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The plain fact is that the planet does not need more successful people. But it does desperately
need more peacemakers, healers, restorers, storytellers, and lovers of every kind. It needs
people who live well in their places. It needs people of moral courage willing to join the fight
to make the world habitable and humane. And these qualities have little to do with success as
we have defined it (David Orr).
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RESUMO

JULIANO, Tiago. Avaliacao do impacto de politicas publicas em indicadores sociais: turismo
e desigualdades nas estancias de Sao Paulo. 314 f. Dissertagdo (Mestrado em Sustentabilidade
na Gestdo Ambiental) — Centro de Ciéncias e Tecnologias para a Sustentabilidade,
Universidade Federal de Sdo Carlos, Sorocaba, 2015.

As politicas publicas tém crescentemente reconhecido o turismo como um veiculo de reducéo
das desigualdades sociais, fomentado o desenvolvimento da atividade em diferentes escalas.
N&o obstante as expectativas criadas por estas politicas, a atividade turistica demonstra ainda
ndo ter consolidado um efetivo reconhecimento entre os diferentes setores da sociedade
quanto ao seu papel na agenda do desenvolvimento local. Esse estudo pressupfe que a
atenuacéo das polaridades sociais deveria consistir em objetivo fulcral do desenvolvimento do
turismo e se fundamenta na indagacdo de qual tem sido a contribuicdo das politicas publicas
para o alcance desse papel. Para tanto, investigam-se 0os municipios paulistas que receberam o
titulo de estancia turistica entre 1990 e 2010. E empregado o método de diferencas em
diferencas como ferramenta de avaliagdo de politicas publicas, complementado por outras
técnicas de analise estatistica. Busca-se, assim, confrontar indicadores sociais das
municipalidades contempladas pela politica com outros municipios ndo atendidos por esta
acao, em periodos anteriores e posteriores a intervencdo governamental. Nesse sentido, séo
apresentados cinco cendrios de resultados, conformados a partir de diferentes técnicas de
estimacao, grupos de municipios e variaveis empregadas. Em complemento as estimativas de
impacto, também sdo interrogados representantes de 6rgdos publicos de turismo nas estancias
de S&o Paulo. De forma geral, a politica de estancias representa um incremento positivo em
indicadores municipais de renda, ainda que seu impacto para a reducdo de desigualdades néo
tenha sido identificado. Infere-se, portanto, que o potencial social do turismo ndo tem sido
aproveitado como uma concepgdo mais abrangente do fendmeno supde. Reformulaces
recentes no quadro normativo das estancias paulistas indicam que continuam sendo
necessarios esforcos de acompanhamento dos desdobramentos da principal politica pablica de
turismo de Sdo Paulo, sobretudo, no que tange ao estimulo a concorréncia entre municipios
que dispdem de recursos desiguais para a promog¢édo do turismo. Portanto, as reflexdes sobre
qual é o papel da atividade para o desenvolvimento e quais sdo 0s atores que importam nesse
processo permanecem enguanto tarefa basilar do estudo de turismo e assinalam que as

desigualdades sociais deveriam ser priorizadas.

Palavras chave: Avaliacdo de politicas publicas. Desigualdades sociais. Turismo. Estancias.



ABSTRACT

Public policies have increasingly recognized tourism as a means of reducing social
inequalities, fostered the development of the activity at different scales. Despite the
expectations created by these policies, tourism has not yet consolidated effective recognition
among different sectors of society in relation to its role in local development agenda. This
study assumes that the attenuation of social inequalities should conform an elementary goal of
tourism development and it is based on the question of what has been the contribution of
tourism public policies to achieve this role. Thus, the study covers the municipalities that
received the title of tourist municipalities between the 1990s and 2010. It employs the method
of difference in differences as an evaluation tool of public policy, complemented by other
techniques of statistical analysis. The study seeks to confront social indicators of
municipalities covered by the policy with other municipalities not served by this action, in
periods before and after the government intervention. In this context, the results of five
different scenarios are presented, conformed from different estimation techniques, groups of
municipalities and variables. In addition to the impact estimations, tourism government
representatives were interviewed. Briefly, tourist municipalities represent a positive increase
in income indicators, although its impact on the reduction of inequality has not been
identified. Therefore, it can be inferred that social potential of tourism has not been used as a
broader conception of this phenomenon supposes. A set of interpretations for the results
obtained is presented and discussed, pointing an extensive range of expectations for the
touristic development. Recent reformulations in the normative framework of the tourist
municipalities suggested that monitoring the developments of the main tourism policy at state
of Sdo Paulo remains necessary. It’s consistent, especially under the stimulus of competition
between municipalities that have unequal resources for the promotion of tourism. Therefore,
the reflections on what is the role of activity for local development and who are the actors that
matter in this process remain while a fundamental task in tourism studies and indicate that

social inequalities should be focused.

Keywords: Public policies evaluation. Social inequalities. Tourism. Tourist municipalities at

Séo Paulo (Brazil).



RESUMEN

Las politicas publicas estan reconociendo cada vez més el turismo como una herramienta de
reduccion de las desigualdades sociales y han fomentado el desarrollo de la actividad en
diferentes escalas. A pesar de las expectativas creadas por estas politicas, el turismo todavia
no demuestra haber consolidado un reconocimiento efectivo entre los diferentes sectores de la
sociedad acerca de su papel para el desarrollo local. Este estudio supone que la atenuacion de
polaridades sociales debe consistir en un objetivo central del desarrollo del turismo y se basa
en la cuestion de cual ha sido la contribucién de las politicas publicas hacia este papel. Con
este fin, se investiga los municipios que recibieron el titulo de turisticos entre los afios 1990 y
2010. Se emplea el método de las diferencias en diferencias como una herramienta de
evaluacion de las politicas publicas, complementada con otras técnicas de analisis estadistico.
El objetivo es hacer frente tanto los indicadores sociales de municipios incluidos en la politica
con otros municipios que no son atendidos por esta accion, antes y después de la intervencién
del gobierno. En este sentido, los resultados son presentados en cinco escenarios, a partir de
diferentes técnicas de estimacion, grupos municipales y variables empleadas. Ademas de las
estimaciones de impacto también se entrevistd a representantes de agencias gubernamentales
de turismo en los municipios turisticos. En general, la politica de municipios turisticos
representa un incremento positivo en los indicadores de ingresos per capita, todavia su
impacto en la reduccion de la desigualdad no ha sido identificado. Infiere, por tanto, que el
potencial social del turismo no se ha explotado como supone una concepcion mas amplia del
fendmeno. Reformulaciones recientes en el marco normativo de los municipios turisticos de
Sdo Paulo indican que todavia se requieren esfuerzos de monitoreo del desarrollo de esa
politica, sobre todo en el contexto de estimulo a la competencia entre los municipios que
cuentan con recursos desiguales para la promocion del turismo. Por lo tanto, las reflexiones
sobre cual es el papel de la actividad para el desarrollo y cudales son los actores que son
importantes en este proceso se mantienen como una tarea esencial del estudio del turismo y

indican que debe centrarse en las desigualdades sociales.

Palabras clave: Evaluacién de politicas publicas. Desigualdades sociales. Turismo.

Municipios turisticos de Sao Paulo (Brasil).
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INTRODUCAO

Avaliar uma politica publica consiste em atribuir valor a uma intervengéo
governamental direcionada a uma parcela da sociedade. Para tanto, podem ser adotados
diferentes critérios para a analise politica, dentre eles, a capacidade da acdo avaliada
contribuir com a reducdo das desigualdades sociais (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).
Entretanto, tem predominado nos discursos publicos um viés técnico, que negligencia a
propria dimensdo politica da avaliacdo, representada pela pluralidade de projetos e atores
sociais interessados e impactados pelos mais diversos assuntos (FARIA, 2005; RODRIGUES,
2011).

Abordando a interface entre esses campos e considerando que a concessao do
titulo de estancia constitui atualmente a principal politica publica de turismo no estado de S&o
Paulo, este estudo apresenta como tema o papel dessa politica para a atenuacéo de polaridades
sociais, representada pela evolugéo de indicadores de condicdo de vida nas estancias paulistas.
Busca-se, assim, identificar o alcance dessa intervencdo governamental sobre indicadores
secundarios de pobreza, desigualdade, renda, servicos basicos de saneamento,
desenvolvimento humano, violéncia, vulnerabilidade e consumo familiar nos municipios do
estado entre 1991 e 2010.

Preconiza-se, portanto, que a proposi¢do de uma politica puablica emerge do
reconhecimento de uma relacédo de causalidade entre um problema social que se almeja tratar
e a intervengdo governamental proposta (FREITAS; MENEGUIN, 2013). Nesse sentido, uma
avaliacdo consiste em uma andlise fundamentada em um método, que visa identificar os
resultados e o impacto de uma acéo publica (ARAUJO; POSENATTO, 2012).

Adotam-se as categorias do ciclo politico propostas por Frey (2000), nas quais
a avaliacdo é uma etapa que interage com outros processos politicos mais amplos. Ainda que
esta categorizacdo seja valida para estruturar estudos avaliativos, estes devem considerar que
0 curso de acdo de uma politica publica ocorre em um ambiente dindmico, no qual, mesmo
que se controlem as condi¢des de uma intervencao, as variaveis que determinam seu impacto

ndo podem ser completamente isoladas (GARCIA, 2001).

N&o obstante, esse estudo também reconhece que os objetivos da avaliacdo sdo

comparar a realidade com o planejado, identificar as alteragdes nas principais variaveis da
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politica e levantar os desdobramentos para a parcela da sociedade que pode ter sido impactada
pela intervencdo (FREITAS; MENEGUIN, 2013). Situa-se, assim, em um campo de estudos
que ainda se estrutura no pais, sofrendo fragmentacdo organizacional e temaética e

apresentando uma institucionalizacéo ainda precaria (FARIA, 2005).

Em adigdo, considera-se que uma politica de turismo compreende o conjunto
de intengdes, diretrizes e estratégias definidas na esfera do poder publico para promover o
desenvolvimento desta atividade em um territorio (CRUZ, 2002). Dotadas de
institucionalidade, as politicas de turismo, em principio, devem constituir uma ferramenta
articuladora entre os 6rgaos promotores da atividade e 0s atores sociais impactados por essa
politica (PEREIRA, 1999).

O campo de avaliacdo de politicas de turismo conta com uma producao
académica modesta, revela uma lacuna de textos conceituais e referenciais, bem como carece
de clareza quanto as metodologias empregadas e ao uso de indicadores de avaliacdo (LOPES;
TINOCO; SOUZA, 2011). Por outro lado, a crescente abordagem do turismo pelas politicas
publicas se relaciona tanto ao potencial aproveitamento econémico do setor, quanto pela
estratégia em empregar a atividade como meio de reducdo da pobreza e das desigualdades
(TAKASAGO; MOLLO, 2008).

Destarte, como em outros setores econdmicos, a expansao do turismo tem
contado com a formulagdo de politicas publicas como forca propulsora e facilitadora de
desenvolvimento local, ainda que seja axiomatica a ampliacdo de desigualdades e problemas
sociais decorrentes de vieses desenvolvimentistas (THEVENIN, 2011). Em termos histéricos,
0 turismo no Brasil sofreu desde os primeiros atos normativos, datados do final dos anos
1930, a influéncia de um regime predominantemente fiscalizador e a falta de um padrdo de

politica ampla e sisteméatica (CRUZ, 2002).

Desse modo, apenas a partir dos anos 1960 a atividade comecou a ser
reconhecida como vetor de minimizagdo dos desniveis regionais (CRUZ, 2002), mesmo
periodo quando comecaram a se desenvolver formas institucionais de organizacdo do turismo
no ambito das unidades federativas brasileiras. Com efeito, o primeiro érgdo de turismo do
estado de Sdo Paulo foi criado em 1965, embora sua trajetoria normativa tenha revelado a
reproducdo das diretrizes definidas na escala federal, sem refletir a preocupagdo em
estabelecer uma politica estadual de turismo que considerasse as singularidades dos
municipios desse estado (BROCCHI; SOLHA, 2008).
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Nesse contexto, o cendrio do turismo paulista direciona grande parte dos
esforcos de desenvolvimento no setor a um grupo de municipalidades selecionadas no
territério do estado, as quais foi concedido o titulo de estancia. Institucionalizada nos anos
1970, esta estratégia de seletividade espacial constitui a principal politica publica de turismo
de S&o Paulo, compreendendo o suporte governamental nos ambitos financeiro, institucional e
técnico (FINO; QUEIROZ, 2012).

Contudo, seus resultados ndo séo interpretados de forma consensual. Embora
revisado recentemente (SAO PAULO, 2015b), este modelo de fomento ao turismo tem se
sustentado em critérios considerados obsoletos e instrumentos legais que ndo estabelecem
com clareza qual é a inser¢do esperada desses municipios no desenvolvimento do turismo
paulista (RAIMUNDO et al., 2010).

Nesse sentido, a indagacdo que deu origem a esta investigacdo emerge dos
possiveis desencontros entre as matrizes discursivas que conformam as politicas oficiais de
turismo e o papel que o fendmeno turistico tem conseguido galgar nas agendas de
desenvolvimento local. As contradigdes que tém conformado a trajetoria dessas politicas
encerram desafios para delinear o que pode ser atribuido enquanto objetivo de
desenvolvimento do turismo. Mesmo quando seu papel é definido, o alcance social da

promogcéo do turismo ainda requer melhor compreensao.

A partir do recorte temporal e espacial descrito anteriormente, esse estudo
busca problematizar: qual tem sido o papel das politicas publicas de turismo para

indicadores sociais nas estancias paulistas?

Adotando como ferramenta o método de avaliacdo de politicas conhecido como
diferencas em diferencas (MEYER, 1995), a investigacdo confronta 0s municipios que tém
recebido o suporte institucional e financeiro previsto no modelo de estancias com outros
municipios do estado de Sdo Paulo, ndo contemplados pela mesma intervencgdo. Discute-se,
assim, o comportamento dos indicadores sociais analisados, entre 1991 e 2010, para os dois

grupos, bem como a eventual existéncia de impacto da intervencdo avaliada.

Portanto, adota-se como hip6tese basica que se 0s municipios estancias tém
demonstrado melhor desempenho em indicadores sociais ao longo dos anos, quando
comparados a outras municipalidades ndo beneficiadas pelo fomento previsto, entdo essa

politica de turismo pode ter contribuido com a atenuacdo das polaridades sociais. Dessa
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forma, pressupfe-se uma relacdo causal entre a intervencdo governamental analisada e o

impacto sobre os indicadores sociais elencados.

Fundamentando-se na problematica discutida, o estudo prioriza compreender o
alcance social da politica de estancias, a partir do fomento a atividade turistica. Considerando-
se que as agOes locais refletem as diretrizes formuladas em outras escalas, ndo pdde se
prescindir de averiguar como as interacdes entre as politicas nacionais e estaduais de turismo

podem influenciar o impacto avaliado.

Sintetizados, os objetivos dessa pesquisa podem ser definidos conforme abaixo

descrito:
Objetivo geral:

- Investigar a contribuicdo das politicas indutoras ao desenvolvimento do turismo nas

estancias paulistas para a atenuacdo da desigualdade social.
Objetivos especificos:

- Compreender como questbes de ordem social, como a reducdo de polaridades sociais,

inserem-se na trajetoria das politicas de turismo nas diferentes escalas;

- Confrontar indicadores sociais das municipalidades impactadas e ndo impactadas pela

politica estadual de turismo ao longo do tempo;

- Elencar os possiveis fatores que podem intervir para os resultados obtidos na avaliacdo da

politica de estancias.

Cabe assinalar que o método de avaliacdo empregado, a ferramenta de
diferencas em diferencas (MEYER, 1995), é complementado por outras técnicas, como o
pareamento por escore de propensdo (ROSENBAUM; RUBIM, 1983), visando a
conformacdo de diferentes abordagens para a estimativa de impacto. Com efeito, o estudo
descreve e demonstra a elaboracdo de cinco cenarios de resultados, empregando diferentes
ferramentas de avaliacdo, grupos de estudo e varidveis para fornecer um quadro comparativo

dos resultados obtidos.

Em contrapartida, reconhece-se que as ferramentas estatisticas ndo suportam,
isoladamente, um arcabouco interpretativo para explicar a incidéncia ou ndo do impacto de

uma politica (GARCIA, 2001). Nesse sentido, busca se fundamentar a analise e a
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interpretacdo dos resultados a partir de informagGes qualitativas, como o estudo dos atos
normativos do turismo na escala estadual e a investigacdo da perspectiva de representantes

dos 6rgdos publicos responsaveis pelo turismo nas estancias paulistas.

Estudos dessa natureza podem ser justificados pela contribuicdo a um campo
de conhecimento ainda em formulagdo, caracterizado por um cenario amplo de categorias,
critérios, indicadores e metodologias (FREY, 2000; COSTA; CASTANHAR, 2003). No
turismo, as avaliacfes também compartilham a falta de consensos tedricos e metodoldgicos,
tanto no ambito académico quanto na esfera institucional (LOPES; TINOCO; SOUZA, 2011).

Em diferentes escalas, atores sociais da esfera governamental e néo
governamental tém crescentemente reconhecido o turismo como estratégia de dinamizacao
econdmica e beneficios sociais, bem como vetor de desenvolvimento. Nesse sentido, as acdes
governamentais tendem a criar expectativas de crescimento econémico, geracdo de renda,
inducdo de empregabilidade, diminuicdo de desigualdades sociais, inclusdo social, aliados a
conservacdo do patrimonio natural e valorizagdo da diversidade cultural local (TAKASAGO;
MOLLO, 2008). Contudo, ainda sdo necessarios esforcos para compreender a efetiva
contribuicdo dessas politicas a melhoria das condi¢des de vida nos territorios onde a atividade

¢ fomentada.

O presente estudo pretende auxiliar a compreensdo das relagbes entre a
formulacgdo das politicas de promocéo ao turismo na realidade estudada e o quadro social dos
municipios potencialmente beneficiados pela intervencdo. Defende-se que a leitura das
politicas de turismo a partir de sua possivel contribuicdo para minimizar as polaridades sociais
representa a possibilidade de rever os valores correntes na logica que fundamenta a
formulacdo dessas agdes, podendo orientar futuras diretrizes puablicas mais préximas aos

critérios €ticos e sustentaveis propagados no discurso oficial.

Para concretizar os objetivos propostos, o presente trabalho esta organizado em
trés partes. Na primeira destas, sdo apresentes dois capitulos com reflexdes sobre os campos
de estudo abordados ao longo da discussdo. Com efeito, no primeiro capitulo discute-se o
significado e o papel das acbes governamentais que conformam as politicas pablicas, bem
como a estruturacdo do campo avaliativo. Apds uma breve contextualizacdo histérica dessa
area, identifica-se que a superacdo das abordagens técnicas da avaliacdo constitui uma das

grandes questdes e limitagdes desse campo de estudo.
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Na sequéncia, no segundo capitulo sdo tracadas consideracdes de como a atual
concepcao de turismo tem sido abordada pelas politicas publicas enquanto vetor de
desenvolvimento dos territorios onde é fomentando, discutindo-se também o papel do Estado
nesse processo. Ademais, considera-se pertinente apontar a trajetéria normativa e institucional
da atividade turistica no pais, perpassando tanto a esfera nacional quanto a estadual, uma vez
que se supde que as diretrizes nacionais representam implicagcbes na escala local, sem
necessariamente refletir suas especificidades. Compreendido este cenario, sdo discutidas as
nuances da politica das estancias paulistas ao longo de sua conformacdo histérica, bem como

nas revisdes normativas mais recentes.

A segunda parte do trabalho é composta pelo terceiro capitulo, correspondente
aos metodos e ferramentas da pesquisa. Nesta sessdo, sdo apresentados 0S pressupostos
tedricos do método de diferencas em diferencas, empregado enquanto ferramenta de
estimativa de impacto, assim como de outros instrumentais estatisticos para o tratamento dos
dados. Busca-se tracar o processo de constru¢do dos cinco cenarios resultantes do estudo,
descrevendo e elucidando a conformacédo do quadro de indicadores de impacto, de variaveis
de controle e dos grupos de tratamento e de comparacdo. Abordam-se, ainda, algumas
consideracdes e limitagdes do método adotado para a avaliagéo.

Por fim, a terceira parte € conformada por outras trés sessdes. No quarto
capitulo, sdo apresentados e analisados os resultados, compilando as analises descritivas dos
grupos de municipios do estudo, a sintese dos coeficientes de impacto da intervencao politica
analisada e uma sintese da perspectiva de representantes locais a respeito do modelo de

desenvolvimento do turismo nas estancias.

No quinto capitulo, discutem-se os resultados apresentados anteriormente,
procurando definir o significado e alcance da politica de estancias. Para tanto, sdo
interpretadas as diferencas nos resultados procedentes dos cenarios elaborados e propostas
algumas dimensdes interpretativas para o alcance verificado da intervengdo avaliada. No
altimo capitulo, sdo assinaladas consideragcdes e ponderacdes do trabalho desenvolvido,
sumarizando o conjunto de resultados e inferéncias. Também sdo tracadas, em carater ndo
exaustivo do tema, algumas recomendacges ao processo de formulacao de politicas de turismo

e sugestdes para problemas futuros de pesquisa.
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PARTE I

Capitulo 1 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: LIMITES E DESAFIOS

1.1 O SIGNIFICADO DAS POLITICAS PUBLICAS E O PAPEL DA AVALIACAO

De acordo com a proposta de Frey (2000), uma das possiveis abordagens sobre
politicas publicas consiste em investigar os resultados produzidos por um sistema politico e
avaliar as contribuicdes de uma estratégia selecionada para a solugcdo dos problemas
apontados. Nesse sentido, a analise politica ndo se restringe apenas ao campo dos planos,
programas e projetos desenvolvidos dentro do escopo de uma politica setorial, mas
compreende as interagdes entre as instituices politicas, o processo politico e o contetdo das
intervengdes (FREY, 2000).

