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Resumo: Este trabalho analisa os convénios de saida com as prefeituras minei-
ras, de 2007 a 2015, motivados por emenda parlamentar individual e executados
pela Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social de Minas Gerais
(Sedese). Com ambicdo descritiva, o estudo procura oferecer uma espécie de
“fotografia” da destinacao desses repasses, da perspectiva de seu potencial redis-
tributivo e dos requisitos técnicos e burocréticos envolvidos na elaboracéo e exe-
cucao dos projetos contemplados. Investiga se essas transferéncias voluntérias
tendem a se concentrar em municipios a) com maior demanda por assisténcia
social; e b) de maior porte (uma proxy para capacidade burocrética). Para retratar
a necessidade local por assisténcia social, sdo consideradas diversas medidas:
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o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM); o indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM); o indice Mineiro de Responsabilidade
Social — Dimenséo Assisténcia Social (IMRS-AS); e a porcentagem da popu-
lagdo vivendo abaixo de diferentes linhas de pobreza. Os resultados indi-
cam que municipios com maior demanda por assisténcia social tendem a
firmar menos convénios e que quanto maior o porte do municipio, maior o
numero médio de convénios por municipio. Demanda e porte populacio-
nal ndo mostram associacdo estatisticamente significativa com os valores
repassados.

Palavras-chave: Transferéncia Voluntaria. Convénio de Saida. Emenda Parla-
mentar. Assisténcia Social. Redistribuicdo. Minas Gerais.

Abstract: This article analyzes the discretionary transfers from Minas Ge-
rais State Government to the state’s municipalities; it focuses on transfers
initiated through amendments to the yearly state budget laws - specifically,
those amendments drafted by individual state legislators. Data covers all
transfers processed and paid by Minas Gerais Department of Labor, Deve-
lopment and Social Assistance (Sedese), spanning from 2007 to 2015. The
goal is to provide a detailed description, a sort of “photography” of these
transfers’ distribution, from the standpoint of a) the potential redistribution
effects, and b) the paperwork and technical burden involved in requesting
and applying such funds. The first of the two research questions investi-
gates whether the transfers tend to favor municipalities with a greater de-
mand for social assistance (i.e., less developed localities). The second, whe-
ther the transfers concentrate in municipalities with larger populations (a
proxy for state capacity). Several indicators of demand for social assistance
are applied, including the percent of the population living under different
poverty lines, as well as three composite indexes—two of which resemble
the global Human Development Index (HDI), and one specific to the insti-
tutionalization of the social assistance function at the local level. Findings
suggest that municipalities with deeper demands are less often contempla-
ted, and that population positively correlates with number of transfers. No
statistically significant associations were detected relating transfer amount
and either demand or population size.

Keywords: Discretionary Transfer. State Budget Law (Amendment). Social
Assistance. Redistribution. Minas Gerais.



1 - Introducao

Historicamente, a assisténcia social era um trabalho comumen-
te realizado por institui¢des filantrépicas, como, por exemplo,
as igrejas. Contudo, desde a Constituicdo Federal de 1988 (CF-
88), a qual tornou a assisténcia social uma politica publica, um
direito de todo cidaddo e dever do Estado, deu-se uma nova
cara as politicas sociais. Logo, essa funcdo do Estado passou
a ser inserida na agenda politica brasileira, levando ao surgi-
mento de novos instrumentos, como institui¢des, programas,
normas e convénios voltados a assisténcia social, nos Aambitos
municipal, estadual e federal.

Além das inovagdes quanto aos direitos e garantias fundamen-
tais, a CF-88 alterou a alocacao de responsabilidades entre os
entes federativos, direcionando atividades para o nivel local,
buscando conferir mais eficiéncia ao gasto publico. Paralela-
mente, ampliou as transferéncias intergovernamentais, para
atingir um maior equilibrio regional na prestagdo de servigos.
Essas transferéncias (repasses de recursos financeiros) sao
baseadas em determinag¢des constitucionais, legais ou volun-
tarias (QUINTAO, 2013).

0 objeto do presente trabalho é o convénio do Estado de Mi-
nas Gerais para o exercicio da fungdo assisténcia social nos
seus municipios, com foco nos convénios pactuados com as
prefeituras. Especificamente, sdo aqui discutidos convénios
motivados por emendas parlamentares individuais e firma-
dos no periodo entre 2007 e 2015, abarcando, portanto, a
gestdo de quatro governadores® °. O tipo de transferéncia

4 Aécio Neves (PSDB), de janeiro de 2003 a margo de 2010; Antonio Anastasia
(PSDB), de margo de 2010 a abril de 2014, tendo assumido o cargo em 2010 apds
renuncia de Aécio Neves; Alberto Pinto Coelho Junior (PP), de abril de 2014 a ja-
neiro de 2015, eleito vice-governador, assumindo diante da renincia de Antdnio
Anastasia; e Fernando Pimentel (PT), de janeiro de 2015 até os dias atuais.

5 Durante o periodo analisado, quatro decretos regeram a celebragdo de convé-
nios e prestacdo de contas dos convénios de natureza financeira, englobando
os da assisténcia social. As alteragdes aduzidas por essa sequéncia de decre-
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voluntaria formalizado como convénio de saida constitui-se
em um:

[...] acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento de in-
teresse reciproco, em que o concedente integra a Admi-
nistragdo Publica do Poder Executivo Estadual, por meio
do qual sdo conjugados esforgos, visando a disciplinar
a atuacdo harmonica e sem intuito lucrativo das partes
para a realizagdo de programa, projeto, atividade, inclu-
sive reforma ou obra, servigo, evento ou aquisicdo de
bens, mediante a transferéncia de recursos financeiros
de dotagdes consignadas no orgcamento estadual (MI-
NAS GERAIS, 2016b).

Em nivel estadual, a funcao assisténcia social estd concentrada
na Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social
(Sedese)®. De acordo com o website dessa secretaria:

A Sedese tem por finalidade planejar, dirigir, executar,
controlar e avaliar as agdes setoriais a cargo do Estado
que visem ao fomento e ao desenvolvimento social da
populacdo, por meio de agdes relativas a garantia da
assisténcia social para o enfrentamento da pobreza,
ao provimento de condi¢des para a superagdo da vul-
nerabilidade social e a formulacdo e fomento das poli-
ticas publicas de trabalho e emprego. (MINAS GERAIS,
2016d)

Sobre as emendas parlamentares, Figueiredo e Limongi (2008)
ensinam que sdo um dos principais momentos de atuagdo do
Legislativo, uma oportunidade para o parlamentar participar na
distribuicao dos recursos, a fim de expressar suas prioridades,
podendo assim chamar a aten¢do da sua base eleitoral, atenden-
do os interesses da mesma e fortalecendo a conexdo com ela.
A emenda parlamentar vem sendo utilizada em Minas Gerais
como forma de fortalecer os municipios, mas deduz-se também

tos buscaram uma melhor operacionalizagdo dos convénios e dizem respei-
to a pequenos detalhes quanto a requisitos burocraticos e flexibilizagdo de
alguns vencimentos para o convenente (municipio ou entidade), como sera
detalhado na Segdo 2.1.

6 Em 2003, no governo Aécio Neves, a entdo Secretaria de Estado do Trabalho,
Assisténcia Social, Crianga e Adolescente (Setascad) foi substituida pela Sedese.



que esse instrumento oferece aos deputados estaduais a opor-
tunidade de consolidar a relagdo com seu eleitorado.

A vocacdo multifacetada dos convénios, combinada com as exi-
géncias técnicas e administrativas para sua aprovagao e execu-
¢do, ensejam questionar sobre o resultado distributivo deles
decorrente. Para tanto, sdo delineadas quatro perguntas de pes-
quisa: 1.a) Convénios da Sedese tendem a se direcionar aos mu-
nicipios com maior demanda por assisténcia social? 1.b) Esses
municipios tendem a acumular maiores valores repassados via
convénios com a Sedese? 2.a) Sdo as municipalidades de maior
porte, propensas a gozar de capacidade técnica mais desenvol-
vida, as mais provaveis de serem contempladas em nimero de
convénios? 2.b) E em valor conveniado?

