequéncia % Frequéncia acumulada % acumulada
1° mandato 424 80,1 424 80,1
2° mandato 101 19,9 101 100
Partido governador/ presidenta
Filiado ao PT 24 4,6 24 4,6
Nao filiado ao PT 501 95,4 525 100

Fonte: Elaboragao dos autores a partir de dados obtidos no sitio do TSE

Tabela 12: Estatisticas descritivas das variaveis categdricas do modelo 2 (N, = 248)

Reeleicao
Frequéncia % Frequéncia acumulada % acumulada
Nao reeleito 127 51,2 127 51,2
Reeleito 121 48,8 248 100
Partido
Nio filiado ao PT 233 94,0 233 94,0
Filiado ao PT 15 6,0 248 100
Nio filiado ao PMDB 191 77,0 191 77,0
Filiado ao PMDB 57 23,0 248 100
Nao filiado ao PSDB 211 85,1 211 85,1
Filiado ao PSDB 37 14,9 248 100

Fonte: Elaborag@o dos autores a partir de dados obtidos no sitio do TSE

Tabela 13: Estatisticas descritivas das varidveis categoricas do modelo 3 (N3 = 424)

Candidatura a reelei¢cao

Frequéncia % Frequéncia acumulada % acumulada
Nio candidatou 168 39,6 168 39,6
Candidatou 256 60,4 424 100

Fonte: Elaboragao dos autores a partir de dados obtidos no sitio do TSE