Diferenciam-se, assim, trés dimensfes de uma politica: a institucional (polity),
que se refere a ordem do sistema politico definida pelo sistema juridico e a estrutura
institucional do sistema politico administrativo; a processual (politics), que aborda o processo
politico e seu carater conflituoso na composicdo de objetivos, conteldos e decisGes; e a
material (policy), que concerne aos conteddos concretos, correspondentes a conformacao de
programas politicos, problemas técnicos e desdobramentos materiais das deliberagdes.
Embora constituam categorizac¢Ges validas, estas dimensdes se apresentam entrelagadas e se
influenciam mutuamente na realidade investigada (FREY, 2000).

As relagdes entre conteudo, estrutura e processo politicos acabam por apontar
outros conceitos centrais a analise politica. Além da concepc¢do de rede politica (interaces
regulares, institucionalizadas ou néo, entre diferentes grupos governamentais e sociais) e de
arena politica (processos de conflito e consenso que se estabelecem de acordo com a natureza
da politica), Frey (2000) sinaliza que o conceito de ciclo politico propde um modelo

heuristico de organizacéo do processo politico em etapas parciais.

Nessa abordagem, o ciclo politico se inicia com o0 reconhecimento de
problemas sobre os quais se pretende atuar, legitimando algumas questdes dentro de um

campo amplo de possiveis acOes politicas. A partir desse reconhecimento, uma agenda é
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delineada, correspondendo as decisfes que colocam um tema de interesse de uma parcela da
sociedade na pauta politica em um determinado momento. Na sequéncia, a etapa de
elaboracdo de programas consiste em selecionar ac¢des, enquanto a fase de implantacdo se
baseia em perseguir a consecugdo dos resultados previstos. A avaliacdo, por sua vez,
corresponde a andlise do impacto efetivo das acdes, acompanhada de eventuais corre¢cdes no
curso do processo politico desenhado (FREY, 2000).

Dagnino (2004, p. 98), por sua vez, da preferéncia a categoria de projetos
politicos para qualificar o conjunto de “crencas, interesses, concep¢des de mundo,
representacfes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agdo politica dos
diferentes sujeitos”. Essa abordagem transcende as estratégias de atuacdo politica para
expressar e comunicar significados que integram modelos culturais mais amplos. Na
avaliacdo da estudiosa, a proposta conceitual de projetos politicos pode contribuir para
superar a percepcdo dominante que funda a clivagem entre sociedade civil e Estado,

permitindo reconhecer suas diversidades internas e repensar relacdes (DAGNINO, 2004).

Com efeito, a nogdo mais recorrente de sociedade civil emerge da dicotomia
frente ao conceito de Estado. Em uma defini¢cdo negativa, a sociedade civil corresponde as
relacdes sociais ndo reguladas pelo Estado, dando margem a diferentes acepgdes dentro da
esfera ndo estatal, seja esta pré estatal (sociedade civil como condigéo prévia para o Estado),
anti estatal (sociedade civil enquanto oposicdo ou alternativa ao Estado) ou pos estatal
(sociedade civil pressupondo a dissolucdo e fim do Estado). Em uma definicdo positiva, a
sociedade civil alude aos lugares dos conflitos econémicos, sociais, ideoldgicos, religiosos
que as instituicbes do Estado tém o dever de resolver, seja por mecanismos de mediagdo ou de
repressdo (BOBBIO, 1997).

A sociedade civil pode ser definida, ainda, como a parcela da sociedade que
esta alheia ao aparelho do Estado ou situada entre a sociedade e o Estado. Nessa perspectiva,
corresponde ao aspecto politico da sociedade, representando a maneira por meio da qual a
sociedade se estrutura politicamente, com a finalidade de influenciar as decisdes e a¢des do
Estado (BRESSER-PEREIRA; WILHEN; SOLA, 1999).

Em uma perspectiva politica, o conjunto formado pela sociedade civil e o
Estado constituem o Estado Nacdo ou o pais. Em uma perspectiva sociolégica, esse conjunto
conforma a sociedade ou o sistema social. No entanto, em ambas as perspectivas, a

abrangéncia dos conceitos de sociedade e Estado permanece ampla, referindo-se o primeiro a
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organizacao social e o segundo ao regime politico (BRESSER-PEREIRA; WILHEN; SOLA,
1999).

A concepcdo do Estado moderno, por sua vez, surgiu da necessidade de
imposicdo de uma ordem e de uma autoridade central, atribuindo & nocdo de unidade seu
principal elemento definidor. Outros elementos essenciais a definicdo do Estado sdo a
soberania e a territorialidade, bem como pressupostos como povo, governo e autoridade séo

subjacentes as distintas definicdes desse conceito’ (DALLARI, 1994).

As definicbes contemporaneas de Estado revelam duas orientacbes
fundamentais. Por um lado, ha énfase em um elemento concreto relacionado a nocao de forca.
Por outro, as defini¢cBes priorizam sua natureza juridica a partir da nocdo de ordem. Na
primeira, o Estado é, sobretudo, a forca que pdem a si prépria e, por suas virtudes, busca a
disciplina juridica. Na segunda, compreende-se que todos os elementos constitutivos do
Estado apenas o constituem ap6s uma ordem juridica se estabelecer, o que também se

concretiza através da forga e que se integra ao Estado como poder (DALLARI, 1994).

Nesse sentido, para Dallari (1994), o conceito de Estado tange a soberania de
uma ordem juridica em um determinado territorio e que tem como fim o bem comum de um
povo. Para Bobbio (1997), por sua vez, o Estado é concebido restritivamente como o aparato

coativo a partir do qual um setor da sociedade exerce o poder sobre outro.

Hall (2004) sinaliza que o setor da sociedade que se vale desse aparato para
exercer seu poder é denominado governo, envolvendo a classe politica eleita, a burocracia, os
prestadores de servigos publicos ndo eleitos e as diferentes categorias de diretrizes legais e
politicas. Para Matus (1993), o governo é o principal ator social da esfera estatal®, enquanto

Bobbio (1997) preconiza que o governo é conformado pelo conjunto de pessoas que detém o

! Vale registrar que Dallari (1994) assinala a concepcéo de soberania de um Estado como o poder de se organizar
e fazer valer a universalidade de suas decisGes dentro de um territério. O conceito de territério, por outro lado,
tem sido definido por algumas correntes como um elemento constitutivo do Estado, enquanto outras o definem a
partir de uma condicdo externa ao Estado. A nog8o de povo coloca-se como o elemento que fornece as condigdes
para o Estado formar e externar sua vontade, sendo constituido por um conjunto de individuos, 0s quais, através
de um sistema juridico, unem-se para conformar o Estado, estabelecendo com este um vinculo juridico de carater
permanente e participando da formacdo da vontade do Estado e do exercicio do poder soberano. Nessa
perspectiva, os integrantes do Estado sdo cidaddos e o povo € o conjunto de cidaddos de um Estado (DALLARI,
1994).

2 Matus (1993) define os atores sociais a partir de seu potencial em provocar mudancas. Assim, sio 0s atores
com capacidade de acdo e peso coletivo. Para o autor, as principais esferas dos atores sociais sdo a estatal (na
qual prevalece o governo), a econdmica (na qual prevalecem as empresas) e a civil (ha qual se destacam as
organizagdes ndo governamentais, sindicatos, associa¢des e movimentos sociais) (MATUS, 1993).
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poder’ de governo, além do quadro de 6rgdos que possuem o exercicio de poder

institucionalizado, correspondendo as unidades centrais do préprio poder executivo.

Nesse contexto, considera-se que as politicas publicas sdo iniciativas dos
governos nos ambitos federal, estadual e municipal que contemplam como finalidade atender
a uma demanda ou necessidade da sociedade. Sua proposi¢do parte do reconhecimento da
existéncia de um problema que se deseja tratar; da identificacdo de uma relacdo de
causalidade entre a intervengdo governamental e o problema existente; e do questionamento
se existe alternativa mais eficaz e de menor custo (FREITAS; MENEGUIN, 2013).

A avaliacdo de politicas publicas pode ser considerada uma analise sistémica,
cujo objetivo é identificar a eficicia e os efeitos reais de uma intervencdo governamental
(ARAUJO; POSENATTO, 2012). Constitui um exame objetivo de uma determinada ac&o,
finalizada ou em curso, que abrange seu desempenho, implementacdo e resultados para
determinar a eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e relevancia dos objetivos
propostos. Assim, procura orientar os tomadores de decisdo quanto a continuidade, correcdo
ou suspensao de parte ou da totalidade de uma politica (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Pode ser definida, ainda, como a operacdo na qual € julgado o valor de uma
iniciativa organizacional, a partir de um referencial ou padrdo comparativo, previamente
determinado. Seja no &mbito privado, publico ou estatal, a avaliagdo pressupde a definigcdo da
importancia dos resultados produzidos pelas decisdes tomadas e estd fundamentada em um
quadro de referéncias valorativas (GARCIA, 2001). Trata-se, portanto, de atribuir valor a
politica, as suas consequéncias, ao aparato institucional e a suas a¢Ges por meio de critérios
que determinam se uma politica é preferivel a outra (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Nesse sentido, Garcia (2001) ressalta que avaliar transcende a mera nocao de
mensurar ou medir, justamente por se orientar por um julgamento de valor que €
eminentemente qualitativo e que visa captar interacdes entre elementos nem sempre

mensuraveis. Mensurar, por outro lado, é analisar a partir de uma escala fixa, sendo que a

® Bobbio (1997) difere as formas de poder econdmico (que se vale da posse de determinados bens, em uma
situacdo de escassez, para induzir o comportamento dos que ndo dispdem dos recursos escassos); ideolégico (que
se vale da posse de determinadas formas de saber, doutrinas ou conhecimentos especificos que servem para
exercer a influéncia no comportamento alheio); e politico (que se vale do emprego da forca, para proteger-se de
ameacas externas ou impedir a desagregacdo interna). O poder, potencial ou atual, pode ser definido tanto como
a capacidade geral de agir quanto a de determinar o comportamento de outro individuo, pressupondo a posse de
recursos, a habilidade em transforma-los em exercicio do poder e a disposi¢cdo em determinar o comportamento
de outro individuo, por algum tipo de recompensa ou punicao.
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medida objetiva de determinados elementos apenas contribui com uma avaliagdo mais ampla

se for tomada como um dado entre outros (GARCIA, 2001).

A analise de politicas publicas atende como fungGes basicas o fornecimento de
informacBes, a realocacdo racional de recursos publicos e a legitimacdo das decisdes
(DERLIEN, 2001). Para Ala-Harja e Helgason (2000), os principais objetivos da avaliagdo de
politicas sdo melhorar o processo de tomada de decisbes, aumentar a responsabilidade do
papel desempenhado por uma politica pablica, além do tradicional papel em auxiliar o destino

de recursos em quadros orgamentarios restritos.

Quanto as dimensodes da avaliacdo, as analises podem possuir uma abordagem
instrumental, dando apoio as decisdes e a resolucdo de problemas; uma abordagem conceitual,
com finalidade instrutiva; ou uma abordagem simbolica, cujo uso é politico. A partir dessas
dimens0es, sdo estabelecidas as possiveis formas de avaliacdo, categorizadas em tipos de uso:
instrumental, conceitual, enquanto instrumento de persuasdo e de esclarecimento (FARIA,
2005).

A primeira categoria, correspondente ao uso instrumental, suporta a tomada de
decisbes, ao passo que o0 uso conceitual representa um emprego técnico da avaliagdo, com o
objetivo de promover uma compreensdo da natureza, do modo de operacdo e dos resultados
do programa, ndo gerando expectativas de decisdes e acgOes imediatas. O uso como
instrumento de persuasédo é identificado quando a avaliacdo tem a finalidade de mobilizar o
apoio para os tomadores de decisdo, enquanto que 0 uso como instrumento de esclarecimento
representa 0 acumulo de conhecimentos a partir das analises dos programas, podendo

acarretar alteracdes na agenda governamental (FARIA, 2005).

A literatura avaliativa denota, ainda, o papel das analises de politicas publicas
como instrumento de eficacia da gestdo publica, na busca por melhores resultados, emprego e
controle dos recursos aplicados em agdes que conformam uma determinada politica. Nesse
aspecto, a avaliacdo assume a funcdo de fornecer aos formuladores e gestores das politicas
publicas insumos para o redesenho mais consistente das acbes (COSTA; CASTANHAR,
2003).

No campo empirico, as chamadas avaliagbes de impacto visam validar os
pressupostos que serviram de base para o desenho de uma politica publica. Dentro da

multiplicidade de usos de uma avaliacdo, seu papel pode ser categorizado em uso interno e



29

externo. Por um lado, o uso interno subsidia a tomada de decisbes sobre as proprias agdes da
politica avaliada. Em contrapartida, o uso externo se refere ao emprego dos resultados de uma
avaliacdo como instrumento para o desenho, implementacdo, gestdo ou melhoria de outros
programas e politicas em contextos diferentes. Nesse sentido, as avaliagcdes de impacto podem
se configurar como bens publicos na medida em que acabam por beneficiar uma populacéo
mais ampla do que aquele que constitui, de fato, o publico alvo da politica (BARROS; LIMA,
2012).

Para Ala-Harja e Helgason (2000), ainda que de forma ndo imediata, a
avaliacdo pode complementar lacunas na administragdo quando devidamente integrada ao
aparato mais amplo de gestdo de desempenho. Pode também contribuir com a eficiéncia e
eficacia do setor publico e fortalecer as atividades formuladas. Quando empregada de forma
pragmatica e objetiva, espera-se que a avaliagdo contribua com 0s governos na melhoria de
seu desempenho publico, tanto em termos de definicdo de responsabilidades quanto na esfera
de prestacdo de contas a sociedade (ALA-HARJA; HELGASON, 2000).

A avaliacdo sistemética constitui um processo importante porque ndo existe um
modelo universal para a analise de politicas publicas que consiga atender a variedade de
cenarios institucionais existentes. No entanto, a avaliagdo apenas constituir-se-4 um elemento
fundamental na conducdo de politicas publicas se, somada a outros instrumentos, for
integrada ao processo decisorio, passando a ser reconhecida como um movimento de
produgdo de conhecimento que “[...] fortalece a capacidade de planejamento, que amplia a
competéncia institucional de fazer previsdes e de lidar com a incerteza e a complexidade”

(GARCIA, 2001, p. 58).

1.2 CATEGORIAS E MODELOS DE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A classificacdo do quadro de avaliacdo de politicas publicas pode ser
empreendida de diferentes maneiras, a partir de um conjunto de referéncias que se
fundamenta em critérios variados. Na literatura avaliativa, as categorizacGes
predominantemente encontradas para estas andlises consideram 0 momento em que Sdo
realizadas, a posi¢do de quem executa o processo avaliativo, a natureza do objeto avaliado, 0s

critérios empregados, as dimensdes da avaliacdo e 0s usos por que sdo realizadas.
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No que tange ao momento de realizacdo de uma avaliagdo, as analises sdo
agrupadas em avaliacdes ex ante, intermediarias e ex post. Em primeiro lugar, uma avaliacdo
ex ante busca ponderar a relacdo entre o custo e o retorno de um programa antes de ser
implementado pelo governo, objetivando antecipar os possiveis impactos da politica e definir
o0s parametros de afericdo de seu desempenho. Cabe sinalizar que, em geral, as avaliagfes ex
ante ndo recebem uma atencédo significativa, com exce¢do aos programas que envolvem
grandes investimentos, a exemplo dos projetos de parcerias publico privadas que exigem
analise de viabilidade (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

Em adicdo, uma avaliacdo intermediaria, também denominada como formativa
ou concomitante, € empreendida em analises que acompanham a execucdo do programa,
enguanto uma avaliacdo ex post, ou somativa, enfatiza a eficacia do projeto ja implantado
(TREVISAN; VAN BELLEN, 2008). Vale apontar, no entanto, que a referéncia as avaliac@es
ex post também pode ser encontrada para as analises realizadas tanto durante como apos a
implantacdo da politica publica (FREITAS; MENEGUIN, 2013).

Outra classificagdo empregada tem como base a posicdo do avaliador. Nessa
categoria, as avaliagcbes podem ser agrupadas como andlises internas e externas, sendo as
primeiras levadas a cabo pelos gestores, executores ou publicos alvos das intervencdes,
enguanto as ultimas sdo empreendidas por especialistas ndo envolvidos com o0s processos de
elaboracéo e implantacdo das acbes (FARIA, 2005; TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

De acordo com a natureza do objeto avaliado, por sua vez, Trevisan e Van
Bellen (2008) categorizam a andlise de politicas publicas em avaliacGes de resultados e
avaliacOes de processos. A primeira categoria remete aos resultados em si, correspondentes
aos produtos previstos nas metas propostas. Ainda dentro dessa classificacao, as avaliagOes de
resultados também abrangem os impactos, que denotam as altera¢bes provocadas em uma
realidade pela intervencdo politica; bem como os efeitos, correspondentes aos impactos
indiretos, esperados ou ndo. Por sua vez, avaliagbes de processos abordam os fatores de
facilitacdo e os entraves que sdo identificados ao longo da implementacdo de um programa ou
politica (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

A divisdo classificatoria entre resultados e processos é recorrente na literatura
acerca da avaliacdo de politicas publicas e é explicada por razfes de transparéncia dos estudos

avaliativos, que se referem a probidade administrativa e por principios de justica social e
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politica. Também ¢ justificada por razdes instrumentais, cuja motivacdo é gerar informacoes
para 0 acompanhamento do programa (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Ainda no campo de critérios relacionados aos objetos avaliados, Costa e
Castanhar (2003) propdem que as analises de politicas publicas podem ser agrupadas em trés
grandes grupos, a saber, as avaliacOes de metas, de impacto e de processos. Consideram metas
0s produtos mais concretos e imediatos de uma intervencdo politica, constituindo o tipo mais
tradicional de avaliacdo de politicas publicas. O objetivo das avaliacBes de metas é mensurar
0 éxito das acbes no alcance das metas preestabelecidas, caracterizando-se como uma
avaliacdo essencialmente ex post. Suas principais limitacbes sdo a definicdo precisa dos
objetivos, a proposi¢do de um conjunto variado de metas e as mudancas destas ao longo do
tempo (COSTA; CASTANHAR, 2003).

N&o obstante, uma avaliacdo de impacto procura identificar os efeitos
produzidos pela politica sobre uma populacdo alvo e ndo apenas verificar se as atividades
previstas foram, de fato, executadas. Trata-se, assim, de conhecer as mudancas nas condicoes
de vida da parcela da sociedade para a qual a politica se direciona, sendo também uma
avaliacdo ex post, cujo desafio € estabelecer adequadamente as relagdes causais entre as a¢oes
previstas na intervencdo politica e os resultados obtidos (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Por dltimo, avaliagbes de processo ocorrem simultaneamente ao
desenvolvimento do programa, com o objetivo de identificar lacunas nas acGes adotadas,
barreiras e obstaculos a implementacéo efetiva da politica, assim como produzir informacdes
para o eventual redesenho do conteudo da politica durante sua execucdo. A limitacdo das
avaliacOes de processo aponta para sua dependéncia em relagdo a forma como os fluxos e
processos do programa foram definidos e ao sistema de informagdes disponiveis (COSTA,
CASTANHAR, 2003).

Explorando as categorias empregadas na analise de politicas publicas,
depreende-se um quadro igualmente amplo conformado pelos conceitos que estruturam as
avaliacdes. O modelo de avaliacdo de Costa e Castanhar (2003), por exemplo, é embasado no
nivel de agregacdo dos objetivos definidos e propde um quadro analitico a partir da misséo,
objetivos, metas e atividades das politicas publicas. Nesse modelo, a avaliacdo de
desempenho de uma politica depende do nivel que se pretende avaliar, sendo que 0s autores
propdem relacionar os impactos com a missdo, os efeitos com os objetivos, os resultados com
as metas e os produtos com as atividades sugeridas (COSTA; CASTANHAR, 2003).
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No mais, a avaliacdo de desempenho adota um quadro de padrbes que atuam
como referéncia de analise e que podem ser absolutos, quando se referem as metas; histéricos,
quando comparam diferentes periodos; normativos, quando confrontam outros programas,
experiéncias semelhantes ou outras realidades geogréficas; teéricos, quando adotam o0s
padrdes assumidos na elaboracdo de programas; e negociados, quando firmados a partir de um
procedimento especifico entre o formulador e o gestor de uma politica (COSTA;
CASTANHAR, 2003).

Por outro lado, Garcia (2001) diferencia como categorias centrais 0os conceitos
de desempenho, eficiéncia, eficacia e resultado das politicas publicas. Para o estudioso,
desempenho se refere ao cumprimento de uma responsabilidade assumida publicamente,
correspondendo ao “[...] resgate de um compromisso de execu¢do de uma programacao
formalmente estabelecida como desejavel e factivel, a partir de parametros confidveis

surgidos da aplicagdo do conhecimento técnico cientifico sobre a experiéncia pratica”

(GARCIA, 2001, p. 35).

Ao avaliar as agdes governamentais, em complemento, eficicia é assumida
como “o grau em que atingem os objetivos e as metas de uma agdo orientada para um alvo
particular, em determinado periodo de tempo, independentemente dos custos nos quais se
incorra”, enquanto eficiéncia designa “a relagdo existente entre os produtos resultantes da
realizacdo de uma ac¢do governamental programada e 0s custos incorridos diretamente em sua
execugdo” (GARCIA, 2001, p. 36; 38)".