Note-se que o objetivo aqui é oferecer uma espécie de foto-
grafia, uma primeira aproximacao as questdes elencadas aci-
ma, com finalidade descritiva. Apesar de organizar o esforgo
analitico em hipoteses levantadas na bibliografia acerca das
motivacdes das transferéncias voluntarias, o presente estudo
ndo se propde a extrair inferéncias causais. Para produzir con-
sideracoes sobre causacio, seria necessario pautar-se por ou-
tro desenho de pesquisa, um que pudesse afastar explicacdes
concorrentes aquelas que sustentam os recortes descritivos
aplicados, os quais repousam em expectativas isoladas sobre
potenciais fatores causais individuais.

O presente trabalho apoia-se em dados sobre convénios exe-
cutados com municipios (i.e., indica¢des de transferéncias que
prosperaram no Legislativo e no Executivo e foram pagas as pre-
feituras), extraidos do Portal da Transparéncia do Estado de Mi-
nas Gerais. Para contextualizar as quatro questdes de pesquisa,
a Secdo 2 esclarece conceitos-chave sobre o convénio de saida,
incluindo o processo desde a sua proposicdo até a execugio, e
considerando os aspectos politicos, orcamentarios e (potencial-
mente) redistributivos desse instrumento, além de explicitar
as hipoteses. Na Secdo 3 descrevem-se os dados e o método. A
Secdo 4 apresenta os resultados, sendo seguida pelas considera-
¢oes finais, referéncias bibliograficas e apéndice.
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2 - Contextualizacao

Convénios de saida motivados por emenda parlamentar em Minas
Gerais

As receitas municipais sdo compostas por uma variedade de
fontes, as quais Soares (2012) classifica em cinco grandes gru-
pos: receitas proprias (e.g., oriundas do Imposto sobre a Pro-
priedade Predial e Territorial Urbana - IPTU); transferéncias
mandatdrias definidas constitucionalmente (a exemplo do
Fundo de Participacdo dos Municipios, cotas-partes estaduais
e Fundeb’); repasses para financiamento do Sistema Unico de
Sadde; outras transferéncias legalmente determinadas (como
as referentes a royalties do petréleo); e as transferéncias volun-
tarias estabelecidas por convénio advindas do governo federal,
dos estaduais ou de outros municipios. Sobre esse ultimo grupo,
o website da Transparéncia Publica, gerido pela Controladoria
Geral da Unido e Ministério do Planejamento, Or¢amento e Ges-
tdo, explica:

Os convénios assinados pelo Poder Publico preveem
obrigac¢des para ambos os parceiros. Deveres esses que
geralmente incluem repasse de recursos de um lado e,
do outro, aplicagio dos recursos de acordo com o ajus-
tado, bem como apresentacgdo periddica de prestacdo de
contas (BRASIL, 2016).

Por meio dessa defini¢do, a qual referencia relagdes de dois ou
mais participantes, podem-se pontuar as diferencas entre os
convénios de entrada e os de saida, no ambito do governo mi-
neiro. Nos convénios de entrada, os 6rgios e/ ou entidades do
Estado de Minas Gerais recebem recursos; ja nos de saida, o Es-
tado de Minas Gerais é o provedor de recursos para prefeituras
e entidades (e.g., Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais
- APAE).

7 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valoriza-
¢do dos Profissionais da Educagao.



Apesar de possuirem pontos em comum, convénios sdo diferen-
tes de contratos. No contrato, os interesses das partes sao diver-
gentes e opostos, enquanto que nos convénios os interesses sdo
coincidentes entre os participes. Nos convénios, as pretensoes
sdo sempre as mesmas entre as partes, variando apenas o mo-
delo de cooperagdo entre elas, de acordo com as possibilidades
de cada uma, para a realizagio de um objetivo comum (COTA
JUNIOR et al., 2015).

Os convénios podem ser decorrentes tanto de iniciativa do Exe-
cutivo quanto do Legislativo, quando concebidos por emenda
parlamentar. A partir da CF-88, o Poder Legislativo ganhou for-
¢as com uma prerrogativa de propor emendas sobre despesa
no projeto de Lei Or¢amentaria Anual (LOA), podendo alterar
o texto original do projeto dependendo da demanda, sem tirar
sua responsabilidade de aprovar o or¢amento da Unido, estados
e municipios (OLIVEIRA, 2010 apud COTA JUNIOR et al., 2015).

A autoria de emenda pode ser de um deputado (ou de um con-
junto deles), de comissdo ou do governador do Estado, de acordo
com o artigo 226 do Regimento Interno da Assembleia Legislativa
de Minas Gerais (ALMG). H4, portanto, varios tipos de emendas,
mas este trabalho contempla a emenda parlamentar individual.
No periodo em tela (2007-2015), houve 51.675 convénios de sa-
ida do governo mineiro, 18.040 (35%) motivados por emenda
parlamentar individual. Dos 6.991 convénios de saida da Sedese,
3.723 (53%) originaram-se desse tipo de emenda. Do ponto de
vista dos valores repassados, os convénios da Sedese por emenda
individual somaram 117,2 milhoes de reais, contra 650,6 milhoes
dos outros tipos de convénio de safda®. Ainda que o valor médio
conveniado pela Sedese via emenda parlamentar individual seja
inferior ao dos outros tipos de convénio de saida (30 mil versus
200 mil reais, aproximadamente), a emenda individual é conside-
rada na literatura como um dos instrumentos mais fortes, se ndo
o mais forte, de que legisladores disp6em para fortalecer o vincu-
lo com o seu eleitorado (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002).

8 Esses valores sdo nominais e incluem convénios com municipios e entidades.
Vide Tabela A1 para detalhes.
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Sobre os montantes da emenda parlamentar individual, o valor
da quota de cada parlamentar é definido pelo chefe do Executi-
vo, em conjunto com a lideran¢a do Governo, as liderancas das
bancadas partidarias e o relator da Comissido de Fiscaliza¢do
Financeira e Or¢amentaria (CFFO) da ALMG. Segundo Cecilio
(2014), as emendas sdo deduzidas da reserva de contingéncia
prevista na Lei de Diretrizes Or¢camentdarias, que atualmente
corresponde a pelo menos 1% da receita corrente liquida do
Estado, a ser utilizado em casos de emergéncia. Essa quantia é
repartida entre os 77 deputados estaduais da legislatura do mo-
mento e também os que estiverem afastados por ocuparem car-
go em secretarias de estado. Hoje, as cotas sdo de R$ 1,5 milhio.

0 parlamentar tem duas opg¢des para distribuicdo dos recursos.
Uma é decidir previamente suas emendas, sendo especificas
para alguma entidade ou municipio executar; a outra é fazer a
alocacdo posteriormente, quando o pagamento for autorizado.
Os critérios de alocagdo das emendas ficam a cargo do parla-
mentar, podendo o valor ser destinado a uma ou varias secreta-
rias de Estado. Para ultrapassar a cota, o deputado devera obter
aprovac¢do de uma subemenda na CFFO.

Cecilio (2014) descreve dois momentos distintos no processo de
indicacdo e aprovacao das emendas parlamentares: um técnico
e outro politico. O aspecto técnico ocorre durante a tramitagao
da LOA, momento em que as emendas sdo indicadas, discutidas
e aprovadas ou rejeitadas pelas comissoes tematicas e pelo ple-
nario da ALMG. Ja o momento politico aparece no processo de
execucdo das emendas, quando sdo submetidas a aprovacgdo do
chefe do Poder Executivo (san¢do da LOA), e na posterior auto-
rizacdo de pagamento.