Entretanto é na categoria de resultados que se encontra o conceito mais
problematizado por Garcia (2001, p. 40), ao defini-lo como a “transformagdo ou mudanca em
uma realidade concreta, conseguida ou influenciada pela acdo (ou conjunto de agdes) de um
ator social particular em cooperagdo ou conflito com outros”. A partir dessa defini¢do, Garcia
(2001) procura superar a nocao tradicional de resultado enquanto relacdo de causa e efeito,
uma vez que em poucas situacOes as forgas atuantes de outros atores sociais, diferentes dos
que promovem a politica, podem ser desconsideradas na andlise dessas transformacdes
(GARCIA, 2001).

* No esforco de instituir conceitos sistematicos para a avaliacdo de politicas, Garcia (2001) propde a mensuragio
da eficacia de uma acdo a partir da equacdo: Ea = [Mr/Tr] / [Mp/Tp] = [Mr.Tp] / [Mp.Tr], em que: Ea: eficacia
da acdo; Mr: unidades realizadas na meta programada; Mp: unidades previstas na meta; Tr: tempo real gasto para
realizar a meta obtida; Tp: tempo realizado pata obter a meta total. Propde, ainda, a mensuracdo da eficiéncia
através da relacdo: Ee =[Mr/Tr.Cp] / [Mp/Tr.Cp] = Ea.[Cp/Cr], em que se matem os significados anteriores,
acrescentando-se Ee: eficiéncia da agdo; Cr: custo real da agdo; e Cp: custo programado da a¢do (GARCIA,
2001).
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Essas categorias conceituais sdo empregadas, ainda, como critérios de
classificacdo das andlises politicas. Dessa forma, a variedade de conceitos do campo
avaliativo se desencadeia a partir da prépria definicdo dos critérios de avaliagdo enquanto
medidas para auferir os resultados das intervencdes. Esse quadro referencial € amplo e a
escolha dos parametros depende dos aspectos que se pretende privilegiar em uma avaliacdo
(COSTA; CASTANHAR, 2003).

Para Costa e Castanhar (2003), os critérios mais comuns nos estudos de
avaliacdo sdo eficiéncia, eficacia, impacto, efetividade, sustentabilidade, andlise de custo
beneficio, satisfacdo do usuario do programa e equidade. Em sua leitura, eficiéncia
corresponde a menor relacdo de custo por beneficio possivel no alcance dos objetivos
estabelecidos pela acdo, enquanto eficacia denota o grau em que o programa implantado tem
atingido seus objetivos ou metas (COSTA; CASTANHAR, 2003).

Impacto é empregado como sindnimo de efetividade e indica se a intervencéo
apresenta efeitos positivos no ambiente externo ao que foi direcionada, seja em termos
técnicos, econdmicos, socioculturais, institucionais ou ambientais. O critério de
sustentabilidade é definido como a capacidade de continuidade dos efeitos positivos
alcancados pela politica ap6s seu término, enquanto a analise de custo beneficio é
empreendida atraves da comparacdo da acdo com formas alternativas para a obtencdo de um
conjunto de impactos (COSTA; CASTANHAR, 2003).

O quadro de critérios define, ainda, as avaliacdes de politicas publicas com
base na satisfacdo do beneficiario, quando analisa a atitude da populacdo atendida pela
intervencdo em relacdo a percepcdo de qualidade do atendimento obtido. Além disso,
avaliacOes com base em critérios de equidade examinam o nivel em que os impactos positivos
de uma politica sdo distribuidos de maneira compativel com as necessidades dos beneficiarios
(COSTA; CASTANHAR, 2003).

Ainda que constituam concepcdes diferentes, a avaliagcio e o monitoramento®
se aproximam enguanto elementos integrados a um sistema de gestdo mais amplo, visto que
se espera que as decisbes sejam definidas com base em um suporte de avaliagcdes de

desempenho e um sistema de monitoramento de informacgfes técnica e politicamente

® Ala-Harja e Helgason (2000) reiteram essa distingdo, ressaltando que as avaliagdes sdo processos mais
abrangentes, conduzidos como parte de um esforco Gnico na busca de informacGes aprofundadas sobre a politica
ou programa avaliado. N&o obstante, reconhecem que sistemas regulares e eficientes de monitoramento
embasam o desenvolvimento de avaliagdes bem sucedidas.



34

relevantes para a conducdo de um programa ou politica. Assim, a gestdo publica demanda
acdes desenhadas e programadas de forma consistente, identificando indicadores precisos e

detalhados, para monitoramento e subsequente avaliacdo (GARCIA, 2001).

As analises politicas podem, dessa forma, ser classificadas a partir da natureza
dos indicadores de monitoramento empregados para acompanhar 0os movimentos de variaveis
relevantes para a conducdo estratégica de uma agdo. Podem ser elencados indicadores sobre
os problemas, que permitem caracterizar as realidades abordadas, as causas criticas dos
problemas e suas consequéncias; indicadores sobre os atores envolvidos, que contemplam
indicadores de interesse, motivagdo e recursos controlados; indicadores de execugéo,
abrangendo indicadores de recursos, eficiéncia, eficacia, oportunidade de cronograma e
execucdo orcamentaria; indicadores de contexto, conformados por variaveis relevantes ao
sucesso da acdo e que ndo estdo sob a capacidade de predicdo e controle dos atores
envolvidos; e indicadores de resultados, que sintetizam as evidéncias de transformacoes

produzidas na realidade social por uma intervencdo (GARCIA, 2001).

Além dos critérios que permitem categorizar as avaliagdes de politicas
publicas, os estudos avaliativos tém se dedicado a analise dos aspectos de natureza
metodoldgica que se conformam nesse campo (FARIA, 2005). Entretanto, é importante
reiterar que ndo existe um quadro de avaliagbes com conceitos plenamente estabelecidos,
procedimentos conhecidos e métodos consagrados, indicando que o curso de uma avaliacdo
depende do proprio objeto avaliado, bem como dos sujeitos dessa analise, que lhe imprimem
sentidos e enfoques particulares (GARCIA, 2001).

Conquanto, mesmo que se reconheca o papel das representacées individuais e
coletivas nas avaliacdes de politicas publicas, alguns instrumentos ganham notoriedade
enguanto métodos objetivos de estruturacdo e andlise politica, a exemplo da metodologia do
marco ou matriz légica (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008). Trata-se de uma ferramenta que
tem sido crescentemente empregada para verificar a consisténcia do planejamento de uma
politica publica (COSTA; CASTANHAR, 2003).

A matriz logica pode ser organizada em duas etapas. Na primeira, sdo
identificados o0s objetivos gerais e especificos, as variaveis operacionais, os indicadores
usados para avaliacdo, as informagfes necessarias € o método de coleta de dados. Na

sequéncia, sdo descritos os recursos financeiros, humanos e de infraestrutura alocados ao



35

programa, as atividades previstas e os resultados esperados de imediato e para médio e longo
prazo, assim como as relagdes causais (COSTA; CASTANHAR, 2003).

No ambito da gestdo do turismo no pais, apenas recentemente os documentos
oficiais passaram a adotar esse modelo para a estruturacdo e analise de suas politicas. Assim,
a versdo 2013-2016 do plano nacional de turismo apresenta uma matriz légica para o setor
como parte integrante do documento (BRASIL, 2013). O modelo adotado pelo governo

federal no campo do turismo € ilustrado no Anexo A.

Embora predominem métodos quantitativos no campo de avaliacdo de politicas
publicas, analises de natureza qualitativa, a exemplo da avaliacdo em profundidade, podem
tracar um quadro interpretativo da visdo que os diferentes atores sociais envolvidos com uma
politica sustentam sobre a intervencdo (RODRIGUES, 2011). A abordagem interpretativa se
aproxima da perspectiva defendida por Faria (2005), ao ressaltar que a analise politica

apresenta um contetdo essencialmente politico.

A avaliacdo em profundidade busca o significado da politica em relacdo aos
impactos da agdo, sugerindo que a analise de uma politica ndo deve se restringir apenas aos
resultados e dados estatisticos gerados. Esta perspectiva da avaliacdo se organiza em eixos de
analise, contemplando o conteddo da politica, sua formulacdo, os conceitos e coeréncia
interna; a trajetoria institucional do programa, tendo como pressuposto que a politica ndo
possui um curso unico, deslocando-se dentro das instituicfes e sofrendo ressignificaces ao
longo do tempo; o espectro temporal e territorial abrangido; e o contexto e a cultura no qual se
da a formulacdo de uma politica (RODRIGUES, 2011).

Em que pesem as diferencas entre os métodos de avaliacdo qualitativos e
quantitativos, Garcia (2001) aponta que um processo avaliativo consistente tende a reunir um
conjunto de caracteristicas imprescindiveis. Nesse sentido, espera-se que a avaliagdo tenha
utilidade para os atores impactados pelo processo, a0 mesmo tempo em que Seja oportuna,

sendo realizada em tempo habil para tomada de decisdo (GARCIA, 2001).

Além disso, deve ser observada a dimensédo ética do processo, que abrange o
respeito aos valores dos individuos e instituicGes envolvidas e um processo de negociacao e
didlogo acerca dos critérios apropriados. Por fim, almeja-se que a avaliagdo seja precisa, por
meio da adogdo de procedimentos necessarios e adequados para a legitimidade das analises
(GARCIA, 2001).
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Ademais, um processo consistente de avaliacdo requer a identificacdo de
variaveis chaves que caracterizam o contexto no qual uma politica é implementada e que néo
estdo sobre a ingeréncia de seus formuladores, contribuindo para o sentido e a inteligibilidade
dos resultados de uma avaliacdo. Essa identificacdo € suposta de ser acompanhada pelo
diagndstico dos atores relevantes no contexto analisado, por meio de indicadores que
expressem suas motivagles, 0s recursos que detém ou mesmo as agdes que desenvolvem
(GARCIA, 2001).

Para Garcia (2001), a congregacao dessas caracteristicas no processo avaliativo
pode permitir uma aproximacao menos reducionista em relagdo a complexidade que marca as
intervencgdes sociais. Em conjunto, esses elementos também possibilitam estabelecer relacdes
cuidadosas, ainda que sempre passiveis de revisdo, entre as intervengdes avaliadas e 0s
resultados observados (GARCIA, 2001).

1.3 O CAMPO DE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Uma politica publica pode ser abordada como uma forma de acéo social que,
por sua vez, corresponde a uma atividade intencional e reflexiva, através da qual um ator
social espera, de forma consciente, atingir determinados resultados em uma situacdo concreta,
seja por meio de cooperacdo ou de conflito com outros atores. No entanto, a realidade social
nem sempre pode ser explicada por relagfes reduzidas a causalidades. Nessa perspectiva, as
categorias propostas por Matus (1993) acerca dos problemas estruturados e quase estruturados
se tornam pertinentes para embasar a discussdo em torno dos contextos nos quais as politicas

publicas sdo formuladas e avaliadas.

Com efeito, em um problema considerado estruturado as regras do sistema que
0 produz sdo precisas, claras, invaridveis e predeterminadas, existindo antes da solucdo do
problema e permanecendo inalteradas ap6s sua solucdo. Nessa categoria de problemas, o
elemento humano lhe ¢ alheio e se relaciona com 0 mesmo somente através de uma tentativa
de resolucdo a partir das regras ja existentes. Quando solucionado, ndo se questiona a

eficiéncia do processo de resolugcdo (MATUS, 1993).
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Ainda no ambito dos problemas estruturados, os limites entre o problema e o
sistema que o gera sdo claros e as proprias regras deste sistema contém as possibilidades e
restricdes para sua resolucdo. Um problema estruturado esté isolado de outros problemas e,
ainda que haja uma série deles, a solu¢do de um determinado problema néo afeta a resolucao
dos demais. As categorias de espaco e de tempo pertinentes ao problema sdo definidas como

fixas ou se tornam inalteradas para os atores que se relacionam com este (MATUS, 1993).

As variaveis que conformam um problema estruturado sdo dadas, enumeraveis,
conhecidas e finitas e o problema se move para aspectos de qualidade ou de quantidade, de
forma mutuamente exclusiva. As possibilidades de solugdo séo definidas em suas premissas,
sdo finitas em numero e conhecidas mesmo que ndo evidentes. Um problema estruturado é
colocado como um desafio cientifico ou técnico, podendo ser tratado com suposta
objetividade (MATUS, 1993).

Por outro lado, um problema quase estruturado é determinado por regras nao
precisas, variaveis e diferentes para atores distintos, que as criam e podem altera-las para
soluciona-lo. Nessa categoria, o elemento humano é parte do problema, conhecendo-o e
explicando-o a partir de uma posicao interna, mesmo que ndo tente soluciona-lo, tornando a

eficacia de uma alternativa discutivel e relativa aos problemas que seguem (MATUS, 1993).

N&o se podem definir com clareza as fronteiras entre um problema quase
estruturado e o sistema que 0 gera e 0s atores sociais criam possibilidades de solugdo néo
existentes previamente, assim como 0s conceitos empregados para compreender as
alternativas e as restricdes de solucdo. Problemas quase estruturados estdo entrelacados a
outros problemas e a acdo sobre um deles facilita ou dificulta a solu¢do de outro (MATUS,
1993).

As categorias de espaco e tempo sdo relativas a quem se relaciona com o
problema a partir de diferentes posi¢cdes, em um sistema criativo, sem variaveis dadas, que
também ndo sdo enumeraveis, conhecidas ou finitas. As dimens6es qualitativas e quantitativas
sdo inseparaveis e as potenciais solu¢Ges apontadas pelos atores sociais sdo infinitas em
numero. Problemas quase estruturados, portanto, colocam um desafio multiplo que abrange o
ambito sociopolitico, ainda que tenha uma dimensdo técnica, desacreditando uma pretensa

objetividade, mesmo que se sustente a busca por solugdes de forma rigorosa (MATUS, 1993).
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Para Matus (1993), ndo ha solucdo de problemas quase estruturados, mas sim
um intercambio entre os problemas que os atores sociais consideram de maior valor por
outros que consideram de menor valor. Este processo, contudo, ndo ocorre necessariamente de

forma pacifica, podendo gerar descontentamento por parte dos envolvidos (MATUS, 1993).

Nesse sentido, o campo de avaliacdo de politicas publicas se defronta com o
desafio de compreender e tratar problemas complexos e quase estruturados que predominam
nas agendas governamentais. Logo, estudar e avaliar as intervencdes sobre esta categoria de
problemas demanda saberes que nédo estdo compartimentados em disciplinas e subdisciplinas,
apontando uma necessaria superacdo do viés especialista que predomina nos estudos
avaliativos (GARCIA, 2001).

O curso da acdo de uma politica se processa em um ambiente dindmico e
interativo, no qual acdes diferenciadas traduzem simultaneamente distintas formas de
apropriacdo dos recursos e, mesmo que se consiga controlar as condicdes internas de uma
acdo, as condicionantes ambientais ndo podem ser totalmente moderadas pelo avaliador.
Nesse sentido, o impacto de uma intervencdo ndo é determinado pela soma de fatores, mas
pela combinagdo de inumeras varidveis que tornam dificil o isolamento de seu efeito. Assim,
os resultados da analise de uma politica puablica devem ser observados com ressalva, dada a
confluéncia de fatores que acompanham as ac¢des sociais e podem influenciar a causalidade do
impacto (GARCIA, 2001).

A natureza dos problemas quase estruturados requer a producao de conceitos e
teorias que correspondam ao aspecto difuso, impreciso, insuficiente, relacional, imprevisto,
bem como a subjetividade e interesses dos diferentes atores sociais que conformam essa
categoria de problema. Trata-se de buscar abordagens capazes de considerar as referéncias
valorativas e ideologicas, interesses materiais e politicos dos atores e outros aspectos que
determinam o contexto dos problemas sociais e que ndo sdo atendidas por disciplinas
segmentadas e técnicas de analise fragmentadoras na busca por compreender os processos de
governo (GARCIA, 2001).

A necessidade de avancar na teorizacdo da pratica avaliativa e buscar
consensos para a construcdo de modelos conceituais nesse campo também é advogada por
Costa e Castanhar (2003). Os autores caracterizam o campo de avaliacdo de politicas publicas
como um emaranhado conceitual, sinalizando uma multiplicidade de conceitos, diferentes

tipos de analise e uma variedade de critérios empregados, operacionalizados por meio de
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indicadores cujas definicdes também ndo contam com consensos (COSTA; CASTANHAR,
2003).

Esse campo de estudo tende, ainda, a enfatizar resultados de casos empiricos
gue, a0 menos em principio, demonstram apresentar uma validade situacional, cujos padrfes
de acdo e estruturas observados ndo sdo extensivos ao sistema politico administrativo mais
amplo. No entanto, a medida que se amplia o conjunto de estudos sobre realidades
particulares, enriquece-se ndo apenas o conhecimento de politicas especificas, mas também o
conhecimento tedrico sobre as relagdes entre contetido, processo e estrutura politicos (FREY,
2000).

Além dos necessarios avangos no campo de avaliacdo de politicas publicas,
acompanhados dos fatores que tornam essas analises cada vez mais necessarias, é preciso
reconhecer que os instrumentos analiticos e conceituais desse campo foram elaborados nos
paises com democracia mais consolidada. Considerando-se que as peculiaridades
socioecondmicas e politicas de outros paises ndo conformam apenas fatores institucionais e de
processos especificos, 0 campo de avaliacdo de politicas publicas ainda deve adaptar um
conjunto de instrumentos de analise as condi¢Bes peculiares de outras sociedades (FREY,
2000).

No Brasil, a estruturacdo do campo de avaliagdo de politicas publicas ainda é
incipiente, sofre de fragmentacdo organizacional e teméatica e apresenta uma
institucionalizacdo precaria (FARIA, 2005). N&o se identifica historicamente na
administracdo publica brasileira uma preocupacdo em avaliar os programas publicos, ja que
tradicionalmente os esforcos e a atencéo sdo voltados preferencialmente a propria formulagéo
das politicas, em detrimento dos processos relacionados a implementacdo e avaliacdo
(COSTA; CASTANHAR, 2003).

No que concerne as politicas publicas de turismo, a producdo académica sobre
avaliacdo da area ainda é pequena, revelando uma lacuna de textos conceituais e falta de
referéncias. Este campo de pesquisa carece de clareza quanto a metodologia empregada e ao
uso de indicadores (LOPES; TINOCO; SOUZA, 2011).
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1.3.1 Breve contextualizacdo historica da avaliagdo politica

Os estudos do campo de avaliagdo de politicas publicas comegaram a se
instituir no inicio dos anos 1950 nos Estados Unidos (FREY, 2000). Esses estudos se
desenvolveram de forma mais acelerada a partir dos anos 1960, como um instrumento de
planejamento para os formuladores de politicas, predominando um modelo centralizado de
avaliacdo até os anos 1970 (FARIA, 2005). No continente europeu, é também a partir dos
anos 1970, particularmente na Alemanha, que a preocupacdo com a analise de determinadas
esferas politicas ganhou forca no contexto de ascensdo da socialdemocracia, que acabou por

estender o planejamento e as politicas setoriais de forma mais significativa (FREY, 2000).

Nos paises latino americanos, por sua vez, as avaliacbes empreendidas foram
colocadas, sobretudo, a servi¢co do processo de reforma do Estado durante os anos 1980 e
1990. Nesse contexto, a andlise das politicas publicas visava legitimar as mudancas
reformistas e acabou resultando na hegemonia de uma perspectiva gerencialista, normativa e
técnica das avaliagOes, revelando uma omissdo da propria ciéncia politica nos estudos
(FARIA, 2005).

De maneira geral, observa-se um processo de deslocamento do papel das
avaliacbes de politicas publicas no percurso do tempo. Reconhecendo que a avaliacdo
desempenha basicamente as funcdes de informacao, realocacéo e legitimacdo, Derlien (2001)
aponta que dos anos 1960 aos anos 1990, a énfase politica das avaliagdes transitou da funcéo

de informacéo para a de realocacao.

Essas transformacdes podem ser verificadas em momentos distintos nos quais a
avaliacdo se institucionalizou como ferramenta de gestdo dos governos nacionais. Ademais,
podem ser explicadas tanto por razbes politicas e econdmicas especificas, quanto pela

alternancia no cenario de atores dominantes (DERLIEN, 2001).

O papel de informacéo das avaliagBes de politicas publicas predominou na fase
de emergéncia desse campo nos anos 1960. Em termos organizacionais, a tarefa avaliativa
estava localizada nos departamentos responsaveis pelo projeto e execucdo das politicas e

centrava-se na elaboracdo de novos programas (DERLIEN, 2001).
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Durante os anos 1980, que correspondem a uma segunda fase de
institucionalizacdes no campo de avaliacdo de politicas publicas, a funcdo predominante era a
de realocacdo racional dos orcamentos disponiveis. Nesse periodo, 0s principais atores ndo
eram mais os administradores dos programas, mas os departamentos de fiscaliza¢do, como 0s
Ministérios da Fazenda e outras unidades centrais de auditoria, responsaveis pela elaboracéo
geral do orgamento (DERLIEN, 2001).

Derlien (2001) indica que a partir dos anos 1990, com a redefinicdo das
atividades e do alcance do Estado, o interesse do campo de avalia¢cdes de politicas publicas
deixou de se voltar a melhoria das a¢des do governo e passou a justificar a reducao do quadro
das politicas implantadas. Para o autor, esse periodo tem se caracterizado pelo declinio dos

processos avaliativos e pela maior énfase dada a indicadores do mercado (DERLIEN, 2001).