Apés acatada a emenda pelo Poder Legislativo, o proponente’
deve apresentar um plano de trabalho com a especificacio do
objeto a ser executado, acompanhado de or¢amento detalha-
do e demais documentos relacionados e especificos ao objeto

9 Segundo a terminologia da area, proponente é o convenente (municipio ou
entidade) antes de o convénio ser firmado.



do convénio de saida a ser celebrado (MINAS GERAIS, 2015).
Concomitantemente, o municipio ou entidade deve se cadastrar
no Sigcon-MG - modulo saida (Sistema de Gestdo de Convénios,
Portarias e Contratos de Minas Gerais), preenchendo todas as
informagdes requisitadas. Na Sedese, os documentos apre-
sentados pelo proponente, juntamente com a proposta, serdo
analisados pela area técnica da secretaria, que efetua eventu-
ais ajustes e complementac¢des'®. Apés a anuéncia dessa area, o
setor juridico é responsavel pela analise do texto da proposta de
convénio. Caso ndo seja acatada, a proposta retorna para a area
técnica para que se entre em contato com os responsaveis da
entidade/ municipio com o fito de sanar as pendéncias. Solucio-
nadas estas, o processo retorna ao setor juridico, repetindo-se o
ciclo até que o convénio esteja apto para aprovacao.

Ao ser liberado pelo setor juridico, o convénio deve ser assinado
por ambas as partes, proponente e concedente. Posteriormen-
te, a peca fica sujeita a autorizacdo do ordenador de despesa
(secretario da Sedese) e da Secretaria de Estado de Governo.
Aprovado, o convénio é publicado na imprensa oficial e o pa-
gamento executado pela Diretoria de Planejamento, Or¢amento
e Finangas da Sedese. Caso ndo seja pago, o convénio pode ser
prorrogado pelo tempo que a entidade/ municipio ndo recebeu
o recurso’l,

Como apontado, a aprovacdo (ou nao) da indicacdo de emen-
da fica sujeita a decisdes burocraticas e politicas. Com base em
um questionario respondido por 36 (47%) dos 77 deputados
estaduais mineiros, Cecilio (2014) apurou que, da perspectiva
da maioria deles (56%, ou 20 deputados), a principal razio para
rejeicdo de uma emenda é “uma decisdo burocratica”, seguida
por “uma decisao do Executivo” (33%, ou 12 deputados); “outra

10 O procedimento descrito reflete a praxe da Sedese; ndo é sabido se é o mes-
mo para convénios de saida gerenciados por outras pastas.

11 Por exemplo, se o Estado efetuou o pagamento somente seis meses apés a
data prevista, o convénio pode ser prorrogado, de oficio, por seis meses (du-
racdo do atraso) para que o convenente disponha de tempo suficiente para
concluir o convénio.

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 19 | Ndmero 31 |jan/jun 2017



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 31 | jan/jun 2017

situacao” e “uma decisdo da lideranc¢a do governo” foram alter-
nativas escolhidas por 8% e 3% dos deputados ouvidos, respec-
tivamente.

Ocasionalmente, ha situacdes em que o Estado ndo consegue
fazer o pagamento de alguns convénios. Além da falta de or-
camento, 0 ndo pagamento pode ocorrer por outros motivos,
de natureza burocratica. Entre os deputados respondentes ao
questionario de Cecilio (2014), as situa¢des consideradas mais
comuns para o nido pagamento de emendas aprovadas sdo'?:
pendéncias de prefeituras e entidades nos 6rgaos de prestacdo
de contas (29 deputados); ndo apresentacdo de documentagao
legal em tempo habil (22 deputados); uma decisdo exclusiva do
Executivo (21 deputados); e falta de recursos do Estado (18 de-
putados).

Sucedendo a descrigdo do fluxo das emendas parlamentares ao
orcamento, de sua proposi¢do até a execugdo, esta secdo encerra-
-se com uma breve discussdo sobre as normas (decretos) que
vigeram ao longo do periodo 2007-2015 para verificar as mu-
dancas ocorridas, explanando sobre possiveis efeitos nos convé-
nios da assisténcia social. A base da legislacdo sobre celebracgio e
prestacdo de contas de convénios em Minas Gerais foi o decreto
n. 43.635, de 20 de outubro de 2003, subscrito pelo governador
Aécio Neves. Posteriormente, foi alterado pelo decreto n. 44.293,
de 10 de maio de 2006, o grande destaque sendo a instituicao
do Cadastro Geral de Convenentes (Cagec), o qual buscou faci-
litar a verificagdo da situacdo de regularidade dos municipios e
entidades!3. Ja o decreto n. 45.949, de 9 de abril de 2012, aduziu
uma pequena alteracdo em relacdo ao aditamento de ampliagdo
de metas fisicas, limitando a possibilidade de ser feito esse adita-
mento para apenas uma vez, salvo algumas excecoes.

12 Para esse item, o instrumento aplicado por Cecilio (2014) permitia a marca-
¢do de até duas alternativas.

13 0 Cagec retine e monitora varias informagdes dos convenentes, como endere-
¢o da sede, nome do presidente da entidade, telefone, regularidade perante o
FGTS e INSS. O Sigcon bloqueia o andamento do processo caso a entidade ou
municipio esteja irregular no Cagec.



Todas as trés provisodes citadas acima foram revogadas pelo de-
creton. 46.319, de 26 de setembro de 2013, que entrou em vigor
a partir de 1° de agosto de 2014. Nenhuma grande mudanga foi
imposta que poderia agravar drasticamente o custo de transa-
¢do para os proponentes; pelo contrario, houve um alargamento
do periodo para submissao da prestacdo de contas final, de até
60 dias para até 90 dias ap6s o término da vigéncia do convénio.
Uma demanda que possivelmente aumentou a carga burocratica
dos convenentes foi a cobranca do relatério de monitoramento
de metas. Esse documento, preenchido pelo convenente, declara
em que ponto da execu¢do do convénio a entidade se encontra,
buscando facilitar o acompanhamento e a fiscalizag¢do por parte
do concedente. Percebe-se que, apesar de varias mudancas, as
mesmas foram pontuais e incrementais - nada que, em nossa
avaliacdo, levasse a elevacdo ou reducdo expressiva do nimero
de convénios devido a variacdes nos tramites processuais.

Vocacao politica, fiscal ou social? O potencial redistributivo dos
convénios de saida da Sedese

As transferéncias voluntarias representam uma parcela timi-
da dos orcamentos municipais, até mesmo quando compara-
das com as demais modalidades de transferéncia (ARRETCHE,
2012). Analisando o periodo 2002 a 2010, Karruz (2016) apu-
rou que as transferéncias discricionarias do governo federal
para os municipios representaram, em média, 2,70% das recei-
tas totais destes, enquanto as transferéncias dos governos es-
taduais corresponderam a 1,84%. Ainda que modestos, esses
fluxos podem representar importante valor, tanto do ponto de
vista politico quanto orgamentario.

A literatura tem descrito transferéncias voluntarias por lentes
variadas: politica, orcamentaria e redistributiva. Do ponto de
vista politico, ha trés aspectos a salientar; um deles concerne

14 Para esses calculos, Karruz (2016) considerou o conjunto de municipios (n =
5.563) com informacgao disponivel na Finbra - Finangas do Brasil, um banco
de dados gerido pela Secretaria do Tesouro Nacional.
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a oportunidade que as transferéncias concedem ao deputado
estadual para expressar suas prioridades em relacdo a politi-
cas publicas - um momento em que ele pode buscar fortalecer
sua base eleitoral, atendendo os interesses dos seus eleitores
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). De acordo com o levantamento
primario de dados realizado por Cecilio (2014) via questionario
aplicado aos deputados mineiros, fica claro que o critério mais
popular (32% dos respondentes) de selecdo das entidades con-
templadas com a indicacdo de emendas parlamentares indivi-
duais é a localizacdo da entidade na base eleitoral do préprio
deputado estadual’® - achado que reforca a tese da importancia
politica desse instrumento.

Outro aspecto politico toca a relacdo entre os Poderes Legisla-
tivo e Executivo. Em varios momentos, o Executivo tem prer-
rogativa de bloquear a execu¢do das emendas parlamentares
(e.g., no momento da ordenagdo da despesa). Nao é a toa que 21
(58%) dos deputados estaduais acreditam que suas emendas
deixaram de ser executadas devido a uma decisdo exclusiva do
Executivo'®, de acordo com a amostra de Cecilio (2014).