1.3.2 A avaliacéo de politicas no Brasil

No Brasil, os estudos sobre politicas publicas sdo recentes e as analises tém
dado prioridade as estruturas e instituicdes ou a descricdo dos processos de negociacdo em
torno de acOes setoriais especificas (FREY, 2000). Em termos histdricos, a emergéncia das
avaliacdes politicas denotou uma énfase direcionada aos esforcos para garantir a credibilidade
do processo de reforma do Estado e justificar a diminuicdo da maquina estatal, fosse através
da descentralizagdo ou mesmo da privatizacdo (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

Silva (2002) aponta que a avaliacdo no contexto brasileiro se desenvolveu de
acordo com necessidades particulares de acompanhamento por parte de entidades
responsaveis pelo planejamento e financiamento de projetos, que resultaram, porém, em
iniciativas avaliativas dispersas no territorio € no tempo, bem como restritas a setores ou
instituicdes especificas. Por um lado, os resultados da avaliacdo das acdes de diferentes
setores ndo chegaram a ser integrados em uma anélise conjunta da acdo publica. Por outro,
ndo se estruturou historicamente uma sistematica de avaliacdo que permitisse incorporar essa

funcéo enquanto instrumento de gestdo por parte do Estado (SILVA, 2002).

Com efeito, durante os anos 1980 houve um movimento acelerado de

formulacdo de politicas publicas, influenciado principalmente pela conjuntura de transicéo



42

democrética que atravessava o0 pais. Esse quadro promoveu um deslocamento da agenda até
entdo centrada em questdes relacionadas ao modelo de desenvolvimento nacional para novas
problematicas na escala municipal e para o préprio processo de descentralizacdo
(TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

A permanéncia de problemas sociais na consecucdo de politicas publicas,
mesmo apdés o fim do regime autoritario, levou a agenda politica do pais se voltar a
efetividade da acdo publica. Posteriormente, sobretudo a partir dos anos 1990, esse papel de
cobrancga em relacdo a acdo do Estado passaria a ser assumido de forma mais presente pela
prépria sociedade civil (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008).

Nessa perspectiva, a conjuntura econdmica desfavoravel dos anos 1990,
desencadeada por reformas estruturantes como abertura comercial, desestatizacéo,
alargamento de assimetrias sociais, desemprego, dentre outros desdobramentos, deu margem a
uma maior reivindicacao de a¢les e programas governamentais por diferentes segmentos da
sociedade. Essas novas demandas sociais foram acompanhadas por um cenario de crise fiscal
provocada pela escassez de recursos publicos, assim como pela cobranca por melhor
eficiéncia dos investimentos governamentais (COSTA; CASTANHAR, 2003).

E nesse contexto que a avaliagdo de politicas publicas se tornou um
instrumento fundamental para consolidar o processo de reforma do Estado brasileiro, a
exemplo da tendéncia verificada em outros paises latino americanos. Nesse sentido, & medida
que o Estado delega as agéncias reguladoras e instituicdes privadas a conducdo de parte de
seus servicos, acaba fomentando a necessidade de avaliagdes (COSTA; CASTANHAR,
2003).

O processo recente de reforma do Estado no Brasil ocorreu em um contexto de
crise do regime autoritario e decadéncia do modelo nacional desenvolvimentista, quando a
atencdo estava centrada na correcdo de problemas da administracdo publica potencializados
pelo governo militar, como o descontrole financeiro, a falta de responsabilizacédo de
governantes e burocratas, a politizacdo indevida da burocracia, a fragmentacdo excessiva de
empresas publicas e a perda de foco da acdo governamental. Nesse processo, foram
introduzidos trés grandes conjuntos de mudancas, correspondentes a democratizacdo do
Estado através do fortalecimento do controle externo da administracdo publica; a

descentralizacdo que representou maior potencial de participacdo cidadd e disseminacgdo de
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politicas publicas nas esferas locais; e a proposta de profissionalizacdo da burocracia
(ABRUCIO, 2007).

Apesar de representar importantes avangos na modernizacdo da administracéo
publica do pais, o sentido dessas mudancas ndo foi concretizado por completo. Concorreram
para essa limitacdo a permanéncia de formas patrimonialistas na gestdo publica e a
constituicdo de um federalismo compartimentalizado, marcado pela falta de articulacéo entre
os entes federativos, que acabaram por afetar os resultados das politicas publicas de forma
direta e negativa (ABRUCIO, 2007).

Dessa forma, Faria (2005) aponta que a trajetdria das avaliagdes de politicas
publicas no Brasil ¢ marcada pelo transito da atencdo dispensada originalmente aos proprios
tomadores de decisdo para os atores que participam da implementagdo dos programas,
sobretudo, a partir da critica a0 modelo hierarquico e as limitacdes dos processos de
planejamento centralizado. Por outro lado, mais recentemente, a difusdo de metodologias
participativas tende a colocar énfase nas proprias parcelas da sociedade beneficiadas pelas
acOes do governo (FARIA, 2005).

Em democracias consideradas recentes, como o Brasil, as estruturas e
processos politicos estdo sujeitos a uma dinamica peculiar e a transformacgdes continuas que
podem implicar mudancas durante o proprio processo de avaliacdo. Estas transformag6es ndo
dizem respeito apenas a politica material, mas também podem atingir as instituicoes e a rede

de atores que determinam os processos politicos (FREY, 2000).

Frey (2000) defende que, em sociedades com menor grau de
institucionalizacdo e consolidacdo de praticas de negociacdo, a abordagem institucional tende
a perder parte de sua forca explicativa em relacdo a abordagens processualistas. Essa
constatacdao é peculiar ao caso brasileiro, para o qual devem ser consideradas ndo apenas a
tendéncia crescente de fragmentacdo e setorializacdo do processo politico, mas também a
influéncia de padr@es especificos do comportamento politico (como clientelismo, populismo e

patrimonialismo)® que podem sobrepujar o papel das instituicées formais (FREY, 2000).

® Esses padrées também sdo considerados vicios politicos que implicam limitagdes a0 modelo de democracia
representativa brasileira. Em breve resumo, clientelismo se refere aos favores, protecOes e exigéncias frente a
distribuicdo de recursos (verbas) e nomeacfes de cargos em drgdos publicos; populismo assinala uma relacdo
representativa fundamentada na tutela; e patrimonialismo sinaliza a privatizacdo exacerbada do poder politico
(BENEVIDES, 1991).
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1.4 DA PERSPECTIVA TECNICA A POLITICA DE AVALIACAO

Apesar de conceitualmente ser incorporada como ferramenta de apoio a
eficiéncia e eficacia do setor puablico, a avaliacdo de politicas publicas ainda ndo tem
conseguido lograr um papel estratégico nos programas e projetos governamentais
(TREVISAN; VAN BELLEN, 2008). Para Garcia (2001), parte da incorporagédo insuficiente
da avaliacdo no quadro institucional das politicas publicas pode ser atribuida as limitagdes do
proprio processo avaliativo, que o autor categoriza em deficiéncia na demanda, deficiéncia no

enfoque predominante e deficiéncia cognitiva.

As deficiéncias na demanda dizem respeito a pequena importancia atribuida a
avaliacdo nos processos de decisdo politica. Essa categoria de limitacdo é verificada quando
uma avaliacdo ndo é empreendida visando respostas orientadas a melhorias no processo de
decisdo e ao aperfeicoamento do modelo de gestdo institucional, pouco compreendendo seu
papel para a qualidade global das acdes. Nesse sentido, a avaliacdo tende a ser compreendida
como um entrave adicional & gestdo publica ou ainda uma obrigacdo contratual a ser cumprida
(GARCIA, 2001).

Por sua vez, as deficiéncias nos enfoques predominantes abrangem os
resultados de avaliagdes inconclusas, vagas ou sem recomendagfes praticas para melhorar as
acdes governamentais, podendo determinar a distancia entre o carater cientifico das analises e
seu uso efetivo pelos governos. Ademais, a linguagem tecnocientifica e a forma de
consolidacdo dos relatérios de avaliacdo contribuem para que as observacOes realizadas ndo
sejam apropriadas de imediato como insumo estratégico na formulacao das politicas publicas
(GARCIA, 2001).

Por fim, a natureza dos problemas quase estruturados, que configuram a maior
parte das arenas para as quais as politicas sdo desenhadas, delineia as chamadas deficiéncias
cognitivas. Estas limitagdes persistem no quadro de avaliagdo uma vez que politicas,
programas e projetos que ndo foram concebidos para serem analisados podem levar a

conclusdes precérias e inconclusas, independente da origem do avaliador (GARCIA, 2001).

Em adicdo, ndo obstante o deslocamento de foco dos estudos avaliativos ao
longo do tempo, a tematica da avaliacdo de politicas publicas d& margem ao predominio de

um viés normativo, priorizando aspectos técnicos e com énfase em seu papel de instrumento
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ou ferramenta gerencial. Assim, o uso instrumental da avaliagcdo busca identificar e utilizar os
resultados para as melhores decis6es, ignorando o carater politico do processo de avaliacdo de
politicas publicas (FARIA, 2005; RODRIGUES, 2011).

Nesse sentido, cabe reconhecer que os estudos de avaliagédo se centram na
eficdcia dos programas publicos e tendem a descartar a avaliacdo politica que representa seu
contetdo. A compreensao dos critérios empregados na analise de politicas publicas pode ser
considerada uma etapa preparatéria para empreender a avaliacdo de um programa especifico
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

Devido as dificuldades técnicas e organizativas, os estudos de avaliacdo de
politicas publicas, predominantemente fundamentados em métodos quantitativos, limitam-se
tradicionalmente a um namero reduzido de varidveis explicativas para levar a cabo suas
analises. Portanto, a investigacdo acerca da génese e percurso de determinadas acOes
governamentais requerem uma analise complementar dos mecanismos que orientam 0s
processos politico administrativos, os arranjos institucionais, o comportamento dos atores

politicos, os instrumentos e as estratégias politicas (FREY, 2000).
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Capitulo 2 POLITICA DE TURISMO NO BRASIL: DAS MACRODIRETRIZES
NACIONAIS AO MODELO DAS ESTANCIAS DE SAO PAULO

2.1 TURISMO E POLITICAS PUBLICAS

A transicdo entre os seculos 18 e 19 foi marcada pelos desdobramentos dos
primérdios do desenvolvimento industrial, caracterizado, dentre outros aspectos, pela
subordinacdo da classe trabalhadora a longas jornadas de producdo e baixos salérios.
Produzia-se quase que exclusivamente para ampliar a acumulacdo de capital pelos detentores
dos meios de producdo. Nessa conjuntura, ainda que pouco respeitada a época, a longa luta
por direitos protagonizada pela classe operaria passou a representar o reconhecimento de que
a forca de trabalho também constituia uma mercadoria nas transformac@es que tomavam lugar
nas relacdes sociais da época (THEVENIN, 2011).

No entanto, a diminuic¢do continuada das jornadas de trabalho, consideradas um
avanco para a classe operéria, consistiu também em um processo inerente a logica de
reproducdo do capital, uma vez que a competicdo e a producdo do modelo capitalista
poderiam se aproveitar de um nivel minimo de satisfacdo do trabalhador, gerando otimizacédo
da producéo e reducao dos custos associados. Como sinaliza Thevenin (2001, p. 133), quando
a moderna atividade turistica se expande no século 20, associada ao aumento dos salarios e
diminuigdo das jornadas de trabalho, acaba também por expandir o consumo sobre o tempo
liberado conquistado pela classe trabalhadora, retornando o capital aos préprios detentores do

capital:

Embora tenha se reduzido o tempo de trabalho, desde o periodo das primeiras
revolugBes industriais, a exploracdo integral da vida social ainda continua a
acontecer e se expandir por parte do capital. O turismo, a medida que avangou sobre
o tempo livre da classe trabalhadora tornou-se um importante instrumento para a
acumulagdo capitalista, pois tem contribuido para a expansdo do consumo em massa

e consequentemente acelerado os circuitos de reproducgdo do capital.

Para Krippendorf (1989), o turismo na sociedade ocidental moderna constitui
uma atividade voltada a reconstituicdo do individuo acuado pelo ambiente de trabalho.
Portanto, consiste em um movimento pendular entre um cotidiano que Ihe imprime desgaste

fisico ou mental e um anticotidiano de fuga da realidade. Contudo, a configuracdo cismatica
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entre estes dois polos temporais revela que ambos sdo igualmente desumanizados’

(KRIPPENDORF, 1989).

Em outras palavras, as mesmas relacdes que marcam o cotidiano do individuo
sédo reproduzidas em seu anticotidiano. Assim, o tempo de lazer ocupado pelas viagens
compde um ciclo de reconstituicdo contra funcional, tipico da sociedade industrial, uma vez
que os espacos de ndo trabalho, quando ndo reproduzem o proprio ambiente produtivo,
acabam por oferecer pouco ou nenhum potencial para o trabalhador retomar a rotina laboral
mais disposto (KRIPPENDORF, 1989).

E por meio dessas transformagdes que o capitalismo n&o se limita a controlar
apenas 0s meios de producéo e as grandes massas trabalhadoras, mas também se apropria do
tempo de lazer dos trabalhadores e delega ao turismo o status de industria. Porém, o tempo
que poderia ser dedicado a recreacdo do individuo pouco potencial tem em recriar a condigado
humana em um sentido pleno, posto que a sociedade € impelida a consumir os produtos de
lazer e turismo formatados pelo mercado, que reproduzem, em grande medida, a condicdo
impessoal que tende a reger as relacdes dos individuos entre si e com seu entorno (MILLAN,
2005).

Dessa maneira, 0 turismo enquanto atividade econémica se insere no modelo
de reproducdo capitalista como integrante desvinculavel a ldgica de acumulacéo e expansao
do capital, cujas investidas sdo ampliadas pela competicdo crescente e também aceleradas
pelo desenvolvimento tecnoldgico e informacional. As viagens e o lazer passam a se
mercantilizar, dando novas dimensdes ao consumo através do turismo em escala planetaria e a
sociedade, cada vez mais urbana e globalizada, passa a buscar a descoberta ou o reencontro

com simbolos e imaginarios dos lugares apropriados pelo turismo (THEVENIN, 2011).

Nesse sentido, o turismo de massa, caracterizado como aquele em que um
grande nimero de pessoas se ocupa das mesmas atividades nos mesmos lugares, produz um
tempo de ndo trabalho alienante, porque ndo é formulado por e para o turista. N&o se trata de

uma busca motivada por interesses pelo lugar visitado, mas uma experiéncia marcadamente

’ Devido & abrangéncia do que possa ser humanizado ou desumanizado, é importante lembrar que, na perspectiva
de Krippendorf (1989), desumanizado adjetiva rela¢es pautadas por valores reduzidos ao universo de consumo
materialista, em detrimento de aspectos emocionais e valores ndo materiais, que abrangem, dentre outros, as
esferas da salde, ambiente, natureza, saber e educagéo.
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ndo auténtica, uma vez que a negac¢do do cotidiano de trabalho do individuo ndo é superada na
contra funcédo do anticotidiano (KRIPPENDORF, 1989).

O turismo de massa transforma os destinos turisticos em espacos de atragdes
inventadas e descoladas da realidade local, isolando o turista do ambiente que o cerca e
hospeda. E a evidéncia que a atividade adquiriu tendéncias mercantis que a orienta pelo fator
lucratividade. Ao mesmo tempo, o olhar do turista se coletiviza, passando a depender da
presenca de um grande numero de pessoas para configurar a moderna experiéncia de turismo
(URRY, 2001).

Assim, a primeira implicacdo da globalizacdo para o turismo é sua
ressignificagdo como meio de desenvolvimento econdmico e social e como ferramenta para
alcancar maiores patamares de competividade. Nesse sentido, é conformada sua condicéo de
atividade econémica que deve se adaptar as imposi¢es de uma ordem global, enquanto um
fendmeno irreversivel e desencadeador de uma série de transformacdes sociais (SOARES,
2007).

Trata-se de uma mudanca central no conceito de turismo, que se distancia de
sua compreensdo enquanto fendmeno social de encontro para se caracterizar como setor
econémico, no qual o principal significado se reduz a cadeia de bens e servigos que
qualificam a oferta e estimulam a demanda. A medida que se intensifica a visdo do turismo
como veiculo de competicdo em uma economia globalizada, mais se fomenta seu
desenvolvimento enquanto atividade legitimadora de valores e ideologias dominantes
(SOARES, 2007).

Na&o se trata de negar sua dimensdo econdmica, mas de reconhecer que a énfase
na orientacdo produtivista que a atividade adquire em uma ordem denominada global tende a
sobrepujar sua dimenséo social, que daria margem a reflexdes sobre a condi¢cdo humana, bem
como sobre as contradi¢es e conflitos que permeiam a sociedade. Assim, o turismo é
adaptado a um Unico caminho validado pelos pressupostos globais, distanciando as iniciativas
enddgenas que poderiam permitir que cada localidade desenvolvesse a atividade conforme

suas compreensdes e necessidades (SOARES, 2007).

A logica da competitividade traz como consequéncia para o turismo a criacao
de um vinculo entre a capacidade da atividade estimular a economia e a concorréncia inerente

gue passa a orientar os destinos e empresas turisticos, subordinando seu desenvolvimento aos
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objetivos dos atores que detém os meios de comercializacdo da atividade e aos critérios da
racionalidade produtiva. Para Soares (2007, p.68), esse desdobramento coloca uma questdo
essencial a compreensdo atual do fendmeno turistico, que corresponde a expectativa de
promover uma série de beneficios sociais e econdmicos frente “[a] globalizacdo que
intensifica a competividade e exige processos de producdo, trabalho e acumulacéo cada vez

mais flexiveis e desiguais”.

Dessa forma, a globalizacdo traz implicacdes ciclicas ao turismo e a suas
politicas, transformando seu significado crescente e exclusivamente associado a mais um dos
setores econdmicos atrelados a ldgica capitalista dominante. Reduzida sua compreensdo, 0
turismo se torna incapaz de veicular seus valores proprios, tanto pelo distanciamento das
possibilidades de encontro, descoberta e escolha, quanto pela limitagdo imposta pelas

contradi¢des que impedem o éxito de seu modelo (SOARES, 2007).

Mesmo que a compreensdo do conceito de turismo possa originalmente estar
associada a uma disposicdo inerente da condicdo humana em se deslocar por diferentes
realidades culturais, o significado atual da atividade é um produto da moderna sociedade
capitalista. Nessa perspectiva, o turismo tanto é produto de condi¢Ges sociais historicas, como
o desenvolvimento tecnoldgico e a acumulacao de capital, quanto produtor de novos lugares e
produtos (BECKER, 1996).

Assumindo-se esta leitura acerca do fenémeno turistico, também cabe ressaltar
que uma politica publica implica uma escolha deliberada entre alternativas disponiveis pelo
governo, abrangendo sua acédo ou inacgéo, decisdes ou nao decisdes (HALL, 2004). Entretanto,
a dimensdo publica de uma politica é abrangente e encerra, em tese, um sentido participativo
maios amplo, indicando que outros atores sociais, além dos representantes governamentais,

participam do processo (DIAS, 2003).

Para Pereira (1999), a emergéncia das politicas publicas estd vinculada a
producdo de conhecimento em torno das ac¢Bes praticas do governo, sobretudo, no que diz
respeito a qualidade e eficicia de suas intervencGes. A despeito da multiplicidade de
propostas conceituais que conformam este campo, a concep¢do de uma politica publica
demonstra se fundamentar em agdes dotadas de institucionalidade e, portanto, amparadas por

programas, projetos, planos, metas e orcamentos (PEREIRA, 1999).
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Nesse sentido, uma politica de turismo compreende o conjunto de intencdes,
diretrizes e estratégias definidas na esfera do poder publico para promover o desenvolvimento
desta atividade em um territorio (CRUZ, 2002). Essa politica abrange as a¢6es do Estado para
orientar, regular e ordenar os segmentos do turismo e acaba por assumir o papel de
estabelecer as regras do jogo, os padrdes do que se considera aceitavel, as diretrizes
compartilhadas, os objetivos e estratégias locais, os subsidios para debater a fungéo
econbmica e social da atividade e 0s meios para uma maior interface com outros segmentos
da sociedade (DIAS, 2003).

Assim, uma politica de turismo constitui, pelo menos em principio, 0 eixo
integrador entre a esfera governamental e os demais atores impactados pelas a¢Ges previstas
por essa politica. E composta por orientacbes e outras politicas basicas que indicam as
estratégias para alcancar os objetivos definidos para o turismo em um pais, desdobrando-se
em programas de execucdo e projetos variados que correspondem aos instrumentos de

planejamento necessarios ao desenvolvimento do setor (PEREIRA, 1999).

O cenério das politicas publicas de turismo no Brasil permite assinalar que a
atividade ainda apresenta um papel ambiguo no quadro politico nacional. Por um lado, 0
turismo ndo tem historicamente estado entre as prioridades politicas do governo em nenhum
de seus niveis, funcionando com frequéncia como uma arena barganhada nas composicdes da
base politica local (FILHO, 2006).

Por outro, a difusdo de politicas publicas de turismo revela um interesse cada
vez maior pela atividade, tanto por atores da esfera governamental quanto da néo
governamental, que pode ser atribuido ao potencial aproveitamento econémico da diversidade
natural e cultural do pais, conforme se identifica nas distintas propostas de desenvolvimento
para diferentes escalas. Ademais, tem se identificado no discurso publico, a exemplo dos
planos nacionais mais recentes, a intencdo em fomentar a atividade como um meio de reducao
da pobreza e da desigualdade social nas diferentes regides brasileiras (TAKASAGO;
MOLLO, 2008).