O carater politico-partidario das transferéncias voluntarias da
Unido (TVU) para os municipios tem sido explorado recente-
mente por estudos de grande robustez metodoldgica; resulta-
dos indicam que essas transferéncias tendem a penalizar mu-
nicipios chefiados por prefeitos de partidos oponentes ao do
presidente que ganharam por uma pequena margem (BROLLO;
NANNICINI, 2012), e a favorecer municipios governados por

15 Esse item do questionario de Cecilio (2014) solicitava aos deputados que
selecionassem, de uma lista, trés critérios mais relevantes na sele¢do de en-
tidades. A segunda op¢do mais marcada foi “A organizacdo da entidade e a
pessoa de seu dirigente”, com 25 (23%) do total de 108 respostas, seguido
de “A vinculagdo do projeto com a politica de assisténcia social”, com 21 mar-
cagdes (19%).

16 “Quando indagados se todas as emendas indicadas no periodo de 2009 a
2012 haviam sido executadas, 29 deputados (80%) responderam que sim e 6
(17%) responderam que ndo, tendo 1 (3%) assumido a legislatura no inicio
de 2013, portanto, ap6s o periodo de indicagdes e ndo se pronunciou nessa
questdo.” (CECILIO, 2014, p. 131).



prefeitos do mesmo partido do presidente, mesmo apds o con-
trole por uma série de condicionantes alternativos, incluindo o
nivel de pobreza dos municipios (NUNES, 2015). Um argumento
analogo, ao nivel do governo estadual, seria plausivel.

Para alguns autores, as transferéncias possuem outra vocagdo
principal. Prado (2003) assevera que esses recursos deveriam
ser utilizados de forma suplementar, para ajustamento emer-
gencial e de curto prazo. Do ponto de vista orcamentario, apesar
de o valor médio das transferéncias discriciondrias ser diminu-
to quando comparado com o orgamento municipal, no contexto
atual, em que os municipios tém uma grande carga de respon-
sabilidade, alta vinculacdo de receita e pouca sobra para inves-
tirem em outras politicas publicas, esse influxo de recursos é
atrativo.

Além do valor politico e fiscal, transferéncias voluntarias po-
deriam atuar como promotoras de um processo redistributivo,
buscando reparar a desigualdade encontrada nos municipios
mineiros. Para Soares (2012), é incerta essa expectativa, pelo
menos no que tange aos convénios com a Unido, foco da auto-
ra'’. Transferéncias voluntarias nio tém essa ambi¢io expressa
em suas defini¢des; ademais, ser favorecido com convénio re-
quer certa capacidade burocratica, ativo menos escasso em mu-
nicipios de maior porte, para navegar os tramites burocraticos e
atender adequadamente requisitos como a prestacdo de contas.

Neste trabalho, a investigagdo atenta para uma visdo particular
de redistribuicdo, a qual ndo se interessa especificamente pelo
apoio que um ente federativo pode proporcionar a um ente com
maiores dificuldades fiscais, mas sim a demanda pela func¢ao de
assisténcia social. Essa demanda pode ser representada pelo
grau de caréncia material dos municipios, por exemplo. Nesse
sentido, medidas como porcentagem da populagio abaixo de
uma certa linha de pobreza seriam mais reveladoras de neces-
sidade do que um indice que reflita a saude fiscal do municipio.

17 Acredita-se que o mesmo argumento possa ser tecido em relagdo as transfe-
réncias dos estados para os municipios.
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Redistribuir, na conota¢do aqui empregada, diz respeito a fre-
quéncia e a intensidade com que municipios de maior pobreza
sdo contemplados pelos convénios da Sedese.

Assim, cabe discorrer sobre quais manifestacdes de necessidade
ou demanda poderiam ser consideradas na investiga¢do de um
potencial papel redistributivo dos convénios de saida da Sede-
se. Soares e Neiva (2011) aplicam o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) dos estados para testar a hipotese da existéncia
de um papel redistributivo das transferéncias da Unido. Esses
autores encontram evidéncia de que as transferéncias tenderam
a favorecer unidades da federagdo com menores valores de IDH
- i.e.,, menos desenvolvidas. Nunes (2015) operacionaliza o con-
ceito de caréncia através do Indice Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFDM), similar ao IDH, porém disponivel em periodi-
cidade anual. O autor ndo encontrou associacdo entre pobreza e
uma variavel binaria sobre o recebimento de TVU (recebeu, ndo
recebeu); todavia, no conjunto de municipios beneficiados, pa-
rece haver uma relacdo negativa entre nivel de desenvolvimento
e valor repassado.

Note-se, todavia, que as referéncias acima néo sio especificas
aos convénios relacionados a assisténcia social. Ndo se conhe-
cem indicadores sociais préprios dessa area que norteiem a
acdo dos municipios em assisténcia social. Sendo pobreza um
fendmeno multidimensional, os indicadores usualmente aplica-
dos para descrevé-la quedam parciais, e tipicamente sdo medi-
das mais voltadas a renda, dada a relativa facilidade de levan-
tamento dessa caracteristica em nivel domiciliar. O desafio a
vencer é captar as condi¢des de pobreza na perspectiva multidi-
mensional, que abarca as nog¢des de vulnerabilidade e de risco.
A estratégia aqui utilizada, descrita na se¢do sobre métodos, foi
abordar a demanda municipal por assisténcia social por meio
de uma variedade de indicadores de desenvolvimento e pobre-
za, cada qual trazendo uma visao ligeiramente diferente do fe-
nomeno que se quer descrever.

Nao sendo a literatura conclusiva sobre a existéncia de um papel
redistributivo, ainda que tedrico, das transferéncias voluntarias,



ndo ha sustentagao para se elaborar uma hipédtese direcional so-
bre essa potencial relagdo. Assim, a hip6tese de trabalho reduz-
-se a hipdtese nula de inexisténcia de uma associagio entre ca-
réncia e numero de convénios ou montante repassado.

Capacidade estatal, porte do municipio e execucao na assisténcia
social

A capacidade do governo e da administracdo publica de requi-
sitar e colocar projetos em pratica, da aprovacdo ao campo e a
prestacdo de contas, é um tema que vem gerando interesse cres-
cente. Para Soares (2012), a dimensdo técnica é uma das verten-
tes explicativas, pelo menos em teoria, da distribuicao das TVU
entre os municipios:

Assim, municipios com menor disponibilidade de recur-
sos financeiros, humanos e técnicos podem encontrar
dificuldades para atender as exigéncias para celebrar e
executar os convénios e serem preteridos na distribui-
¢do de TVU. Uma reclamacgdo recorrente dos 6rgdos e
entidades federais é que faltam bons projetos porque os
governos subnacionais seriam ineficientes na apresen-
tacdo de propostas factiveis e que estes teriam dificulda-
des para executar os convénios celebrados em confor-
midade com a legislacdo, o que provoca inadimpléncias
e bloqueio no recebimento de novos recursos (SOARES,
2012, p. 22).

Uma narrativa semelhante em nivel estadual poderia ser tecida,
porém nao foram identificados estudos especificos a essa uni-
dade de andlise. No que tange a assisténcia social, ha o estudo
de Satyro, Cunha e Campos (2016), que investiga a associa¢ao
entre capacidades estatais e a implementacao e gestdo da po-
litica de assisténcia social, tomando por variavel dependente
a taxa de execucdo financeira ajustada do Fundo Municipal de
Assisténcia Social, que reflete a utilizacdo de recursos federais
disponiveis nos fundos municipais. Esses autores salientam a
dificuldade em apreender a no¢do de capacidades estatais:

De modo geral, associa-se a capacidade estatal a habi-
lidade de implantar decisdes e conseguir alcangar fins
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almejados pelo Estado (Gomide, 2016). Numa sugestiva
revisdo da literatura, Cingolani (2013, p. 27) identifica
sete dimensdes do poder do Estado nos estudos que
trabalham com esse conceito: coercitiva, militar; fiscal;
administrativa e de implementacdo; transformativa, de
industrializagdo; relacional, de cobertura territorial; le-
gal; e, por fim, politica; todas utilizadas separadamen-
te ou combinadas em estudos de diferentes campos. A
multidimensionalidade do conceito tem gerado analises
de amplitude variada, desde unidimensionais até as de-
rivadas de indices produzidos a partir de algumas delas
(Cingolani, 2013). Além disso, capacidades estatais ndo
sdo fixas e atemporais, variando no tempo, no espago e
conforme a area de atuagio do Estado (Gomide, 2016).
(SATYRO; CUNHA; CAMPOS, 2016, p. 286-287).