Para Bursztyn (2003), a compreensdo desse cenario ndo pode prescindir da
influéncia do ideario neoliberal sobre a logica que orienta a formulacdo dessas politicas
publicas. Com efeito, existe uma tendéncia em se priorizar produtos turisticos voltados ao

grande mercado, impelindo a adequacédo e subordinacdo das condigOes locais para entregar
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um nivel de eficiéncia competitivo dos servigos e o maior retorno possivel sobre os
investimentos realizados (BURSTYN, 2003).

O modelo de desenvolvimento dominante coloca a politica pablica a disposi¢édo
da dindmica econdmica, propelindo um processo de despolitizacdo e liberalizagcdo das
transagOes mercantis. Nesse contexto, a crescente concentragéo de renda e excluséo social séo
assinaladas como etapas prévias de um ajuste social que seria protagonizado pelas proprias
forcas do mercado (BURSTYN, 2003).

Essas implicacbes sdo patentes nas acOes governamentais para O
desenvolvimento do turismo no pais, sobretudo, em regides escolhidas para a implantacéo de
mega projetos. Nessas conjunturas, a logica consiste no fornecimento de infraestrutura para a
instalacdo de grandes empreendimentos, em geral, a partir de investimentos externos ao local
que se encarregariam, posteriormente, da comercializagdo dos produtos e servigcos. Assim,
pressupde-se que o turismo é uma atividade econémica capaz de reverter o quadro de

polaridades sociais a partir da propria dindmica mercantil (SOARES, 2007).

Contudo, mesmo que a influéncia da dindmica do mercado sobre a formulagéo
de politicas publicas assinale a emergéncia de tensdes de diferentes naturezas, as contradi¢des
que a conformam podem dar margem a novas dindmicas sociais e econdmicas (BURSZTYN,
2003). Assim como em outras arenas, emergem frentes de resisténcia aos modelos dominantes
no turismo e delineia-se um movimento de fortalecimento do local diante dos desafios
impostos pela ordem global (CAVALCANTI; HORA, 2002).

2.2 0 PAPEL DO TURISMO PARA O DESENVOLVIMENTO DE UM TERRITORIO

O conceito de desenvolvimento encerra uma multiplicidade de abordagens.
Para Sachs (2002), o termo denota um processo histérico que consiste na apropriacdo
universal de direitos humanos pelos diferentes povos. Na proposta do autor, este processo
contempla trés ordens de direitos: os que se configuram como politicos, civicos e civis; 0s que
se estabelecem enquanto sociais, econémicos e culturais; e 0s que apontam direitos coletivos

ao proprio desenvolvimento, ao ambiente e ao local em que se vive (SACHS, 2002).
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Sen (1999), por sua vez, define desenvolvimento como a garantia de expanséo
das liberdades humanas. O desenvolvimento como liberdade, portanto, € uma contraposicdo
ao tradicional viés restritivo do conceito, que 0 associa ao mero crescimento do produto
nacional bruto, das rendas pessoais, do patamar de industrializacdo, do avanco técnico e da
escala de modernizagdo. Busca-se evidenciar que o crescimento econémico ndo pode ser um
fim em si mesmo, porque nédo se relaciona necessariamente com a melhoria da qualidade de
vida dos individuos® (SEN, 1999).

Em adicdo, as correntes estruturalistas acabaram desempenhando relevante
influéncia na concepcdo do desenvolvimento, sobretudo, nos paises considerados nao
desenvolvidos. Estas correntes emergiram do questionamento a crenca de que o tipo de
mudancas econdmicas experimentadas pelos paises que lideraram a revolugdo industrial
poderia ser universalizado. Para Furtado (1974), os resultados do modelo capitalista industrial
é um privilégio de uma minoria da sociedade mundial e pensar que o desenvolvimento
econdmico dos povos ricos pode ser desfrutado pelas sociedades menos afluentes é uma ideia

irrealizavel.

O mito do desenvolvimento estd assentado, portanto, no pressuposto de que
este processo nos paises pobres deveria seguir o padrdo da matriz produtiva dos paises
capitalistas centrais. Esta proposta encobre a dominacao das na¢Ges mais pobres pela estrutura
do sistema capitalista, que impede que estas sociedades tenham uma economia semelhante as
chamadas economias desenvolvidas. O padrdo de desenvolvimento dos ricos desconsidera a
estrutura socioeconémica de cada pais, bem como ndo compreende o subdesenvolvimento
como um produto historico do capitalismo (FURTADO, 1974).

Ademais, o mito do desenvolvimento negligencia o quadro histérico e

institucional, bem como os elementos sociais e politicos que se entretecem no processo

8 Sen (1999) identifica qualidade de vida como expanséo das liberdades de um individuo. Para o economista, a
expansdo da liberdade humana é tanto o fim quanto o meio do desenvolvimento. Para tanto, identifica dois
papeis da liberdade: o constitutivo e o instrumental. O papel constitutivo se relaciona com as chamadas
liberdades substantivas, que consistem no fim do desenvolvimento e sdo conformadas por capacidades
elementares, como a condi¢do de evitar privagdes bésicas (fome, subnutricdo, morbidez evitavel, morte
prematura), bem como por liberdades associadas (instrucdo formal, participacdo politica e liberdade de
expressao). Por sua vez, o papel instrumental se relaciona a expansdo das liberdades humanas como meio do
desenvolvimento, compreendendo diferentes tipos de direitos, oportunidades e propriedade (de bens materiais e
ndo materiais). As chamadas liberdades instrumentais compreendem as politicas (capacidade de decisdo,
acompanhamento e fiscalizacdo do governo), as facilidades econdmicas (acesso a recursos econdmicos para
produzir e consumir), as oportunidades sociais (disposicdes em areas como salde e educacdo que implicam
maior participacdo em atividades econdmicas e politicas), as garantias de transparéncias (nivel de confianca
social) e seguranca protetora (rede de seguranca social garantida pelo Estado) (SEN, 1999).
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econdmico das nagOes pobres. Nessa perspectiva, ndo é possivel generalizar os padrdes de
consumo dos ricos em uma escala planetaria, em virtude das exclusbes que o processo de

desenvolvimento verificado tende a promover (FURTADO, 1974).

Destarte, o subdesenvolvimento é uma “decorréncia do ajuste estrutural que
determina concentragéo de riqueza e renda, ocasionando pobreza como expressdo extrema da
desigualdade social, com auséncia total das garantias dos direitos sociais basicos”. Essa
perspectiva acerca do conceito supera a logica evolucionista que permeia a definicdo
convencional de desenvolvimento, apontando que a condic¢do de subdesenvolvimento é uma
interpretacdo atribuida as na¢6es que ndo podem acompanhar o nivel de consumo dos paises
ricos (CORIOLANO, 2003, p. 168).

O conceito de territorio também constitui uma categoria chave para pensar as
politicas de turismo enquanto vetor de desenvolvimento. Para Souza (2000), o territério € um
espaco definido e limitado por e a partir de relacdes de poder, existindo em diferentes escalas
temporais e espaciais. Assim, ndo se trata apenas do substrato material no qual se processam
as relagdes sociais, mas de um campo de relacdes de poder que sdo espacialmente delimitadas
(SOUZA, 2000).

Silva (2006) assinala que a nocdo de territorio abrange um espaco socialmente
construido e organizado, conformado pelo conjunto de subsistemas funcionais que englobam
a sociedade e o espago que ela organiza, bem como pelos elementos fisicos e humanos dos
quais se apropria. Trata-se, assim, de um conjunto dindmico, delimitado por uma fronteira
onde estes elementos se combinam, sendo a diferenciacdo territorial o produto de um processo
conduzido por atores sociais que organizam e se apropriam de um espaco. O autor lembra que
0 turismo e uma atividade fortemente territorializada (SILVA, 2006).

Nesse sentido, pensar o papel do turismo para o desenvolvimento de um
territorio exclusivamente a partir dos aspectos econémicos da atividade torna-se inviavel, uma
vez que a compreensdo desse fenbmeno esta entretecida por dimensdes sociais, culturais e
ambientais, cuja mercantilizacdo pode acarretar o agravamento de polaridades, contradicdes e
conflitos locais (BURSZTYN, 2003). De maneira geral, como a concepcdo de
desenvolvimento tende a se reduzir a esfera produtiva, aspectos sociais relevantes na interface
entre turismo e territdrio sdo negligenciados no processo. Consequentemente, 0

desenvolvimento ocorre de maneira desigual e combinada, o que equivale a dizer que
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enquanto produz riqueza para uma parcela da sociedade, também acarreta pobreza para outra
(CORIOLANO, 2003).

Por outro lado, a intensificacdo das assimetrias sociais por esses processos da
margem a novas propostas de desenvolvimento, dentro das quais o turismo se coloca como
mecanismo de viabilizacdo de possiveis modelos alternativos. Os efeitos multiplicadores do
turismo potencializam o desenvolvimento de experiéncias fundamentadas em pequenas
unidades de producdo, mais proximas as camadas menos afluentes da sociedade e fomentam a
expectativa de um processo de desenvolvimento embasado em uma logica participativa
(CORIOLANGO, 2003).

Também é importante ressaltar que as atividades que conformam o turismo nédo
se distribuem de forma homogénea em um territorio. Nesse sentido, Silva (2006) identifica
dois modelos de desenvolvimento a partir do turismo: os polos de crescimento e 0os modelos
territorialistas. Enquanto os polos se fundamentam na especializacao regional por meio de
investimentos predominantemente exdgenos, 0s processos de desenvolvimento territorializado
tendem a apresentar carater endogeno, pressupondo a prevaléncia do territorio sobre a
especializacdo funcional, como meio de proporcionar um grau mais efetivo de aproveitamento

local dos beneficios socioeconémicos gerados pela atividade (SILVA, 2006).

A concepcdo de desenvolvimento regional a partir de polos de crescimento tem
se constituido o eixo norteador dos planos e projetos de turismo no Brasil desde a década de
1990. No entanto, os resultados das politicas publicas direcionadas ao desenvolvimento no
territério brasileiro, com base na logica dos polos de crescimento, tém sido questionados

quanto ao alcance do modelo para um efetivo desenvolvimento local (SILVA, 2006).

Nesse sentido, os processos de producdo e consumo do territdério que se
configuram no bojo do desenvolvimento do turismo acarretam uma série de impactos que
podem afetar tanto de forma positiva quanto negativa as populacdes que vivem em areas onde
a atividade ¢ fomentada ou em seu entorno. Uma ordem desses efeitos aponta que 0s ganhos
sociais através do turismo abrangem o mercado de trabalho, a geracdo de renda e a redu¢édo da
pobreza, através da inducdo a empregabilidade e valorizacdo da forca produtiva local,
podendo atender positivamente as classes socialmente menos favorecidas (NERI; SOARES,
2012).
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Entretanto, outra ordem de impactos sinaliza que o consumo desordenado dos
recursos naturais locais pode gerar externalidades ambientais negativas e as interacdes
comerciais das populacbes receptoras podem acelerar a descaracterizacdo cultural. Além
disso, o crescimento da atividade turistica somado aos problemas de infraestrutura ja
existentes representam consequéncias como incremento da favelizacdo, ocupacdo de areas de
risco, problemas ambientais, alteracGes indesejaveis na paisagem local e pressdo sobre a

demanda por saneamento basico e por infraestrutura de transporte (NERI; SOARES, 2012).

Essa ordem de impactos contempla, ainda, a possibilidade de distribui¢cdo nao
equitativa dos ganhos provenientes das receitas geradas pelo turismo, favorecendo o grupo de
empreendedores em detrimento da populacdo local. Em que pese a potencial geragdo de
emprego, o mercado de trabalho pode dar preferéncia a mdo de obra externa, quando
considerada mais qualificada (NERI; SOARES, 2012).

Para Silva e Nogueira (2005), o papel dos financiamentos sobre os projetos de
turismo ndo consiste apenas no repasse de recursos, mas também se materializa na propria
concepgdo das politicas publicas. Quando sdo formuladas conceitualmente sob a légica do
financiador, estas politicas assinalam o turismo como um negdécio a ser conduzido pela cadeia
produtiva, legitimando o suporte recebido em termos de investimento, infraestrutura e isencéo
de impostos (SILVA; NOGUEIRA, 2005).

Assim, enquanto o modelo tradicional de desenvolvimento do turismo tende a
compartilhar as externalidades negativas com a populacdo local, seja nos ambitos
econdmicos, sociais ou ambientais, os retornos financeiros representados pela lucratividade
dos negocios podem restar restritos a uma camada reduzida da populagdo. Trata-se, portanto,
ndo apenas da transferéncia de investimentos para o desenvolvimento do turismo, mas de um
processo de selecdo que privilegia as areas e 0s segmentos sociais parceiros das instituicdes

financiadoras, sejam estas nacionais ou internacionais (SILVA; NOGUEIRA, 2005).

Cabe apontar, contudo, que a avaliagdo dessas ordens de impacto promovido
pelo turismo ndo pode desconsiderar uma série de desafios analiticos, como a interagcdo mutua
entre os efeitos que sdo, de fato, gerados pela atividade e outros fatores que séo externos ao
turismo. Ademais, impactos de ordem positiva e negativa podem afetar uma comunidade de
maneira simultanea, intensificando as interacbes entre os desdobramentos territoriais

promovidos pelo desenvolvimento do turismo (AULICINO, 1994).
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O dimensionamento e a natureza dos impactos atribuidos a atividade também
se vinculam aos diferentes significados que Ihe sdo concebidos nas diversas localidades. Estas
representacdes, por sua vez, podem variar de um carater residual e complementar a uma
funcgéo territorial especializada e dependente do turismo, influenciando a maneira como 0s
impactos serdo elencados, percebidos e abordados pelas politicas publicas e pelos diferentes
atores sociais (FILHO, 2006; SILVA, 2006).

2.3 O PAPEL DO ESTADO PARA O DESENVOLVIMENTO DO TURISMO

A ideia de que o mercado é o Unico mecanismo racional para controlar recursos
escassos e propor usos alternativos € um dos pontos fundamentais da globalizacdo e busca
legitimar os agentes econdmicos como Unica instancia eficiente de regulacdo das relacdes
entre a sociedade e os diferentes segmentos produtivos. Entretanto, assim como o Estado, o
mercado é uma instituicdo social, um produto histérico que objetiva controlar e manter

estruturas de poder e interesses de certos grupos sociais (NUNES, 2003).

Analisando o processo historico da distribuicdo territorial das atividades
econdmicas no pais, Acselrad (2008) sinaliza que a atuacdo do Estado tem sido acompanhada
por expectativas, ainda ndo respondidas, de distribuicdo da riqueza, reducdo de desigualdades
regionais e protecdo ambiental. Sobretudo a partir da abertura econdmica e do foco na
competitividade, que assinalaram as prioridades do desenvolvimento nacional nos anos 1990,
a acao politica consolidou a ado¢do de uma racionalidade voltada ao mercado, sendo as

politicas publicas formuladas de maneira a ndo prejudicar os negécios (ACSELRAD, 2008).

Nessa mesma linha interpretativa, Coriolano (2003) advoga que a insercdo do
Brasil na economia mundial ocorreu de maneira subordinada, correspondendo a perdas sociais
e econbmicas crescentes, tanto pelas populagdes trabalhadoras quanto pelas classes médias.
Nesse contexto, o papel do Estado denota uma prioridade histérica as politicas
macroecondmicas em detrimento das socioculturais, ndo sendo capaz de promover uma
distribuicdo adequada dos custos ou beneficios do processo de desenvolvimento
(CORIOLANGO, 2003).
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Se o0 Estado continua sendo um elemento crucial na definigéo e orientagdo dos
processos de desenvolvimento que configuram o territério nacional em diferentes campos
sociais e econdbmicos, na arena do turismo sua atuacdo ndo € menos importante. Pereira
(1999) defende que a atividade turistica apresenta algumas peculiaridades constitutivas que
corroboram a relevancia da maneira como um governo a aborda. Com efeito, uma dessas
caracteristicas é a natureza fragmentada da atividade, que acaba por contemplar um conjunto

amplo e diversificado de segmentos econdémicos e sociais (PEREIRA, 1999).

Nesse sentido, a acdo do Estado no campo do turismo se justifica pelo controle
de crescimentos desenfreados da atividade que, orientados exclusivamente pelos ganhos da
cadeia produtiva, poderiam comprometer recursos do territdrio e trazer prejuizos sincrénicos e
diacronicos para as populacGes. Além disso, como ha uma multiplicidade de grupos e
interesses envolvidos com o desenvolvimento do setor, a participacgdo do Estado na
formulacdo de politicas publicas de turismo continua o situando como um elemento

articulador importante nesse processo (PEREIRA, 1999).

Contudo, a esfera de intervencdo do Estado nessas politicas ndo é consenso.
Por um lado, o conjunto de a¢des governamentais pode ser interpretado apenas como uma
etapa preparatoria para o controle posterior de agentes privados, sobretudo, em cenarios nos
quais ha pouca experiéncia, elevados riscos quanto ao retorno dos investimentos e caréncia de
capital local para o desenvolvimento da atividade. Por outro, o Estado é acionado em um
processo de arbitragem entre os interesses particulares da cadeia produtiva e as perspectivas

de outros grupos de pressao, articulando o interesse publico e o coletivo (PEREIRA, 1999).

Becker (1996) também elenca outros fatores fundantes da preméncia do papel
do Estado no desenvolvimento do turismo em um territorio, em diferentes escalas. Com
efeito, as politicas publicas formuladas pelo Estado desempenham funcdes como a regulacdo
da competicdo entre os governos locais; o estabelecimento de diretrizes de desenvolvimento
da atividade; a disciplina no uso do solo e a observancia de planos de zoneamento; o controle
de parcerias entre a iniciativa privada e instancias publicas; o estabelecimento de estimulos e
restricbes a criacdo de novos produtos; a implantagdo de uma politica integradora entre
diferentes setores; a elaboracdo de limites ambientais; e, ainda, o0 suporte a implantacdo de
infraestruturas (BECKER, 1996).
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Nessa logica, Pereira (1999) indica que uma das principais atua¢fes dos 6rgaos
governamentais na conducdo do processo de desenvolvimento do turismo é a promoc¢édo da
articulacdo. Trata-se ndo apenas da coordenacdo da atividade com outros setores econémicos
e de planejamento da gestdo publica, mas também da criacdo de condicGes para a interacdo
entre atores publicos e privados na formulacao de politicas de turismo (PEREIRA, 1999).

Ndo obstante, diferentes experiéncias tém atestado a incapacidade auto
regulatéria do mercado no processo de reducao da pobreza. Como o mercado se ajusta a partir
dos pregos que, por sua vez, dependem das ofertas e procuras, 0s resultados desses ajustes
tendem a beneficiar os individuos que mais participam do conjunto dessas relacdes e que sao,
supostamente, 0s que possuem maior aporte de recursos. Espera-se, assim, que estes ajustes
espontaneos do mercado deixem a margem dos ganhos as pessoas mais pobres (TAKASAGO;
MOLLO, 2008).

Portanto, os mecanismos de mercado dificilmente conseguem, isoladamente,
alcancar a classe menos afluente, colocando sua incluséo dependente de outros fatores alheios
ao mercado, como o papel discricionario do Estado. Além disso, 0 campo dedicado a reducao
da pobreza tem demonstrado uma sensibilidade maior desse processo a atenuacdo da
concentracdo de renda, antes da propria taxa de crescimento econémico, pressupondo,
novamente, a participagdo do Estado no processo de desenvolvimento (TAKASAGO,;
MOLLO, 2008).

O papel do Estado na reducdo da pobreza e sua interface com o
desenvolvimento do turismo também se evidenciam quando o conceito de pobreza é ampliado
da limitacdo de recursos monetarios para a insuficiéncia de ativos de outras naturezas, como
infraestrutura urbana, qualificacdo profissional, posse de bens durédveis, propriedades
imobiliarias, servi¢os publicos, bem como instituicdes que possibilitem lutas por melhorias
nas condi¢des de vida. Como sublinham Takasago e Mollo (2008, p. 323), em todas essas
esferas pressupdem-se a atuacdo do Estado como forma de superacdo da insuficiéncia do
papel isolado do mercado:

Esses fatores explicativos da pobreza e o sucesso redistributivo das politicas
dirigidas sdo suficientes para mostrar que ha barreiras a participagdo nos mercados
pelos pobres, o que, numa economia regida por ele, tende a prejudica-los, mesmo
guando se trata de estimular atividades onde eles apresentam elevada participacéo
como trabalhadores contratados ou autbnomos, como é o caso do setor de turismo,
se ndo houver mecanismos de criacdo e sustentacdo de renda que Ihes permita galgar
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um patamar de condicbes de producdo suficientemente forte para resistir
minimamente as flutuacOes e ajustes de mercado. Nao por acaso os trabalhos que
analisaram o impacto das politicas de liberalizagdo dos mercados [...] ndo se
verificaram nem reducdo de desemprego nem de desigualdade de rendas, como as
teorias neoliberais esperavam, ndo contribuindo, portanto, para reduzir a pobreza.

Assim, as autoras reconhecem que as limitacbes do mercado no campo da
reducdo da pobreza e da desigualdade acabam por reproduzir processos concentradores de
riqueza através do vazamento de renda a partir das regides e grupos socialmente menos
favorecidos para os mais ricos, justificando a relevancia do papel do Estado na intermediacao
do desenvolvimento do turismo (TAKASAGO; MOLLO, 2008). Entretanto, no modelo
dominante de desenvolvimento no pais, fundamentado na concep¢do de polos de turismo
regionalizados, o papel do Estado também tem sido considerado insuficiente na

endogeneizacdo dos resultados e beneficios gerados pela atividade (SILVA, 2006).