Apoiando-se no principio da parcimdnia e restritos pela dispo-
nibilidade de dados, Marenco, Strohschoen e Joner (2016), as-
sim como Satyro e coautores (2016), operacionalizam a no¢ao
de capacidades estatais em torno do tipo de vinculo (e.g., esta-
tuario, temporario) e grau de profissionalizagcdo da burocracia
(e.g., com formacdo superior). Esse tltimo estudo ndo encontrou
evidéncia que embasasse um elo causal entre execucdo financei-
ra e os vinculos e profissionaliza¢do da burocracia, o que faz os
autores acreditarem que sdo as for¢cas da demanda por prote-
¢do social (i.e., caréncia, vulnerabilidade) as preponderantes na
implementacdo da fungdo assisténcia social nos municipios. Na
contramao, Batista (2015) observou uma relacdo negativa e sig-
nificativa da frequéncia de irregularidades no uso de recursos
federais com: i) o nimero de funcionarios por habitante; e ii) a
proporgao de servidores com escolaridade superior.

Uma questdo subjacente a essa bibliografia diz respeito as con-
di¢cdes que promoveriam ou dificultariam o desenvolvimento de
capacidades estatais nos municipios brasileiros. Soares (2012)
propde uma conexao positiva entre renda per capita e capaci-
dade técnica, esta influenciando diretamente o recebimento de
TVU. Concomitantemente, a autora identificou um carater re-
distributivo nos repasses federais, privilegiando os municipios
mais pobres, o que denuncia novamente a natureza multicausal
da destinag¢ao dos convénios.



Grande parte dos trabalhos citados discute uma possivel asso-
ciacdo entre porte populacional e capacidades estatais. Satyro,
Cunha e Campos (2016) testam a hipotese de que localidades
com maiores contingentes tenderiam a apresentar burocracias
mais bem estruturadas e, por conseguinte, possuiriam maior ca-
pacidade de executar os recursos federais na assisténcia social.
Contrariamente as expectativas, aquela pesquisa nao constatou
diferencas significativas na execugdo financeira entre os dife-
rentes portes de municipios. Da mesma forma, em seu estudo
sobre determinantes da importancia do IPTU na composi¢io
das receitas municipais, Marenco, Strohschoen e Joner (2016)
buscaram, sem sucesso, evidéncia de que a profissionaliza¢do
do servico publico municipal fosse influenciada pelo tamanho
populacional - duas das variaveis explicativas do estudo:

Entretanto, a correlacdo p entre proporgio de ‘estatu-
tarios com formagio superior’ e populagdo municipal
apresenta coeficiente moderado (0,12), sugerindo que
embora a profissionaliza¢do burocratica possa ser favo-
recida pelo nimero de habitantes do municipio, est[e]
contribui limitadamente para a completa explicacdo da-
quele processo [profissionalizacdo] (MARENCO; STRO-
HSCHOEN; JONER, 2016, p. 24).

Portanto, embora haja argumentos tedricos que defenderiam
uma conexdo positiva entre porte do municipio e capacidade
burocratica, e entre esta e a viabilizacdo de politicas como trans-
feréncias voluntarias e gestdo da assisténcia social, os indicios
empiricos até o momento ndo parecem emprestar suporte a
essa hipotese. No ambito do presente trabalho, a expectativa é
alinhada as suposicdes tedricas apresentadas, a despeito do ca-
rater provisorio delas - como é caracteristico da hipétese cien-
tifica em estados iniciais de exploragao.

3 -Dados e métodos
Os dados referentes aos convénios foram extraidos do Portal da

Transparéncia do Estado de Minas Gerais (Sistema de Gestdo de
Convénios, Portarias e Contratos do Estado de Minas Gerais -

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 19 | Ndmero 31 |jan/jun 2017



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 18 | Ndmero 31 | jan/jun 2017

Sigcon-MG - médulo saida). Nos arquivos havia informacoes de
todos os tipos de convénios executados entre 2007 e 2015; foi
necessario separar as emendas parlamentares das outras mo-
tivacoes de convénio e descartar aqueles nido executados pela
Sedese. Ademais, o trabalho utilizou banco de dados do IFDM,
do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS-AS), Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), além de trés
indicadores de pobreza baixados da plataforma do “Atlas do de-
senvolvimento humano no Brasil”. As bases foram unificadas a
partir das identificacdes dos municipios (nome e cddigo IBGE).

Nos nove anos analisados, foram pactuados um total de 3.723
convénios de saida motivados por emendas parlamentares indi-
viduais e executados via Sedese!®, totalizando um pouco menos
de 120 milhdes de reais'® de transferéncia voluntaria do Estado
de Minas Gerais para municipios e entidades. Os convénios da
Sedese iniciados por emenda parlamentar individual corres-
pondem a aproximadamente 10% do valor total conveniado
desse tipo, e cerca de 20% do nimero de convénios do tipo pac-
tuados no periodo, como mostra a Tabela A1, do Apéndice.

Os mais de 3.700 convénios de saida da Sedese motivados por
emenda parlamentar foram celebrados com prefeituras e enti-
dades de 632 (74%) dos 853 municipios mineiros. Em ano de
eleicdo, entidades ficam proibidas de pactuar convénios, confor-
me a legislacdo eleitoral?’. Apesar dessa limita¢do, 3.157 con-
vénios (85%) foram assinados com entidades, e apenas os res-
tantes 566, com municipios?!. Imagina-se que essa discrepancia

18 Esses 3.723 convénios estdo distribuidos no tempo como segue: 2007 = 177;
2008 = 330; 2009 = 784; 2010 = 159; 2011 = 1011; 2012 = 52; 2013 = 727;
2014 =55; 2015 = 428.

19 Valores nominais, i.e., ndo deflacionados. Nao inclui valores de contrapartida
dos convenentes.

20 Restrigdo vigente a partir de 2010.

21 Esses 566 convénios estdo distribuidos no tempo como segue: 2007 = 19;
2008 = 28; 2009 = 70; 2010 = 159; 2011 = 74; 2012 = 52; 2013 = 81; 2014
=55;2015=28.



tdo expressiva seja causada pelos requisitos adicionais que os
municipios enfrentam - e.g., enquanto estes devem seguir es-
tritamente o processo licitatorio para aquisicdo de produtos no
ambito de convénios, das entidades requerem-se apenas trés
orcamentos de empresas diferentes. Ademais, o valor do con-
vénio pode ndo ser tdo interessante para o municipio; por outro
lado, para as entidades, apesar de receberem transferéncias de
valor médio inferior ao dos municipioszz, 0 montante convenia-
do pode ser mais atrativo a elas que aos municipios, ja que nao
possuem um or¢amento tdo robusto quanto o destes.

A despeito de as transferéncias para entidades corresponderem
a vasta maioria dos convénios da Sedese, este trabalho conside-
ra apenas os 566 convénios assinados com prefeituras, os quais
contemplam 342 municipios (40% dos municipios mineiros). Se,
de um lado, esse recorte amostral reduz severamente o nimero
de observacgdes (de 3.723 para 566), de outro, ele evita perda
de validade de constructo - que é a proximidade entre concei-
to e medida (JANNUZZI, 2016). Isto porque as conexdes logicas
subjacentes aos convénios com entidades (vis-a-vis aqueles com
prefeituras) ainda nao foram mapeadas pela literatura con-
sultada. Ademais, entidades enderecam um universo bastante
variado de publicos-alvo (e.g., criancas e adolescentes, idosos,
pessoas com deficiéncia, familias) e de necessidades especiais
de projetos para atendé-los. Como ilustracdo da diversidade no
ecossistema de entidades, apenas no ambito do atendimento a
crianca e ao adolescente em Belo Horizonte, Miranda (2015)
identifica 13 motivos para acolhimento (e.g., violéncia sexual,
orfandade) e dez condig¢des que exigem cuidados especiais (e.g.,
doencas graves, deficiéncia), cada qual requerendo um menu
préprio de profissionais, equipamentos e servicos oferecidos.