Como em outras atividades econdmicas, 0s agentes privados no turismo
contam com a intervengdo e suporte do Estado através da formulacdo e implantacdo de
politicas publicas para o desenvolvimento da atividade. Nesse sentido, as agdes
governamentais se tornam uma forga propulsora e facilitadora do desenvolvimento econémico
e da ampliacdo da acumulagdo do capital. Esta € a razdo pela qual, embora se disseminem
intervengdes publicas que sustentam o discurso do desenvolvimento, assiste-se ao incremento

de patamares de desigualdade e problemas sociais dela decorrentes (THEVENIN, 2011).

Quando uma politica pablica de turismo privilegia o aspecto funcional ao
territorial e define as decisdes conforme interesses externos ao &mbito local, 0s custos sociais
do processo atingem a sociedade, enquanto os potenciais beneficios socioeconémicos
permanecem concentrados. No Brasil, o arranjo institucional subjacente ao modelo de turismo
que tem sido historicamente fomentado pelo Estado contempla uma dependéncia em relagédo a
atracdo de capitais privados que se consubstancia a partir da realizacdo custosa de
investimentos em infraestrutura pelos governos locais e de um provavel endividamento frente

a instituicdes financiadoras nacionais e estrangeiras (SILVA, 2006).
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2.4 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO NO BRASIL

No Brasil, as politicas de turismo sofreram historicamente com a auséncia de
orientacdes claras a respeito de seus objetivos, metas, prioridades e modelos, bem como pela
insatisfatoria integracdo setorial de suas propostas (BENI, 2006). Os objetivos dos diplomas
legais para o setor ndo foram distintamente definidos no percurso do tempo, privilegiando
abordagens parciais no lugar de planos mais estruturais (CRUZ, 2002).

De acordo com Bursztyn (2003), apenas a partir de meados dos anos 1960 pbde
ser identificada uma institucionalizagdo dos dispositivos legais no campo do turismo, que
esbocaram um primeiro movimento para a formulacdo de uma politica de abrangéncia
nacional. No mais, ainda que a importancia do turismo tenha ganhado maior visibilidade ao
longo das Ultimas trés décadas, as interfaces entre o desenvolvimento desta atividade e outros
segmentos da sociedade continuam sendo um dos principais entraves ao reconhecimento de
seu papel social no pais (CAVALCANTI; HORA, 2002).

Em adicdo, Filho (2006) reitera a auséncia de um direcionamento claro e
objetivo nos planos e politicas de turismo, seja nas esferas municipais, estaduais ou nacionais.
Sansolo e Cruz (2003), por sua vez, apontam que mesmo as politicas mais recentes tém
negligenciado a dimensdo do territério no planejamento do turismo, em favor de uma
abordagem de carater economicista, cuja atencdo € direcionada com maior énfase a cadeia

produtiva do setor.

Também no periodo mais recente, Brochi e Solha (2008) sinalizam que a
mudanca na estrutura administrativa federal no campo do turismo, representada pela criacdo
de uma pasta exclusiva destinada ao setor, foi acompanhada por planos nacionais cuja
principal estratégia de desenvolvimento esta fundamentada na regionalizagdo. Por um lado,
estas transformacdes institucionais, normativas e de planejamento passaram a demandar maior
atencdo das escalas locais no processo de planificacdo do desenvolvimento do turismo.
Entretanto, as estudiosas defendem que a histérica centralizacdo do poder publico federal
acabou por resultar em certa dependéncia dos estados em relacdo aos orgdos federais
(BROCHI; SOLHA, 2008).

A trajetoria histérica das politicas de turismo no Brasil tem seu inicio associado

aos anos 1930, quando o decreto-lei n® 406/1938 foi promulgado e reconhecido como o
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primeiro diploma legal voltado a atividade no pais, ao dispor sobre a venda de passagens para
viagens areas, maritimas e terrestres (CRUZ, 2002; DIAS, 2003). Este ato foi regulamentado
pelo decreto n°® 3.010/1938, o qual versava sobre o funcionamento de agéncias de turismo e

venda de passagens, bem como sobre a concesséo a grupos consulares (CRUZ, 2002).

Em adicéo, o primeiro 6rgao federal oficial de turismo foi criado em 1939, por
meio do decreto-lei n° 1.915/1939, o qual estabeleceu a Divisdo de Turismo como um dos
setores do Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP), vinculado diretamente a
Presidéncia da Republica e apresentando como objetivo superintender, organizar e fiscalizar
servicos do setor. A criagdo da Divisdo de Turismo representou a ampliagdo da concepgéo
acerca da atividade para a gestdo federal, uma vez que, pela primeira vez, um marco juridico
denotava atencdo ao conjunto dos servicos turisticos e a acdo do Estado para esse campo
(CRUZ, 2002).

Na década de 1940, o decreto-lei n° 2.440/1940 abordou exclusivamente as
empresas de turismo, com énfase nas agéncias de viagens, versando acerca do registro junto
aos 0rgdos publicos e sobre procedimentos de autorizacdo de viagens coletivas e excursoes.
Em 1945, no contexto da queda do Estado Novo, o decreto-lei n® 7.528/1945 extinguiu o
Departamento de Imprensa e Propaganda, mantendo a Divisdo de Turismo e suas atribuicdes,
agora vinculada ao Departamento Nacional de InformacGes. Este departamento se manteve
subordinado ao Ministério da Justica e Negocios Interiores até 1946, quando tanto este quanto
a Divis&o de Turismo foram extintos (CRUZ, 2002; DIAS, 2003).

O inicio dos anos 1950 é, assim, assinalado por mudancas no cenario
institucional do turismo nacional, sendo que o transito no controle das atividades de empresas
comercializadoras de passagens entre diferentes departamentos € uma das caracteristicas mais
notaveis do periodo. Com efeito, o registro dessas organizacdes foi repassado ao
Departamento Nacional de Imigracdo e Colonizacdo, em seguida ao Instituto Nacional de
Imigracdo e Colonizagdo e, por fim, & Superintendéncia de Politica Agréaria (DIAS, 2003).
Para tanto, € comum encontrar referéncia ao periodo compreendido entre 1946 e 1958 como
um hiato juridico institucional do turismo no Brasil, considerando-se o nivel pouco

significante de formulacéo de atos regulatérios nesse espaco de tempo (CRUZ, 2002).

Este hiato é superado a partir de 1958, quando € criada a Comissao Brasileira
de Turismo, a Combratur, através do decreto n° 44.863/1958. A Comissdo estava diretamente

subordinada a Presidéncia da Republica, acompanhando a conjuntura centralizadora do
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cendrio institucional, sendo considerada, entretanto, uma referéncia ao introduzir aspectos que
poderiam configurar uma politica nacional de turismo para o pais, objetivando promover sua

coordenacdo, planejamento e execucao (CRUZ, 2002).

A proposta de criagdo da Comissdo contemplava a intencdo de coordenar
atividades relacionadas ao desenvolvimento do turismo interno e fluxo internacional; estudar
e supervisionar medidas relacionadas ao deslocamento turistico; simplificar e padronizar
exigéncias e métodos de informac0es, registros e inspecdes de viajantes; bem como promover
e estimular planos e equipamentos de turismo e inventariar areas de interesse turistico nos
municipios e estados (DIAS, 2003). Observa-se, a partir desse periodo, um deslocamento do
foco das politicas de regulacdo, principalmente acerca das agéncias de turismo, para a

ampliacdo e modernizacédo do parque hoteleiro do pais (CRUZ, 2002).

Nos anos 1960, a Comissdo Brasileira de Turismo é extinta (decreto n°
572/1962) e, ainda que tenha se configurado como um esforco inicial para articular uma
politica nacional de turismo, este 6rgdo nao conseguiu absorver esta orientacdo. Na sequéncia,
0 rearranjo organizacional do Ministério da Industria e Comércio acabou por compreender a
criacdo da Divisdo de Turismo e Certames, cujas atribuicdes foram definidas através do
decreto n° 533/1963 (CRUZ, 2002; CAVALCANTI; HORA 2002; DIAS, 2003). Portanto, a
trajetdria dos marcos e diplomas legais e institucionais para o turismo no Brasil €, até ent&o,
caracterizada pela auséncia clara de uma viséo sistémica para o setor por parte das a¢des do
Estado (ARAUJO, 2007).

Por outro lado, a década de 1960 representou um salto qualitativo na producéo
de politicas de turismo no pais, sobretudo, com a promulgacdo do decreto-lei n® 55/1966,
elencando as diretrizes para uma politica nacional de turismo, além de criar o Conselho
Nacional de Turismo (CNTur) e a Empresa Brasileira de Turismo (Embratur). Essas
mudancas ocorreram em um contexto marcado pela reformulacdo da maquina administrativa
estatal e pelos esforcos e orientagdes para diminuir as desigualdades regionais e setoriais, em
consonancia com o plano de agéo econdmica do governo de Castello Branco (CRUZ, 2002).

O decreto-lei n° 55/1966 passou a ser considerado um marco ao reconhecer a
atividade turistica como uma ferramenta de minimizacdo dos desniveis regionais, por meio de
financiamentos destinados a regiGes consideradas menos desenvolvidas. Sua importancia €,
ainda, recorrentemente atribuida aos 6rgdos recém criados, a Embratur e o Conselho

Nacional, como condutores de politicas de turismo para o Brasil (CRUZ, 2002).
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Ainda nesse periodo, a publicagdo do decreto-lei n° 60.224/1967
complementou as mudancas introduzidas pelo ato de 1966, estabelecendo o Sistema Nacional
de Turismo, entdo conformado pelo Conselho Nacional, pela Embratur e pelo Ministério das
RelacOes Exteriores. Nesse conjunto, cabia ao Conselho Nacional de Turismo a formulacdo
de diretrizes para uma politica nacional, enquanto ficava a cargo da Embratur propor aquele
0s atos normativos que fossem necessarios a consecucdo desta politica. Neste periodo, o papel
do Ministério das RelacGes Exteriores contemplava a divulgacdo externa, por meio de acdes
diplomaticas (CRUZ, 2002).

A conformacdo do Sistema Nacional de Turismo atribuia maior poder na
producdo de politicas pubicas a propria Embratur, uma vez que, embora as diretrizes politicas
fossem atribuicfes do Conselho, este 6rgdo dependia das agcdes daquela empresa. A Embratur,
estruturada no formato de uma autarquia, entendia o turismo como um industria nacional e
controlava rigidamente as atividades do setor. Com efeito, 0 Conselho Nacional € extinto em
1991, durante a reforma administrativa do governo Collor (BECKER, 1996; CRUZ, 2002).

Também é resultado do cenario nacional de politicas publicas de turismo dos
anos 1960 o estabelecimento do plano de prioridade de localizagcdo de hotéis de turismo,
através da resolucdo CNTur n° 31/1968, cuja finalidade foi orientar o destino de
investimentos fiscais nesse setor. Este plano prevaleceu até a divulgacdo do plano nacional de
turismo, cujas diretrizes foram contempladas na resolugdo CNTur n°® 71/1969 (CRUZ, 2002;
DIAS, 2003).

Durante os anos 1970, é notoria a criacdo de fundos de investimentos como
ferramenta de estimulo ao desenvolvimento econémico do pais. O Fundo Geral do Turismo
(Fungetur) é instituido por meio do decreto-lei n°® 1.191/1971, sendo o primeiro fundo
destinado exclusivamente a atividade turistica, contemplando o fomento e o provimento de
recursos para o financiamento de empreendimentos, obras e servi¢cos de finalidade e interesse
turisticos (CAVALCANTI; HORA, 2002; DIAS, 2003).

A criacdo do Fundo de Turismo acompanha a logica de fomento via
financiamento que caracterizou o contexto do plano de metas e bases do governo Médici, bem
como o estabelecimento de outras estruturas semelhantes, como o Fundo de Investimentos do
Nordeste (Finor), o Fundo de Investimentos da Amazonia (Finam) e o Fundo de
Investimentos Setoriais (Fiset), criados pelo decreto-lei n® 1.371/1974. Além da estratégia

representada pelos fundos de investimentos, observam-se no periodo outras categorias de
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fomento, como o decreto-lei n°® 1.458/1976 que dispds sobre incentivos fiscais ao turismo
estrangeiro no pais (DIAS, 2003).

A politica nacional de turismo publicada em 1977 anunciou como diretrizes a
protecdo ao patriménio natural do pais; divulgacdo e promocdo de valores culturais do povo
brasileiro; incentivo ao turismo interno, através da construcdo de equipamentos hoteleiros e
reducdo do custo de viagens nacionais; estimulo ao turismo de estrangeiros no pais; promocao
turistica; qualificacdo de recursos humanos; medidas de apoio a entrada de divisas, por meio
do suporte a empresas do setor, destacadamente do segmento hoteleiro e de agenciamento de
viagens. No final dessa década, a Embratur lanca um projeto de fomento a comercializagao de
pacotes de viagens para as regifes norte e nordeste, estimulando a partir de 1979 a
desconcentracdo do fluxo nacional de turismo por meio de novos portdes de entrada, titulo
concedido a cidades capitais como Manaus, Recife, Fortaleza, Belém e Salvador
(CAVALCANTI; HORA, 2002).

Na década de 1980, o decreto n° 86.176/1981 criou as areas especiais e locais
de interesse turistico, categorizando-as em areas prioritarias e areas de reserva, sendo as
primeiras locais com alto potencial turistico para serem objetos de planos e programas de
desenvolvimento, enquanto as Ultimas seriam locais com potencial cujo aproveitamento
estaria sujeito a outros fatores. No ano de 1982, a Embratur firmou convénio com o
Ministério do Trabalho para estimular a organizacdo de viagens em baixa temporada por meio
dos sindicatos e criou, em 1983, os planos Brasil individual e Brasil turistico em grupo
(DIAS, 2003).

Contudo, a maior transformacdo no campo das politicas publicas de turismo
nos anos 1980 se deu na consolidacdo de uma nova postura do Estado frente ao controle do
setor. Nesse sentido, a partir de meados dessa década, 0 governo Sarney passou a reduzir 0s
incentivos ao fomento da atividade turistica e, fundamentado em um novo projeto politico,
ideoldgico e econdmico para o pais, a acdo do Estado optou por liberalizar as atividades e
servigos turisticos, sobretudo, por meio do decreto-lei n°® 2.294/1986, desconsiderando a
necessidade de fiscalizagcdo puablica do setor e ocasionando um aumento no numero de
prestadores de servicos turisticos, notadamente de agéncias de viagens (CAVALCANTI;
HORA, 2002; DIAS, 2003).

Além da orientacdo liberal que caracterizou esse periodo, o planejamento do

turismo no pais passou a denotar uma interface maior com questdes ambientais. Influenciado
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parcialmente pelas pressfes internacionais, o pais comecou a adotar novos conceitos, como 0
de desenvolvimento sustentavel, nos processos de formulacdo de politicas publicas. Ha a
publicacao da politica nacional de meio ambiente, através da lei n°® 6.938/1981, bem como de
outros atos complementares, como a lei n® 7.347/1985, que visava a disciplina da acdo publica
de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente (BECKER, 1996; CAVALCANTI;
HORA, 2002; DIAS, 2003).

No campo do turismo, o reflexo dessa movimentacdo em termos de insercéo
das questbes ambientais nas politicas puablicas foi, em um primeiro momento, a
institucionalizacdo por parte da Embratur de uma comisséo técnica para monitorar o projeto
de turismo ecoldgico no pais no ano de 1987. Nesse mesmo periodo, aquela empresa langou o
Passaporte Brasil, um programa de incentivo ao mercado de turismo interno, bem como
incentivou a criacdo de albergues da juventude, visando consolidar o segmento de turismo
social (BECKER, 1996; CAVALCANTI; HORA, 2002; DIAS, 2003).

No inicio dos anos 1990, o Conselho Nacional de Turismo foi extinto por meio
da sancdo da lei n° 8.181/1991, que também transformou a Embratur no atual Instituto
Brasileiro de Turismo, formalizando seu status autarquico vinculado, na época, a Secretaria de
Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica. Sua funcdo passou a contemplar a
formulacdo, coordenacgéo e execucdo da politica nacional de turismo no pais, que, até entéo,
esteve limitada ao incentivo, fiscal e financeiro, de empreendimentos turisticos, notadamente
do setor hoteleiro, atuando como uma continuidade das proprias a¢des do plano de localizacéo
de hotéis de turismo publicado em 1968 (CRUZ; DIAS, 2003).

As novas competéncias da Embratur significaram um projeto ambicioso na
reorientacdo do desenvolvimento do turismo no pais e do papel do Estado para o setor,
esperando-se que a reformulacdo implantada representasse a transi¢cdo de um modelo tutelado
pelo governo para um capitalismo moderno, eficiente e competitivo. Assim, 0 contexto
demandava um ¢rgdo capaz de coordenar as diferentes acdes e facilitar a acdo do setor
privado como motor das atividades econdmicas (CAVALCANTI; HORA, 2002).

Nesse contexto, a lei n°® 8.181/1991 e o decreto-lei n® 448/1992 sdo apontados
como referéncias na definicdo das diretrizes para a implantagdo do plano nacional de turismo
no inicio dos anos 1990, conhecido como Plantur. Esse plano é considerado um mecanismo
de desenvolvimento regional do pais, que pretendia utilizar como estratégia a criacdo de polos

de turismo integrados, associados a expansdo da infraestrutura (DIAS, 2003).
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Além da dimens&o de indugdo ao desenvolvimento, o plano de 1992 enfatizou
a descentralizacdo, posto que a Embratur deixou de ser legisladora e executora, delegando o
papel de conducdo da politica nacional de turismo as esferas municipais e estaduais, bem
como a setores da iniciativa privada. Em tese, o governo federal assumiu um papel

coordenador e indutor da atividade turistica de forma menos centralizada (DIAS, 2003).

Para Cavalcanti e Hora (2002), a politica de turismo de 1992 apresenta sua
importancia vinculada a interpretacdo denotada ao turismo pelo poder publico, enquanto vetor
de desenvolvimento e fonte de geracdo de emprego e renda, justificando a ordenagdo das
atividades e uso dos recursos pelas acfes governamentais em todos 0s niveis de
administracdo. Dessa forma, a orientacdo das acdes do setor publico sofreu uma mudanca

relevante ao se fundamentar na premissa de descentralizagdo (CAVALCATI; HORA, 2002).

A politica de 1992 abrangia como diretrizes, no plano formal, a
redemocratizacdo e acesso ao turismo nacional; a reducdo de disparidades sociais e
econdmicas entre as regides atraves da criacdo de postos de trabalho e distribuicédo de renda; o
aumento do fluxo turistico, da taxa de permanéncia e gasto médio de estrangeiros no pais,
bem como a desconcentracdo desses fluxos no territorio nacional; e, por fim, a diversificacdo
dos equipamentos e servicos de turismo, atentando-se as especificidades regionais
(CAVALCANTI; HORA, 2002).

No entanto, ainda que o Plano de 1992 abrangesse um viés de desenvolvimento
regional e de diversificacdo da infraestrutura, por meio da estratégia de polos integrados, 0s
resultados efetivos do mesmo se restringiram a implantacdo do programa de acdo para o
desenvolvimento do turismo no Nordeste, o Prodetur-NE. Esse programa, por sua vez,
consistiu na obtencdo de créditos financiados pelos governos estaduais e federal, frente a

organismos internacionais, para disposicdo a iniciativa privada (BECKER, 1996).

Implementado pela portaria n® 03/1993 do governo Collor, o Prodetur-NE foi
considerado um dos principais instrumentos de desenvolvimento regional do turismo, sendo
orientado ao mapeamento e organizacdo do espaco fisico do litoral nordestino
(CAVALCANTI; HORA, 2003). Em seu funcionamento, 0s recursos eram previstos a serem
investidos na implantacdo de infraestrutura basica, como rodovias, energia elétrica,
abastecimento de &gua e esgoto, sustentando, a posteriori, investidas de grandes grupos

transnacionais interessados em criar complexos de turismo (BURSZTYN, 2003).
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Entretanto, no conjunto, o processo que configurou a politica de turismo de
1992 se caracterizou por uma descentralizacdo seletiva, uma vez que sua materializacdo na
estratégia de polos de crescimento, conforme previsto no plano nacional, adotou uma
liberalizacdo parcial, controlada pelo governo (BECKER, 1996). Na préatica, o carater
mecanico e aleatério da descentralizacdo indica a falta de contrapartida na autonomia de
poder ou de recursos financeiros, reforcando a conducdo centralizada do processo e inibindo
as iniciativas dos estados e municipios (CAVALCANTI; HORA, 2002).

Nessa perspectiva, Bursztyn (2003) ressalta que o plano de 1992 se norteou por
um claro viés neoliberal, apontando que durante o governo Collor foi nitida a intengdo em
cambiar parte dos papeis de divida externa brasileira por investimentos no setor turistico no
pais. Nessa conjuntura, o turismo passou a ser adotado pelo discurso publico como uma
alternativa para reverter o quadro de crise econbémica através das suas relacdes como
organismos internacionais e parcerias entre os setores publicos e privados (BURSZTYN,
2003).

No ano de 1994, duas propostas marcaram a trajetoria das politicas de turismo
no Brasil. Uma delas foi a criagdo de um grupo de trabalho composto por representantes do
Ministério da Inddstria, Comércio e Turismo e do Ministério do Meio Ambiente e da
Amazonia Legal, além de representantes da Embratur e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), para a proposicdo de diretrizes de uma

politica nacional de ecoturismo (DIAS, 2003).

Outra mudanca foi introduzida pela portaria n® 30/1994, através da qual se
instituiu o plano nacional de municipalizagéo do turismo, o PNMT, criado durante o governo
de Itamar Franco e adotado por Fernando Henrique Cardoso. Fundado em metodologia
proposta pela Organizacdo Mundial do Turismo (OMT), o plano apresentava como objetivo a
padronizacdo e simplificacdo do modelo de gestdo da atividade turistica nos estados e
municipios, para o fim maior de eficiéncia administrativa e participagdo social (ENDRES,
2002; DIAS, 2003).

Para Pereira (1999), o projeto de municipalizacdo representou a passagem de
um sistema de organizacdo e decisdo no turismo tradicionalmente verticalizado para um
modelo horizontalizado. Assim, se até o final dos anos 1980 entendia-se que a centralizacéo
no planejamento e coordenacgéo de planos, programas e projetos representaria maior eficiéncia

no emprego de recursos, responsabilidades melhor definidas e reducdo nos conflitos dos
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processos decisorios; o plano de municipalizacdo revelou uma possibilidade de maior
participacdo e integracdo dos atores envolvidos com o setor, sobretudo, na escala local
(PEREIRA, 1999).

O PNMT foi criado em um contexto de descentralizacdo e formacdo de canais
de interlocucdo entre atores publicos e sociedade civil, tendo sua estrutura composta por
instituicbes nas trés esferas publicas, sendo representado no ambito federal pelo Comité
Executivo Nacional, responsavel pela coordenacdo do plano junto a Embratur; e nas demais
escalas, pelos conselhos estaduais e municipais de turismo. Embora o plano tivesse como foco
a descentralizacdo, o mesmo foi caracterizado por contradigdes no processo de implantacdo

dos programas, uma vez que detinha para si a responsabilidade pelas acdes (ENDRES, 2002).

O periodo compreendido entre 1996 e 1999 foi contemplado com a publicacdo
de uma politica nacional de turismo, conduzida pelo Ministério da Industria, Comércio e
Turismo e executada pela Embratur e pelos setores privados. A politica nacional de 1996 se
estruturava a partir de cinco macro estratégias, representadas por agOes referentes a
implantacdo de infraestrutura bésica e turistica; a capacitacdo profissional para o setor; a
modernizacdo de marcos legais; a descentralizacdo da gestdo para a atividade; e & promogéo
turistica interna e externa (DIAS, 2003).

Dessa maneira, a trajetoria das politicas de turismo no Brasil até 1996 foi
caracterizada por a¢cfes que se restringiram a melhoria e ampliacdo do parque hoteleiro e ao
instavel transito entre diferentes 6rgdos da administracdo publica federal em relacdo a
responsabilidade pela conducdo da atividade turistica no pais (CRUZ, 2002). Vinculada
desde 1992 ao Ministério da Industria, Comércio e Turismo, a atividade é incorporada pelo
Ministério do Esporte e Turismo entre 1996 e 2003, até a criacdo de uma pasta exclusiva para

o planejamento e gestdo da atividade na escala federal (BENI, 2006).

Estabelecido pela medida proviséria n°® 103/2003, o atual Ministério do
Turismo do Brasil apresenta exclusividade para discutir o setor no pais e contempla como
atribuicbes o desenvolvimento da politica nacional de turismo; a promoc¢do e divulgacdo
turistica interna e externa; a formulacdo de estratégias de estimulo a iniciativas publicas e
privadas para o setor; bem como o planejamento, coordenacdo, supervisdo e avaliacdo de

planos e programas de incentivo a atividade no pais (DIAS, 2003).
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A formulagéo e divulgacéo do plano nacional de turismo para o periodo entre
2003 e 2007 foram estratégicas, uma vez que visavam consolidar o 6érgdo recém-criado como
instancia articuladora dos diferentes segmentos do setor. Na nova composicao institucional, a
Embratur foram delegadas como responsabilidades a promocdo, o marketing e 0 apoio a
comercializagdo do turismo no mercado externo (DIAS, 2003).

Entretanto, o recente rearranjo institucional no campo do turismo no Brasil tem
sofrido criticas na interpretacdo de alguns estudiosos. Nesse ambito, Sansolo e Cruz (2003)
consideram que a criagdo de um 6rgdo de gestdo centralizador para o setor no pais configura
um paradoxo na gestdo publica do turismo. Para os autores, a instituicdo dessa pasta pode
representar a delegacdo de um elevado patamar de importancia para a atividade turistica na
administracdo publica, sobretudo por sua dimensdo econdmica, a0 mesmo tempo em que seu
papel ndo é reconhecido no mesmo nivel de relevancia por outros setores, com 0s quais a
interacdo na formulagdo de politicas publicas para a atividade é necessaria (SANSOLO;
CRUZ, 2003).

Para Sansolo e Cruz (2003), o cenério recente das politicas de turismo no pais
ainda ndo conseguiu superar algumas contradi¢Ges historicamente observadas na trajetoria
que configuram a acdo do Estado nessa arena. Por um lado, a primeira edi¢cdo do plano
nacional de turismo conduzido por uma pasta criada exclusivamente para a articulacdo do
setor sustentou uma abordagem predominantemente economicista, configurando o turismo
como negocio e assentando-se nos objetivos principais de desenvolver um produto turistico e
facilitar seu consumo. Por outro lado, a composi¢do de um plano de acgdes néo tem
representado necessariamente sua integracdo com uma politica nacional mais ampla
(SANSOLO; CRUZ, 2003).

O cenario recente das politicas publicas de turismo no Brasil tem sido
caracterizado pela conducdo da atividade a partir de diretrizes congregadas, majoritariamente,
no formato dos planos nacionais (BRASIL, 2003; 2007; 2013). O Quadro 1 sintetiza 0s
principais objetivos e linhas de agdo que conformam as versdes dos planos nacionais de

turismo desde a cria¢do desta pasta na escala federal.



Quadro 1: Diretrizes e objetivos dos planos nacionais de turismo
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PNT 2003-2007

PNT 2007-2010

PNT 2013-2016

Macro
programas,
Programas e
Acoes
Estratégicas

1. Gestao e relac@es institucionais:
acompanhamento do Conselho Nacional de
Turismo; avalia¢do e monitoramento do plano;
e relacfes internacionais;

2. Fomento ao turismo: atracéo de
investimentos; e financiamento para o setor;

3. Infraestrutura: desenvolvimento regional,
acessibilidade aérea, terrestre, maritima e
fluvial;

4. Estruturacéo e diversificagdo da oferta
turistica: roteiros integrados e segmentacao;

5. Qualidade do produto turistico:
normatizagdo da atividade turistica e
qualificacdo profissional;

6. Promocao e apoio a comercializacao:
promocéo nacional e internacional do turismo
brasileiro; reposicionamento da imagem do
Brasil; e apoio & comercializagdo;

7. Informagdes turisticas: formacéo de base de
dados; pesquisa de demanda; avaliacdo do
impacto econdmico do turismo; e avaliacdo de
oportunidades de investimento.

1. Planejamento e gestdo: implementacdo e descentralizacdo da
politica nacional de turismo; avaliagdo e monitoramento do plano;
e relages internacionais;

2. Informagdes e estudos turisticos: sistema de informagdes do
turismo; e competitividade do turismo nacional;

3. Logistica de transportes: ampliacdo da malha aérea
internacional no pais; integracdo da América do Sul; e integracéo
modal nas regides turisticas;

4. Regionalizacdo do turismo: planejamento e gestdo da
regionalizacdo; estruturacdo de segmentos turisticos; producéo
associado ao turismo; e apoio ao desenvolvimento do turismo;

5. Incentivo & iniciativa privada: atracéo de investimentos; e
financiamento para o setor de turismo;

6. Infraestrutura publica: articulacdo interministerial para a
infraestrutura de apoio ao turismo; e apoio a infraestrutura
turistica;

7. Qualificacdo de equipamentos e servigos turisticos:
normatizagdo do turismo; certificacdo do turismo; e qualificacéo
profissional,

8. Promocao e apoio a comercializagdo: promocéo nacional e
internacional do turismo brasileiro; e apoio a comercializacéo do
produto turistico nacional interna e externamente.

1. Conhecer o turista, 0 mercado e 0
territério nacional,

2. Estruturar destinos turisticos
brasileiros;

3. Fomentar, regular e qualificar os
servicos turisticos no pais;

4. Promover os produtos turisticos
nacionais;

5. Estimular o desenvolvimento
sustentavel da atividade;

6. Fortalecer a gestdo descentralizada,
parcerias e participagdo social;

7. Promover melhorias no ambito
juridico do turismo

Principais
objetivos do
plano

- Desenvolver o produto turistico nacional
com qualidade, contemplando a diversidade
do pais;

- Estimular e facilitar o consumo do produto
turistico brasileiro nos mercados nacionais e
internacionais;

- Consolidar o papel do Ministério do Turismo
como agente articulador do setor;

- Promover a descentralizaco e gestdo
participativa da atividade.

- Desenvolver o produto turistico brasileiro com qualidade,
contemplando a diversidade do pais;

- Estimular o turismo como forma de incluséo social, seja pela
produgdo (geracdo de empregos) ou pelo consumo (estimulo a
novos segmentos de mercado);

- Fomentar a competitividade do produto turistico e atrair divisas.

- Incentivar o brasileiro a viajar mais no
territério nacional;

- Incrementar divisas e chegadas de
estrangeiros no pais;

- Melhorar a competividade e qualidade
do turismo nacional;

- Preparar o turismo nacional para os
mega eventos sediados no pais.

Fonte: organizacdo propria, a partir de BRASIL (2003; 2007; 2013).
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Em complemento, no que concerne a organizagdo institucional do turismo,
Pereira (1999) ressalta que ndo existe uma padronizacdo dos sistemas de turismo nos paises,
podendo assumir diferentes estruturas na administracdo pablica ou mesmo a ingeréncia de
organismos de natureza privada e ndo governamental. Entretanto, independente da forma
organizacional assumida, o sistema de turismo de um pais revela a orientacdo que o governo
pretende denotar ao setor, bem como a importancia da atividade para a agenda publica em
diferentes realidades (PEREIRA, 1999).

No Brasil, a atual estrutura do Ministério do Turismo é formada pela Secretaria
Nacional de Politicas de Turismo; pelo Conselho Nacional de Turismo; pela Secretaria
Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo; pelo Instituto Brasileiro de Turismo
(Embratur); além de uma Secretaria Executiva (BRASIL, 2015). O organograma referente a

organizacao institucional do turismo na escala federal é apresentado no Anexo B.

2.5 TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO NO ESTADO DE SAO
PAULO

Enquanto a analise historica das politicas publicas de turismo no pais remonta
ao final dos anos 1930, é somente a partir da década de 1960 que os poderes publicos
estaduais passaram a desenvolver formas institucionais de organizagdo do turismo,
estruturando superintendéncias, departamentos e secretarias. No estado de Sdo Paulo, o
primeiro 6rgdo nesse campo foi a Secretaria de Negdcios de Turismo, criada em 1965, com o
objetivo principal de incentivar e apoiar as iniciativas de empresas privadas que pudessem
contribuir com o crescimento da atividade turistica nessa unidade da federacdo (BROCHI;
SOLHA, 2008).

No entanto, o turismo tem sido historicamente inserido de maneira instavel e
ndo prioritdria na gestdo publica paulista. Com efeito, até inicio dos anos 2010, a
responsabilidade pela atividade foi transferida a diferentes departamentos da estrutura de
governo do estado, sem observar um esfor¢o para compreender com qual énfase a atividade
deveria ser promovida (BROCHI; SOLHA, 2008).
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O quadro das politicas de turismo em S&o Paulo é assinalado, ainda, pela
dependéncia da definicdo de diretrizes estaduais em relacdo as acbes observadas na escala
nacional. Consequentemente, ndo tem se verificado uma organizacdo sistematica para a
elaboracdo de uma politica estadual de turismo que reflita as particularidades dos municipios
paulistas (BROCHI; SOLHA, 2008).

A cronologia das politicas publicas de turismo no estado de S&o Paulo aponta
que a instituicdo da Secretaria de Negocios de Turismo foi acompanhada pelo
estabelecimento do Conselho Estadual de Turismo, ambos através do decreto n° 8.663/1965.
Apenas dois anos ap0s a criacdo de uma pasta para o turismo em S&o Paulo, a
responsabilidade pelo desenvolvimento da atividade foi transferida para a Secretaria de
Cultura, Esportes e Turismo, por meio do decreto n® 49.165/1967. Nesse periodo, as agdes
governamentais estiveram restritas ao fomento para o desenvolvimento da hotelaria, a
implantacdo de infraestrutura basica de turismo e a divulgacéo de destinos turisticos do estado
(BROCHI; SOLHA, 2008).

Nos anos 1970, o turismo no estado de S&o Paulo foi marcado pelas constantes
substituicbes nas estruturas dos organismos estaduais, fortemente influenciadas pelas
mudancas nas gestdes governamentais. O decreto n® 4.093/1974 alterou a estrutura da
Secretaria de Cultura, Esportes e Turismo, criando as coordenadorias do patriménio cultural;
de esportes e recreacdo; e de turismo. A partir desse rearranjo administrativo, a coordenadoria
de turismo competia um caréter consultivo, compartilhado com entidades do setor, além do
suporte de orientacdo técnica, a consultoria, assessoria, elaboracdo de pesquisas, participacdo
em eventos e divulgacédo do potencial turistico do estado (BROCHI; SOLHA, 2008).

Uma nova reforma administrativa, promulgada pelo decreto n°® 5.929/1975,
transferiu a estrutura vigente no campo do turismo para a Secretaria de Negdcios de Esporte e
Turismo. Para Brochi e Solha (2008), as acdes empreendidas por estes 6rgdos no periodo
foram pouca inovadoras. Por um lado, mantiveram-se as orientacfes da esfera federal e, por
outro, o estado compartilhou dos mesmos problemas da gestdo nacional do turismo
(BROCHI; SOLHA, 2008).

Cabe lembrar que os anos 1970 se caracterizaram pela constituicdo de um
primeiro sistema de turismo na escala federal, constituido a época pela Embratur e pelo
Conselho Nacional de Turismo, bem como pela criagdo de fundos de investimentos

destinados a fomentar a atividade turistica no pais. Um dos principais reflexos dessas
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orientagcdes no estado de S&o Paulo foi a institucionalizacdo do Fomento de Urbanizacgéo e
Melhoria das Estancias (Fumest) (BROCHI; SOLHA, 2008).

As mudancgas econémicas e politicas que marcaram o0s anos 1980 também
representaram implicagdes no campo institucional do turismo na escala estadual. A crise
econdmica foi apontada como fator justificativo para a redugdo das agdes e estruturas do
estado para o setor. Em complemento, o processo de redemocratizacdo politica e a
consolidagdo de um sistema nacional de turismo simbolizavam a tentativa de imprimir ao
setor uma maior eficiéncia no uso dos recursos publicos, por meio da centralizacdo do
planejamento, coordenacdo e execucao de planos e programas de turismo (BROCHI; SOLHA,
2008).

No campo institucional, o decreto n°® 24.812/1985 criou o Conselho de
Representantes Regionais, vinculado a Secretaria de Negdcios de Esportes e Turismo, bem
como houve a substituicdo do Fumest pelo Fundo de Melhoria das Estancias, atrelado ao
recem criado Departamento de Apoio ao Desenvolvimento das Estancias (Dade), em 19809.
Nesse periodo, houve uma concentracdo das acdes dos 6rgdos publicos de turismo em S&o
Paulo em torno da promocéo do turismo social e de atividades de lazer destinadas a parcela da
populacdo com menor renda (BROCHI; SOLHA, 2008).

Para Brochi e Solha (2008), os anos 1990 marcaram a introdugcdo de novas
questdes no campo institucional do turismo, como as preocupagdes ambientais. N&o se
observou um novo desmembramento da Secretaria de Negdcios de Esporte e Turismo, sendo
a principal mudanca institucional do periodo a reestruturacdo da composicdo do Conselho
Estadual de Turismo. Ademais, ndo houve iniciativas significativas para estabelecer planos e
politicas estaduais de turismo, mas apenas um acompanhamento das orientagdes do governo
federal, a exemplo das acdes promovidas para a difusdo e consolidacdo do plano nacional de
municipalizacdo do turismo de 1994 (BROCHI; SOLHA, 2008).

Nos anos 2000, observa-se um novo periodo de reestruturacdes institucionais
no campo do turismo paulista. Em 2001, por meio do decreto n°® 46.143/2001, a Secretaria de
Negdcios de Esporte e Turismo se desmembra, sendo 0s assuntos relacionados aos esportes
transferidos a Secretaria da Juventude. A Coordenadoria de Turismo, por sua vez, passou a ser
vinculada a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econémico, conforme
estabelecido pelo decreto n° 46.744/2002 (BROCHI; SOLHA, 2008).
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Com a politica nacional de turismo de 2003, balizada pela estratégia da
regionalizacdo, os estados que até entdo ndo haviam se mobilizado para criacdo de 6rgaos
publicos de turismo, passaram a instituir estruturas com o objetivo de promover o
desenvolvimento da atividade. Influenciada por este contexto, a divulgacdo do decreto n°
49.683/2005 reorganizou a Secretaria de Turismo, a partir da transferéncia funcional da antiga
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia, Desenvolvimento Econdmico e Turismo. O decreto n°
50.600/2006 instituiu a secretaria e formulou o Conselho de Turismo Regional Paulista
(BROCHI; SOLHA, 2008).

Neste periodo, a organizagdo institucional desse campo tinha como objetivo
destacar o desenvolvimento econdmico e a consolidacdo do estado de Sdo Paulo como
produto e destino turistico, além de incentivar a pratica do turismo sustentavel, a geracdo de
emprego e renda e a melhoria da qualidade de vida da populacdo. Além disso, a diretriz
federal de regionalizagdo foi refletida no estado por meio da criagdo de circuitos turisticos, a
partir da associacdo dos municipios paulistas com o propdsito de desenvolver a atividade
(BROCHI; SOLHA, 2008).

Entretanto, apenas um ano apos a instituicdo da Secretaria de Turismo, a
Coordenadoria de Turismo foi novamente transferida dentro da estrutura da administracéo
publica do estado (BROCHI; SOLHA, 2007). Inicialmente essa coordenadoria foi instituida
como uma unidade da Secretaria de Esporte e Lazer, como sdo previstos nos decretos n°
51.464/2007 e n° 51.512/2007, sendo posteriormente reorganizada como Secretaria de
Esporte, Lazer e Turismo, a partir do decreto n® 51.601/2007 (SAO PAULO, 2007).

A Companhia Paulista de Eventos e Turismo (CPETUR), por sua vez, foi
criada por meio da lei n® 13.560/2009, sendo instituida como uma empresa publica com prazo
de duracdo indeterminado. Originalmente vinculada a Secretaria de Esporte, Lazer e Turismo,
essa companhia apresenta como objetivo planejar, fomentar, desenvolver, coordenar e
fiscalizar a¢Bes institucionais na &rea de turismo, eventos, recreacdo e lazer de interesse do
estado de S0 Paulo e de seus municipios (SAO PAULO, 2009).

No inicio dos anos 2010, o campo do turismo no estado de Sdo Paulo passou a
contar novamente com uma pasta independente para formular as politicas publicas do setor.
Com efeito, o decreto n® 56.635/2011 instituiu uma reorganizagdo da administracdo publica
paulista, reestabelecendo a Secretaria de Turismo do estado (SAO PAULO, 2011a).
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A partir desse ato normativo, passaram a integrar a estrutura basica dessa pasta
0 Conselho Estadual de Turismo, o Conselho de Turismo Regional Paulista, o0 Departamento
de Apoio ao Desenvolvimento das Estancias (Dade), o Fundo de Melhoria das Estancias e a
Companhia Paulista de Eventos e Turismo (SAO PAULO, 2011a). O decreto 56.638/2011
organiza a estrutura da secretaria recém criada e define como seu campo funcional a
promocdo do turismo como atividade estratégica para a geracdo de emprego, renda e
promocao do desenvolvimento regional (SAO PAULO, 2011b).

Dessa maneira, apreende-se que a competéncia publica acerca do campo de
desenvolvimento do turismo tem transitado por diferentes esferas do quadro institucional
paulista no percurso do tempo. O Quadro 2 busca resumir esses deslocamentos institucionais,

conforme a trajetdria descrita anteriormente.

Quadro 2 — Vinculo institucional do turismo na administracdo publica paulista

1965 | Secretaria de Negocios e Turismo

1967 | Secretaria de Cultura, Esporte e Turismo

1975 | Secretaria de Negocios de Esporte e Turismo

2002 | Coordenadoria de Turismo, vinculada & Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e
Desenvolvimento Econdmico

2005 | Secretaria de Turismo

2007 | Secretaria de Esporte, Lazer e Turismo

2011 | Secretaria de Turismo

Fonte: organizacdo prdpria, a partir da revisdo normativa estadual no campo do turismo.

Dentro da estrutura organizacional do turismo paulista, o Conselho Estadual de
Turismo, criado pelo decreto n° 8.663/1965 e cuja composi¢do prevista através do decreto n°
56.638/2011 foi substituida pela redacdo dada pelo decreto n°® 59.086/2013, é um 6rgdo
consultivo que tem como finalidades opinar, sugerir, indicar e propor medidas para
desenvolver o turismo no estado de S&o Paulo. Este conselho € presidido pelo secretario
estadual de turismo e formado por membros que representam diferentes organizacGes ligadas
ao setor, como secretarias da administracdo publica estadual, associagdes, sindicatos e
organizacdes (SAO PAULO, 2011b). A relacdo das entidades constituintes do Conselho

Estadual de Turismo esta compilada no Anexo C.
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Outro 6rgdo colegiado no campo do turismo no estado de Sdo Paulo, 0
Conselho do Turismo Regional Paulista, foi criado pelo decreto n° 50.600/2006 e se
diferencia do Conselho Estadual a medida que é composto por membros indicados pelos
conselhos municipais de turismo, aprovados pelo secretario estadual e ratificados pelo
governador do estado. Junto a Secretaria de Turismo, objetiva fomentar a atividade na escala
regional e de forma integrada a outros 6rgdos e entidades governamentais, particulares, de
classe e independentes (SAO PAULO, 2006).