Outra restricdo enfrentada advém do fato de que os dados
do Portal da Transparéncia mineiro ndo permitem desmem-

22 Em termos nominais, o valor médio do repasse foi R$ 42.660,79 para convé-
nios da Sedese com prefeituras, versus R$ 29.480,56 para aqueles com enti-
dades, considerando o periodo 2007-2015. Excluidos os anos eleitorais de
2010,2012 e 2014, quando entidades estavam proibidas de firmar convénio,
obtém-se o valor médio de R$ 37.886,36 para convénios com prefeituras.
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brar convénios praticados pelas Subsecretarias tematicas da
Sedese: Subsecretaria de Assisténcia Social (Subas) e Subse-
cretaria de Trabalho e Emprego (Subte)?3. Tal restrigdo cons-
trange a validade dos indicadores descritivos dos convénios.
Em principio, fatores relevantes para a execucdo de uma
transferéncia na area da assisténcia social podem ser dife-
rentes daqueles da area do trabalho e emprego. As préprias
regras referentes a contrapartidas exigidas dos convenentes
diferem entre a Subas e a Subte. Todavia, as implica¢des des-
sa limitacdo para os achados possivelmente sdo modestas.
Isso porque a Subte procura apoiar “iniciativas da Economia
Solidaria ou de relagdes de trabalho ndo formalizadas”, sen-
do prioridade “a¢des voltadas ao combate a pobreza rural e
a insercao social de jovens das periferias urbanas em situa-
¢do de vulnerabilidade” (MINAS GERAIS, 2016e). E patente,
pois, o interesse da Subte para além do empreendedorismo
e do trabalho formal, bem como a tangéncia com a Subas;
manifestamente, a Subte se guia por “uma visdo que integra
as Politicas de Emprego, Trabalho e Renda ao conceito de
Desenvolvimento Social” e que propode atuacdo “de maneira
articulada com as Politicas de Assisténcia Social” (MINAS GE-
RAIS, 2016e).

Uma vez delimitado o escopo amostral, o restante desta se-
¢do dedica-se a esclarecer a forma de tratamento dos dados, a
composicdo dos indicadores de caréncia e a abordagem anali-
tica. Os quantitativos per capita (de valores repassados) foram
obtidos considerando o niimero de pessoas pobres, que sdo os
alvos principais da assisténcia social. Para tanto, utilizou-se a
proporg¢do de individuos com renda domiciliar per capita igual
ou inferior a R$ 140,00, em reais de agosto de 2010, obtida na
plataforma do “Atlas do desenvolvimento humano no Brasil”
(“% de pessoas pobres”). Essa propor¢do foi multiplicada pela
populagio de cada municipio nos anos 2007 a 2015%%. Os mon-

23 A Sedese conta com uma terceira subsecretaria, de Projetos Especiais.

24 Estimativas populacionais do IBGE, exceto para 2007, quando houve Conta-
gem da Populagéo, e 2010, ano de Censo Demografico.



tantes em reais das analises adiante foram ajustados pelo Indice
Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC, do IBGE) para valores
monetarios de agosto de 2010, exceto onde indicado em con-
trario.

Este trabalho utiliza seis medidas de demanda por assisténcia
social, buscando abordar o fendmeno de interesse de formas
alternativas e complementares. Componentes e pesos dos in-
dicadores sintéticos sdo dispostos nos Quadros Al a A3, do
Apéndice.

O IDHM é uma adaptacio do indice de Desenvolvimento Hu-
mano (IDH) Global, o qual tem sido divulgado ha décadas, es-
truturado nas dimensodes escolaridade, longevidade e renda, as
mesmas do seu andlogo municipal. O IDHM apoia-se em dados
dos Censos Demograficos decenais, e é calculado em consorcio
formado por trés instituicdes: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP),
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e o Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

O IFDM é editado pelo Sistema Firjan, que inclui a Federagao das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro. Assemelha-se ao IDHM
em suas dimensdes, porém apresenta a vantagem de basear-
-se em estatisticas publicas disponibilizadas anualmente pelos
Ministérios do Trabalho, Educacdo e Saude, sendo 2013 o ano-
-base mais recente.

Ja o IMRS-AS procura captar a implementagdo e a operaciona-
lizagio do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), incluin-
do servigos e beneficios vinculados tanto a programas federais
quanto a esfor¢os de organizacdo e consolidacdo da area rea-
lizados pelas administracdes municipais. Suas dimensdes sdo
especificas a assisténcia social. Esse indice, publicado pela FJP,
calca-se em uma variedade de fontes, entre as quais o Censo
dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Censo CRAS).
0 IMRS-AS esta disponivel para os anos pares de 2000 a 2012 e,
assim como o IDHM e IFDM, varia de zero a um, sendo as condi-
¢oes dalocalidade mais desenvolvidas (ou seja, menor a deman-
da por assisténcia social) quanto mais perto de um.
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Em contraste, os outros trés indicadores dizem respeito exclu-
sivamente a pobreza material, retratada pela porcentagem da
populacdo vivendo abaixo de trés limiares de renda domiciliar
per capita: R$ 70 (extremamente pobres), R$ 140 (pobres) e
R$ 255 (vulneraveis a pobreza). Esse ultimo indicador corres-
ponde a metade do salario minimo em agosto de 2010, més
de referéncia também para as outras duas linhas de pobreza.
Essas trés medidas foram extraidas do “Atlas do desenvolvi-
mento humano no Brasil”.

A estratégia analitica para enderecar as questdes 1.a e 1.b,
sobre demanda por assisténcia social, consistiu no calculo de
coeficientes de correlacdo linear entre as varias medidas de
caréncia e o numero de convénios e o valor per capita (por
pessoa pobre) repassado acumulado ao longo do tempo. Fo-
ram considerados diferentes intervalos temporais, tomando
as medidas de demanda disponiveis para os seguintes anos:
2008, 2010, 2012 e 2013. Testes t de significancia dos coe-
ficientes de correlacdo, ao nivel de confian¢a de 95%, foram
executados.

Para responder as perguntas 2.a e 2.b, sobre o porte do muni-
cipio, comparou-se numero e valor acumulado de convénios
com o tamanho populacional das localidades, também esti-
mando coeficientes de correlagdo linear e sua significancia
estatistica.

4 - Resultados

Convénios por mesorregiao

Os municipios de Minas Gerais sdo agrupados em 12 mesor-
regides, segundo a divisdo territorial do IBGE (Figura 1). Em-
bora essa demarcag¢do por si ndo implique regras ou condi-
¢oOes diferenciais para a realizacdo de convénios de saida com
a Sedese, ela é uma visdo util para a apresentacdo geral da
amostra de trabalho, especialmente em um estado tdo vasto



e heterogéneo. Na Tabela 1, observa-se que Tridngulo Minei-
ro e Alto Paranaiba (Tridngulo) é a mesorregido com maior
proporg¢do de municipios atendidos (0,74), e Zona da Mata a
menor (0,25). As regides Sul e Sudoeste de Minas e Triangulo
pactuaram o maior niumero de convénios, 89 e 84, respectiva-
mente. As regides com razdo nimero de convénios/ nimero
de municipios mais elevadas sao Oeste de Minas e Triangulo,
ambas com 1,27; Zona da Mata e Campo das Vertentes mos-
tram os menores valores para essa razao: 0,35 e 0,39, nessa
ordem.

Figura 1. Mesorregides do Estado de Minas Gerais
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Fonte: MINAS GERAIS (2016a).
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Notas: ! Em reais de agosto de 2010. ? Considera apenas municipios

com pelo menos um convénio entre 2007 e 2015.

30 propria.

Fonte: Elaborag:



Os valores médios dos convénios sdo similares entre as me-
sorregides, na faixa dos 28 a 49 mil reais; tal semelhanca é
provavelmente resultado das regras e limita¢cdes de valores
de convénio por tipo de atendimento (e.g., aquisicao de vei-
culo, construcdo de unidade para a area da assisténcia social).
0 valor acumulado de convénios entre 2007 e 2015 por pes-
soa pobre no municipio atinge a maior média no Triangulo
(R$ 74,46), sendo que a porcentagem de pessoas pobres nessa
mesorregido é 5,97%; o menor valor acumulado médio ocor-
re no Norte de Minas (R$ 5,29), seguido pelo Vale do Mucuri
(R$ 6,73), duas das regides mais carentes do Estado, nas quais
33,79% e 34,14% da populagio vivia com menos de R$ 140 per
capita em agosto de 2010, respectivamente.

Convénios e demanda por assisténcia social

A questdo 1.a (Municipios com maior demanda por assisténcia
social tendem a celebrar mais convénios?) é enderecada com o
auxilio de medidas de correlacgio linear entre o ntimero de con-
vénios celebrados no municipio e indicadores de caréncia, tanto
para o periodo 2007-2015 como para intervalos menores, esco-
lhidos conforme a disponibilidade das variaveis de necessidade.
Trés dessas variaveis sdo, a rigor, medidas de desenvolvimento
(oposto da nocdo de demanda por assisténcia social): o IFDM, o
IMRS-AS e o IDHM. As outras trés sdo de fato medidas de carén-
cia: percentual de extremamente pobres, percentual de pobres
e percentual de vulneraveis a pobreza.

Coeficientes de correlacdo de Pearson (p) e respectivos testes
de significAncia®® sdo mostrados na Tabela 2. Das 17 correla-
¢oes calculadas, oito sao estatisticamente diferentes de zero
ao nivel de significancia a 5%. Sempre que significante, a cor-
relacdo foi no sentido de haver mais convénios nos municipios
de menor demanda por assisténcia social. A magnitude dessas
estimativas nado foi particularmente expressiva, todavia, atin-
gindo o maximo de |0,23].

25 Testes t da hipdtese nula p = 0.
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Tabela 2. Correlacdo entre nimero de convénios por mu-
nicipio e medidas de demanda por assisténcia social, em
periodos selecionados

. Numero de o Estatisticamente

Medida de demanda observagoes Correlagdo significante a 5%?
Painel A - Convénios entre
2007 e 2015
IFDM 2010 851 0,1774 Sim
IMRS-AS 2010 853 0,0539 Ndo
IDHM 2010 853 0,2272 Sim
% de extremamente pobres .
2010 849 -0,1116 Sim
% de pobres 2010 853 -0,1578 Sim
% de vulneraveis a pobreza .
2010 853 -0,1967 Sim
Painel B - Convénios entre
2008 e 2009
IFDM 2008 847 -0,0457 Nao
IMRS-AS 2008 853 0,0568 Nao
Painel C - Convénios entre
2010 e 2011
IFDM 2010 851 0,0899 Sim
IMRS-AS 2010 853 0,0374 Nao
IDHM 2010 853 0,0761 Sim
% de extremamente pobres ~
2010 849 -0,0513 Nao
% de pobres 2010 853 -0,0616 Ndo
% de vulneraveis a pobreza ~
2010 853 -0,0638 Ndo
Painel D - Convénios entre
2012 e 2013
IFDM 2012 852 0,1489 Sim
IMRS-AS 2012 853 -0,0358 Ndo
Painel E - Convénios entre
2013 e 2015
IFDM 2013 850 0,0416 Nao

Fonte: Elaboragdo prépria.



A questdo 1.b (Municipios com maior demanda por assis-
téncia social tendem a acumular maiores valores repassa-
dos por convénios com a Sedese?) também é respondida
com base em correla¢des, considerando-se os mesmos indi-
cadores de necessidade e intervalos temporais usados para
a questdo anterior, conforme disposto na Tabela 3. Onze
das 17 correlagdes estimadas sdo estatisticamente signifi-
cantes. Dessas, apenas duas indicam que o valor acumula-
do dos convénios por municipio (dividido pelo nimero de
pessoas pobres), associa-se positivamente com a demanda
por assisténcia social, com correlagdes da ordem de |0,07|
e |0,09]. Os dois casos envolvem o IMRS-AS, provavelmente
o indicador de maior validade (i.e., proximidade entre con-
ceito e medida, como ensina Jannuzzi, 2016) para expressar
a demanda por essa fungdo. A correlagao estimada de maior
magnitude foi de -0,25, com o percentual da populagao vul-
neravel a pobreza.
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Tabela 3. Correlagao entre valor acumulado de convénios
por pessoa pobre por municipio e medidas de demanda por
assisténcia social, em periodos selecionados

. Numero de . Estatisticamente

Medida de demanda observagées Correlagdo significante a 5%?
Painel A - Convénios entre
2007 e 2015
IFDM 2010 851 0,1621 Sim
IMRS-AS 2010 853 -0,0856 Sim
IDHM 2010 853 0,1604 Sim
% de extremamente .
pobres 2010 849 -0,1991 Sim
% de pobres 2010 853 -0,2410 Sim
% de vulneraveis a .
pobreza 2010 853 -0,2499 Sim
Painel B - Convénios entre
2008 e 2009
IFDM 2008 847 0,0169 Nao
IMRS-AS 2008 853 0,0058 N3o
Painel C - Convénios entre
2010 e 2011
IFDM 2010 851 0,0767 Sim
IMRS-AS 2010 853 -0,0707 Sim
IDHM 2010 853 0,0522 Nao
% de extremamente .
pobres 2010 849 -0,1138 Sim
% de pobres 2010 853 -0,1213 Sim
% de vulneraveis a .
pobreza 2010 853 -0,1096 Sim
Painel D - Convénios entre
2012 e 2013
IFDM 2012 852 0,0575 Nao
IMRS-AS 2012 853 -0,0016 Nao
Painel E - Convénios entre
2013 e 2015
IFDM 2013 850 0,0477 Nao

Fonte: Elaboragdo prdpria.



Assim, a andlise aponta alguma evidéncia de que os munici-
pios com maior caréncia sejam privilegiados por convénios de
maior valor, porém apenas quando a demanda por assisténcia
social é medida pelo IMRS-AS. Esse achado é posto em cheque
pelo resultado, diametralmente oposto, encontrado na maioria
das correlagdes significativas. Seria imprudente defender uma
resposta positiva (ou negativa) a questdo 1.b, dado o resultado
inconclusivo.

Convénios e porte do municipio

Nesta subsecdo, sdo comparados nimero e valor acumulado
de convénios com o porte - tamanho populacional dos muni-
cipios, uma proxy para capacidade burocratica. Para a questdo
2.a (Municipios de maior porte tendem a celebrar mais con-
vénios?), sdo inspecionados: i) o nimero médio de convénios
por municipio em cada faixa populacional (Tabela 4), segundo
uma classificacdo inspirada por aquela aplicada pelo IBGE; e
ii) a correlacdo entre tal média e o niimero total de habitantes
do municipio em 2010 (Tabela 5).

Tabela 4. Média de convénios por municipio e valor acu-
mulado de convénios por pessoa pobre por municipio
entre 2007 e 2015, segundo o porte do municipio em
2010 (proxima pagina)
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com pelo menos um convénio entre 2007 e 2015.

do propria.

Fonte: Elaborag



Quanto maior o porte, maior tende a ser a propor¢ao de munici-
pios com convénio e a razao entre o nimero de convénios/ nu-
mero localidades?®. Aquelas de até 20 mil habitantes travaram
em média um convénio para cada dois municipios, enquanto
essa proporcdo cresce para perto de dois convénios por munici-
pio na faixa de grande porte (entre cem mil e novecentos mil re-
sidentes) ao longo dos nove anos considerados. As correlagdes
exibidas na Tabela 5 (Painel A) estdo em concordancia com esse
resultado. A associacdo linear entre populacdo e nimero de con-
vénios é da ordem de 0,14, e eleva-se para 0,31 quando se exclui
da amostra o outlier populacional Belo Horizonte.

Tabela 5. Correlagdo entre numero de convénios por muni-
cipio no periodo 2007-2015, valor acumulado de convénios
por pessoa pobre por municipio e tamanho populacional

do municipio em 2010

Correlagdo com
a populagdo do
municipio em 2010

Variavel (painel) e amostra
(linha)

Estatisticamente
significante a 5%?

Painel A - Numero de
convénios entre 2007 e 2015

Municipios mineiros (n = 853) 0,1404 Sim

Municipios mineiros menos

Belo Horizonte (n = 852) 03116 Sim

Painel B - Valor acumulado
de convénios por pessoa
pobre entre 2007 e 2015

Municipios mineiros

(n = 853) -0,0327 Nao

Municipios mineiros menos

Belo Horizonte (n = 852) -0,0419 Néo

Fonte: Elaboragédo prépria.

26 Observa-se que a Prefeitura de Belo Horizonte, inica metrépole do estado,
ndo celebrou convénios de saida com a Sedese motivados por emenda parla-
mentar individual entre 2007 e 2015.
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As Tabelas 4 e 5 também enderecam a questdo 2.b (Municipios
de maior porte tendem a acumular maiores valores repassados
por convénios com a Sedese?). A coluna mais a direita da Tabe-
la 4 sugere o inverso, que municipios de maior porte tendem a
somar menores repasses por pessoa pobre (de R$ 10 a R$ 13
reais, aproximadamente) que os de pequeno porte (um pouco
acima de R$ 20). Contudo, as correlagdes estimadas apresen-
tadas na Tabela 5 (Painel B) ndo sdo de magnitude expressiva
(a mais alta, da ordem de |0,04|), nem apresentam significancia
estatistica. Portanto, ndo ha evidéncia consistente acerca de um
padrio de associagdo entre o tamanho populacional e valores
acumulados de convénio no municipio.

5 - Consideragoes finais

Este trabalho objetivou oferecer uma primeira aproximacio a
dois aspectos referentes aos convénios de saida motivados por
emendas parlamentares individuais e executados pela Sedese
com as prefeituras mineiras. De um lado, investiga-se um possivel
efeito redistributivo dessas transferéncias voluntarias. De outro,
inquire-se quanto a uma potencial associagdo entre capacidade
burocratica (aqui descrita através da proxy porte do municipio)
e a destinagdo desses repasses. A expectativa tedrica era nio en-
contrar associacdo dos convénios com as demandas, e encontrar
uma relagdo positiva entre estes e o porte populacional.

Foram detectadas evidéncias de que i) municipios com maior
demanda por assisténcia social tendem a celebrar menos con-
vénios; e ii) quanto maior o porte, maior o nimero médio de
convénios por municipio. Em contraste, as analises focadas no
valor repassado, ponderado pelo nimero de pessoas pobres e
acumulado ao longo do periodo em tela (2007-2015), ndo fo-
ram conclusivas; ndo se encontraram sinais de uma associa¢do
direcional entre valores acumulados e caréncia ou tamanho po-
pulacional.

Para aprofundar as analises aqui iniciadas, sugere-se uma
pauta de pesquisa que incorpore analises multivariadas, per-



mitindo segregar os efeitos parciais de demanda por assistén-
cia social e porte?’. Ademais, seria interessante incorporar
fatores politicos associados a destina¢do das emendas parla-
mentares, como aqueles relacionados ao partido do deputado
proponente e do prefeito. Ainda, convém perseguir uma visao
mais granular do objeto de pesquisa, separando convénios de
responsabilidade da Subas daqueles executados pela Subte, ja
que cada subsecretaria da Sedese opera segundo regras dife-
rentes (e.g., quanto as contrapartidas exigidas dos convenen-
tes). Finalmente, e talvez mais importante, recomenda-se em-
preender esforgos, possivelmente de ordem qualitativa, para
compreender o motivo subjacente a aparente vantagem de
municipios com menor caréncia e maior porte na atragdo dos
convénios de saida da Sedese. Seria esse resultado fruto de
uma distribuicao desigual de capacidade técnica? De um in-
centivo no Legislativo no sentido de prestigiar localidades de
maior porte, onde moram mais eleitores? Essas sdo algumas
das questdes que, se enderegadas, poderiam elevar substan-
cialmente o entendimento dos convénios como instrumento
de politica publica.
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7 - Apéndice

Quadro A1l. Composiciao do IDHM

Dimensao

Subdivisdo

Variavel

Peso da
subdivisao
(%)

Peso da
dimensao
(%)

Educagdo

Escolaridade
da populagdo
adulta

Percentual da populagdo
com 18 anos de idade

ou mais que concluiu o
ensino fundamental

Fluxo
escolar da
populagdo

pobre

Percentual da populagdo
de 5 a 6 anos de idade
frequentando a escola

Percentual da populagdo
de 11a 13 anos de
idade frequentando os
anos finais do ensino
fundamental

Percentual da populagdo
de 15 a 17 anos de idade
com o ensino fundamental
completo

Percentual da populagdo
de 18 a 20 anos de idade
com o ensino médio
completo

Renda

Renda municipal per
capita

Longevidade

Expectativa de vida ao
nascer

Fonte: “Atlas do desenvolvimento humano no Brasil”.




Quadro A2. Composicdo do IFDM

Dimensdo | Subdivisdo Variavel Peso (%)
. Percentual de criangas de 0 a 5
Ensino . N
. . anos de idade matriculadas em 20
infantil )
creches e pré-escolas
Taxa de distorgdo idade-série 10
Percentual de docentes com curso 15
Educagdo superior
Ensino Numero médio diario de horas- 15
fundamental |aula
Taxa de abandono escolar 15
indice de Desenvolvimento da 25
Educagdo Basica (IDEB)
Taxa de crescimento real do 10
emprego formal no ano
Taxa de crescimento real do
Emprego - - 10
emprego formal no ultimo triénio
Percentual de formalizagdo do 30
mercado de trabalho local
Emprego e Taxa de crescimento real da renda
renda - 10
média no ano
Taxa de crescimento real da renda 10
Renda média no triénio
indice de Gini da renda no 1s
mercado formal de trabalho
Massa salarial 15
Percentual de gestantes com mais 25
de seis consultas pré-natal
Percentual de mortes por causas
mal definidas (no preenchimento 25
Satde Atencdo das declaragdes de ébito)
basica Percentual de 6bitos infantis por »5
causas evitaveis
Percentual de internagdes
sensiveis a atengdo basica (que 25

poderiam ser evitadas)

Fonte: Sistema Firjan (2015).
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Quadro A3. Composicido do IMRS-AS

Dimensdo Peso (%)
Funcionamento do Conselho 10
Deliberagdo do orgamento 5
Execugdo orgamentaria 10
indice de protegdo social basica 15
indice de protecdo social de média complexidade 15
Pontuagdo do Plano Monitorado 5
Regulamentagdo de programas, projetos e agles de 5
Assisténcia Social

indice de desenvolvimento do CRAS médio normalizado 15
indice de gestdo descentralizada municipal do PBF 10
Cobertura do PBF (n2 de familias com renda per capital 10

mensal de até R$154,00)

Fonte: “Indice Mineiro de Responsabilidade Social”.



Tabela Al. Convénios de saida do Governo de Minas Gerais:

2007-2015

. - Numero de Valor repassadol,
Tipo de convénio o
convénios 2
Total de convénios de saida 51.675 11.549.507.680
Por emenda parlamentar 18.040 1.203.065.990
individual
Outros 33.635 10.346.441.690
Convénios de saida com a 6.991 767.813.454
Sedese
Por emenda parlamentar 3.723 117.216.126
individual
Outros 3.268 650.597.328

Notas: ! Na terminologia do Portal da Transparéncia do Estado de Minas
Gerais, corresponde as variaveis “Valor Concedente” e/ ou “Valor Parla-
mentar” (esta no caso de convénios motivados por emenda parlamentar
individual); sdo considerados apenas os convénios para os quais as vari-
aveis em questdo assumem valores positivos. ? Os valores apresentados
sdo nominais, sem qualquer ajuste pela inflacdo ou ponderagdo popula-
cional, e incluem convénios com municipios e entidades.

Fonte: Elaboracédo prépria.
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