Ainda no ambito dos atos normativos referentes ao turismo paulista, cabe
ressaltar que o decreto n°® 57.748/2012 ampliou o quadro de competéncias da Secretaria de
Turismo. Com efeito, esse ato passou a conferir ao departamento, além das competéncias
descritas no decreto n® 56.368/2011, o papel de formulacdo de diretrizes e promocdo do
desenvolvimento de planos, programas, projetos e acgoes, inclusive mediante a execucdo de
obras de infraestrutura, relativas ao desenvolvimento do turismo no estado (SAO PAULO,
2012).

2.6 AS ESTANCIAS COMO MODELO DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO

O turismo no estado de Sdo Paulo € caracterizado por uma demanda
majoritariamente interna e regional. Dessa maneira, o fluxo turistico nessa unidade da
federacéo é originado, sobretudo, dentro do préprio estado’. A maior demanda por viagens
estd concentrada na capital paulista e em sua regido metropolitana, o que implica que 0s
destinos mais préximos a essa regido ou melhor conectados a mesma sao 0s que tendem a
receber maior fluxo turistico (SAO PAULO, 2012).

Os orgdos publicos estaduais de turismo estimaram que, no ano de 2009, o
estado de Sao Paulo recebeu 44,4 milhdes de turistas, dos quais 42,6 milhdes eram brasileiros,

cujas atividades foram responséaveis por uma receita na ordem de R$ 56,5 bilhdes (SAO

® A Secretaria de Turismo do estado de Sdo Paulo estimou, em relatério de 2012, que 66,8% dos turistas dessa
unidade da federacdo sdo procedentes da propria regido sudeste, sendo 50,1% do proprio estado (SAO PAULO,
2012).
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PAULO, 2011). As ocupacdes geradas apenas pelas atividades caracteristicas do turismo™® no
estado de Sdo Paulo, em 2012, apontaram a existéncia de 312,8 mil postos de trabalho no

setor, cuja evolucao nos ultimos anos € representada na Tabela 1 (BRASIL, 2013).

Tabela 1 — Ocupacdes geradas pelas atividades caracteristicas de turismo (ACT’s) no estado

de Séo Paulo

Alojamento Alimentacao Transporte Aluguel de Agéncias Cultura Todas
ano Terrestre Aquaviario Aereo transportes deviagens e lazer Acts
2006 39976 78022 48648 351 20298 2359 13517 3534 206705
2007 42249 89637 49253 149 25347 2908 14088 2719 226350
2008 44402 103303 52554 97 27479 3311 15765 2356 249267
2009 45505 112423 55253 24 27928 3341 15899 1986 262359
2010 47970 122168 58117 26 32330 3659 18649 2144 285063
2011 49734 131326 60214 36 34589 3835 20333 2269 302336
2012 51816 138432 61789 22 32261 4162 21884 2444 312810

Fonte: BRASIL. Ministério do Turismo, 2013.

Fino e Queiroz (2012) consideram a concessao do titulo de estancia a principal
forma de politica publica de turismo adotada no estado de Sao Paulo. Na interpretacdo dessas
estudiosas, as estancias foram criadas com o objetivo de fomentar a demanda potencial do
turismo no estado, concentrada primordialmente na regido metropolitana, para 0s municipios
do interior. O estimulo a interiorizacdo territorial do turismo ocorreria, na logica dessa
politica, por meio do suporte financeiro de investimentos, destinados a melhorias urbanas
nestas localidades (FINO; QUEIROZ, 2012).

N&o obstante sua importancia para a conjuntura politica de desenvolvimento do
turismo paulista, as estancias apresentavam originalmente uma relacdo remota com a
concepcdo moderna de viagens, uma vez que foram criadas para atender objetivos nédo
turisticos (AULICINO, 1994). Assim, eram consideradas localidades com condigdes

privilegiadas, cujos atrativos naturais justificavam e promoviam o deslocamento de pessoas,

10 As chamadas atividades caracteristicas do turismo (ACT’s) sdo um conjunto de atividades que contemplam a
maior parte dos gastos dos turistas. As estimativas do Sistema de Informacdes sobre o Mercado de Trabalho no
setor de Turismo (SIMT) consideram, desde 2010, oito grupos de atividades: alojamento; agéncias de viagem;
transporte terrestre; transporte aéreo; transporte aquaviario; aluguel de transportes; alimentagdo; e cultura e lazer.
Estas estimativas sdo elaboradas com base em dados da Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) e do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), do Ministério do Trabalho e Emprego. As
estimativas referentes & ocupacdo informal sdo elaboradas com base em pesquisa do Instituo de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) e na RAIS. Uma relacéo
das subatividades que compdem as ACT’s € reunida no Anexo D.
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sendo determinado pelo termalismo, o climatismo ou pela talassoterapia™ (FINO; QUEIROZ,
2012).

No decorrer do tempo, as estancias passaram a ser o destino de viagens por
motivos distintos daqueles restritos ao tratamento de satde. Esse processo de ressignificagdo
dos municipios estancias teve participagdo determinante do Estado, através da promoc¢édo de
condicdes de lazer, recreacdo, conservacdo de patrimonios naturais e culturais, infraestrutura e
servicos dirigidos a atividade turistica (FINO; QUEIROZ, 2012). Ademais, o carater publico e
coletivo das infraestruturas locais justificavam os deslocamentos e o atendimento dos

objetivos por que as estancias eram criadas (AULICINO, 1994).

Assim, idealizadas a partir do modelo de estacGes europeias, as estancias
brasileiras foram criadas como locais detentores de caracteristicas naturais capazes de gerar
afluxo de pessoas. O processo se iniciou no pais com a instituicdo das primeiras estancias
hidrominerais, sendo representado principalmente pela alocacdo de infraestruturas publicas
em algumas localidades no periodo compreendido entre 1926 e 1936 (FINO; QUEIROZ,
2012).

Em termos historicos, o desenvolvimento do turismo no estado de S&o Paulo
aponta que os anos 1930 marcaram importantes transformacgdes socioeconémicas no litoral
paulista, sobretudo, na regido da baixada santista, onde se observou o incremento do turismo
de veraneio. Esse processo foi fomentado desde a década de 1920, com a melhoria das
condicdes de infraestrutura e acesso na regido, como a implantacdo do sistema de balsas. Em
contrapartida, até os anos 1950, enquanto Santos e Guaruja se voltaram ao modelo de turismo
de massa, nas demais regides litoraneas houve o predominio de comunidades tradicionais e de
atividades de subsisténcia (RAIMUNDO et al., 2010).

O inicio da industrializacdo no estado definiu o primeiro movimento de
segundas residéncias, associadas ao fluxo turistico de fim de semana e ao processo de
urbanizacdo atrelada ao deslocamento de pessoas nos destinos turisticos. As segundas
residéncias ganharam forca a partir da década de 1940, sobretudo na baixada santista, devido

a sua proximidade com o centro emissor da regido metropolitana de S&o Paulo, acarretando a

' Termalismo compreende técnicas de tratamento médico com base em fendmenos naturais, como a
crenoterapia, o tratamento pelas &guas minerais de algumas estancias. O climatismo, por sua vez, fundamenta-se
no aproveitamento da qualidade do ar e da temperatura, enquanto a talassoterapia compreende o tratamento
através da agua do mar em estancias balneéarias (FINO; QUEIROZ, 2012).
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implementacdo de edificios de apartamentos e transformacgdes na paisagem voltadas ao
turismo (RAIMUNDO et al., 2010).

No contexto do pds guerra, a massificacdo do turismo na regido litoranea do
estado foi impulsionada pelo quadro normativo de criacdo das estancias, que tem inicio neste
periodo e seréd organizado apenas na década de 1970. Com efeito, 0s primeiros municipios que
receberam esse titulo correspondem as cidades do litoral norte paulista (Caraguatatuba, em
1947; Ubatuba, S&o Sebastido e Ilha Bela, em 1948) e do extremo sul do estado (Iguape e
Cananeia, em 1948), além de municipios na baixada santista (Itanhaém e Guaruja, em 1948)
(RAIMUNDO et al., 2010).

A criagdo das primeiras estancias balnearias concentradas no litoral norte
estava associada a instalagdo de uma rede vidria, representada pelas rodovias Oswaldo Cruz e
dos Tamoios. Observava-se, ainda, um processo de especializagcdo territorial em torno do
turismo de veraneio, identificada pela infraestrutura hoteleira e de servigos turisticos, bem
como pelas segundas residéncias na orla dos municipios dessa por¢cdo do litoral paulista
(RAIMUNDO et al., 2010).

Em contrapartida, ainda que a baixada santista também contasse com um
moderno sistema viario para essa epoca, sendo atendida pela rodovia Anchieta, a funcédo
portuaria e os servicos de Santos como um centro econdmico regional acabaram por
configurar o turismo e o veraneio como atividades complementares. Na década de 1950, os
esforcos do governo estavam direcionados principalmente a construcdo do maior polo

siderurgico e petroquimico latino americano nessa regido (RAIMUNDO et al., 2010).

As estancias climaticas também comecaram a ser instituidas no final dos anos
1940, sendo o municipio de Cunha o primeiro desta categoria a ser criado, em 1948. Outros
municipios de diferentes regies do estado foram elevados a categoria de estancia climatica ao
logo das proximas décadas, sobretudo, nos anos 1960 (Nuporanga, em 1962; Braganca
Paulista, em 1964; Caconde e Analandia, em 1966; Sdo Bento do Sapucai e Santo Antonio do
Pinhal, em 1967) (RAIMUNDO et al., 2010).

Ainda nos anos 1960, a institucionalizacdo das estancias foi formalizada
através da Constituicdo Estadual de 1967, cujo artigo n° 146 definiu que a concessao dos
beneficios previstos dependeria da observancia de condi¢cBes e requisitos minimos,

estabelecidos em lei complementar, bem como da manifestacdo técnica de &rgaos
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competentes e da aprovagdo da maioria dos membros do legislativo estadual. Entretanto, esse
quadro normativo foi organizado apenas a partir da década de 1970, quando originalmente
foram estabelecidos os critérios para a classificacdo das estancias hidrominerais, balneéarias e

climaticas e, posteriormente, das estancias turisticas (FINO; QUEIROZ, 2012).

Nesse sentido, 0 amparo legal, institucional e técnico do Estado tem permitido
identificar a institucionalizacdo das estancias paulistas com o desenvolvimento do turismo
nessa unidade da federacdo. No final da década de 1980, a nova Constituicdo Estadual
reafirmou os objetivos tragados na versdo anterior e novos atos normativos promoveram
mudangas institucionais, como a criagdo de um fundo de recursos e um departamento de apoio
ao desenvolvimento dessas municipalidades (FINO; QUEIROZ, 2012).

Se antes da Carta Magna de 1988, a nomeacdo direta dos prefeitos das
estancias hidrominerais pelo governador do estado era um traco distintivo desses municipios
no conjunto das cidades paulistas, a dotacdo orcamentaria suplementar para a promoc¢éo do
turismo ainda continua os distinguindo dos demais (AULICINO, 1994; FILHO, 2006). Em
escala federal, a chancela do titulo a uma estancia paulista ndo determina nenhuma vantagem
desses municipios em relagdo a outras municipalidades brasileiras, devendo observar 0s
principios constitucionais e do Estatuto da Cidade (FILHO, 2006).

Contudo, na perspectiva estadual, a Constituicdo do Estado de S&o Paulo
assinala as estancias como uma categoria diferenciada de municipios, elegivel a concessao de
beneficios, auxilios e subvencdes, sendo o Estado responsavel pela manutencdo de um fundo
de recursos destinados ao conjunto desses municipios, com o objetivo de desenvolver
programas de urbanizacdo, melhorias e preservacdo ambiental (FILHO, 2006). Justificada
pelo fato de o0s requisitos ambientais das estdncias poderem constituir limitacfes a
implantacdo de determinadas atividades produtivas (FINO; QUEIROZ, 2012), a
suplementacdo orgamentaria tem sido um componente atrativo para as cidades paulistas,
sobretudo, para as de menor porte (AULICINO, 1994).
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2.6.1 Perspectiva historica da politica de estancias

A cronologia dos atos normativos relacionados as estancias paulistas tem seu
antecedente historico recorrentemente associado ao Codigo de Aguas Minerais, definido pelo
decreto lei n°® 7.841/1945, que estabeleceu os requisitos para criacdo e funcionamento de
estancias hidrominerais (RAIMUNDO et al., 2010). Esse codigo determinou que a instalacdo
e o funcionamento de uma estancia hidromineral, por parte de um titular de lavra de fonte,
exigia a satisfacdo de requisitos minimos, a critério do entdo Departamento Nacional de
Producdo Mineral (BRASIL, 1945).

O conjunto dos critérios minimos para o estabelecimento de uma estancia
mineral nos anos 1940 abrangia a montagem de instalacdes crenoterapicas convenientes, de
acordo com a natureza das aguas; a construcdo ou existéncia de hotéis ou sanatdrios com
instalacbes higiénicas convenientes e providas de servi¢os culinarios aptos a atender as
indicacOes dietéticas; contrato de médico especialista encarregado de orientacdo e de
facilidades gerais de tratamento e assisténcia médica e farmacéutica; a existéncia de
laboratorio para realizacdo de exames bacteriologicos periddicos para verificacdo da pureza
das dguas em exploracdo ou o contrato desses servigos por meio de uma organizacéo idonea; a
existéncia de um posto meteorolégico destinado a obtencéo das condi¢des climaticas locais; a
organizacao das fichas sanitarias dos funcionarios das estancias e dos hotéis (BRASIL, 1945).

Até a organizacdo de um regulamento geral pela Comissdo Permanente de
Crenologia, o uso continuado das fontes hidrominerais, mesmo que para fins de repouso ou
turismo, ficava proibido sem a devida autorizacdo médica. O Codigo de Aguas Minerais de
1945 estabeleceu, ainda, que o poder publico federal elaboraria lei pertinente a concessao de
favores e subvencdes as estancias hidrominerais e um projeto para regular as normas de

classificacdo das estancias de acordo com a qualidade de suas instalagbes (BRASIL, 1945).

No final dos anos 1960, sobretudo, apds a institucionalizacdo dos auxilios e
subvencOes as estancias paulistas, conforme consta na Constituicdo Estadual de 1967,
observou-se uma intensificacdo na producdo de atos normativos que visavam a definicdo de
critérios legais para a classificacdo desses municipios. Com efeito, a lei n° 10.167/1968
instituiu o Fundo de Melhoria das Estancias, vinculado a entdo Secretaria de Cultura, Esportes

e Turismo.
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Esse fundo era composto por um érgdo diretor, o conselho administrativo; e
um Orgdo executivo, a superintendéncia. Os membros do conselho administrativo e o
superintendente eram nomeados diretamente pelo governador do estado, tendo como
competéncias administrar o fundo, disciplinar e fiscalizar a arrecadacdo de receita, avaliar a
aceitacdo de contribuigdes particulares ou oficiais, examinar contas apresentadas pela
superintendéncia e elaborar o orcamento anual do fundo (SAO PAULO, 1968).

A lei n® 10.167/1968 criou, ainda, o Conselho Técnico de Estancias, cujas
competéncias abrangiam opinar sobre a criagdo de estancias; delimitar as areas que compdem
as estancias; opinar sobre a proposta de orcamento do fundo; elaborar e rever o plano de
melhoria das estancias; bem como outras atribuicbes técnicas que visassem O
desenvolvimento desses municipios. A composicdo deste conselho previa representantes de
secretarias do Estado (Secretarias de Cultura, Esportes e Turismo; de Servigos e Obras
Publicas; de Saude Publica; de Economia e Planejamento; do Interior; da Fazenda), além de
institutos de arquitetos e de engenharia (SAO PAULO, 1968).

A partir desse ato normativo, as receitas do fundo de melhoria passaram a
prover da subvencdo do Estado consignada anualmente em orcamento, da renda dos bens e
servicos prestados pelo fundo e de doacBes. Para serem elegiveis ao suporte financeiro do
fundo, as prefeituras das estancias deveriam apresentar anualmente demonstrativo de
impostos municipais arrecadados no exercicio anterior para a Secretaria de Cultura, Esportes e
Turismo (SAO PAULO, 1968).

Entre o final da década de 1960 e inicio década de 1970, o decreto-lei n°
9/1969 e o decreto n® 230/1970 buscaram estabelecer tecnicamente os critérios para a
classificacdo dos municipios estancias, que apenas foram organizados de forma consolidada
pela lei n® 10.426/1971. Esta lei estabeleceu os requisitos minimos para criacdo de estancias
de qualquer natureza, subordinada a aprovacgédo do entdo Fomento de Urbanizacdo e Melhoria
das Estancias, atrelado, por sua vez, a Secretaria de Cultura, Esporte e Turismo, bem como
dependente da aprovacdo da maioria da assembleia legislativa do estado (SAO PAULO,
1971).

A lei n® 10.426/1971 definiu trés categorias de estancias: hidrominerais,
climaticas e balneérias, além dos respectivos critérios para classificacdo. Com efeito, para
criacdo das estancias hidrominerais, determinou como requisitos minimos a localizac¢éo, no

municipio, de fonte de agua mineral natural ou artificialmente captada. Esta fonte deveria
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estar devidamente legalizada por decreto de concesséo de lavra, expedido pelo governo
federal e com vazdo minima de 96 mil litros ao dia. Permitia, ainda, considerar a vazéo de
fontes de aguas minerais com andlises quimicas e fisico-quimicas semelhantes as definicdes
do Codigo de Aguas Minerais (Decreto n® 7871/1945), existentes no municipio. Além da
fonte hidromineral, exigia-se a existéncia de um balneéario de uso publico para tratamento
crenoterapico, segundo a natureza das aguas e de acordo com padrfes e normas a serem
fixados em regulamento (SAO PAULO, 1971).

Para criacdo de estancias climaticas, a lei determinou como requisito minimo a
existéncia, no municipio, de um posto meteorol6gico em funcionamento ininterrupto durante
pelo menos trés anos, cujos resultados meédios se engquadrassem em um conjunto de
caracteristicas. Os critérios climaticos abrangiam temperatura média das minimas no veréo de
até 20°C; temperatura média das maximas no verdo de até 25°C; temperatura média das
minimas no inverno de até 18°C; umidade relativa media anual de até 60%, admitindo-se
variacdo para menos de 10% do resultado obtido no local; e nimero anual de horas de
insolacdo superior a duas mil horas (SAO PAULO, 1971).

A criacdo de estancias balneérias deveria observar como requisito minimo a
existéncia, no municipio, de praia para o mar, ndo se considerando como tal a orla maritima
constituida exclusivamente de rocha viva. Cabe ressaltar que, além dos requisitos especificos
para criagdo de cada estancia, a lei de 1971 definiu que as estancias de qualquer natureza
deveriam oferecer atrativos turisticos e condigdes para tratamento de saude (SAO PAULO,
1971).

Esse mesmo ato normativo determinou que ao Fomento de Urbanizagdo e
Melhoria das Estancias caberia verificar a existéncia dos requisitos e condigdes para
classificacdo das estancias ja criadas, devendo propor o prazo de cinco anos, a partir da
vigéncia da lei, para a extincdo das estancias que ndo os satisfizessem (SAO PAULO, 1971).
A lei n°® 10.426/1971 sofreu modificacdes pelo decreto n® 20/1972, pela lei n° 1457/1977 e
pela lei n° 6470/1989, sendo revogada mais recentemente pela lei n° 1.261/2015.

Com efeito, o decreto n® 20/1972 regulamentou as disposicao da lei de 1971,
ratificando os Orgdos responsaveis pelo exame e aprovacdo dos anteprojetos relativos as
propostas para criacdo de estancias de qualquer natureza, bem como manteve as categorias de

estancias estabelecidas pela lei anterior (hidrominerais, climaticas e balneérias). O decreto n®
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20/1972 ndo alterou os critérios basicos descritos na lei de 1971, mas oS reescreveu,

detalhando as condicGes técnicas para a classificacdo de cada categoria de estancia.

O decreto de 1972 definiu que os pleitos para criacdo de estancias seriam
iniciados por solicitagdo ao extinto Fomento de Urbanizagdo e Melhoria das Estancias,
mediante apresentacdo de elementos comprobatdrios dos requisitos estabelecidos legalmente.
Assim, 0s municipios interessados em receber a chancela de estancia deveriam encaminhar
uma descricdo sucinta dos principais atrativos turisticos existentes no municipio, indicando as
respectivas localizagBes; comprovantes expedidos por entidades especializadas oficiais de que
0 municipio atendia os requisitos de salubridade ambiental e comprovantes da capacidade de
abastecimento regular de 4gua potavel no municipio (SAO PAULO, 1972).

Em adigéo, no caso das estancias hidrominerais, deveriam ser apresentados
decretos de concessdo de lavra da fonte existente no municipio; resultados completos de
analises quimicas e fisico-quimicas das respectivas aguas minerais provenientes de 6rgaos
oficiais competentes; resultados das medidas de vazéo das respectivas fontes de dgua mineral,
e planta do balneario de uso publico existente no municipio para tratamento crenoterapico,
junto a um memorial descritivo. As estancias climaticas, por sua vez, deveriam complementar
a comprovacao com documentos expedidos por autoridades especializadas oficiais, referentes
a observacGes meteoroldgicas procedidas no municipio. Estancias balnearias, por fim,
deveriam apresentar mapa cartografico ou planta da faixa litoranea, contendo denominacao

das praias existentes no territorio municipal (SAO PAULO, 1972).

Ainda na década de 1970, a lei n°® 1.457/1977 alterou o quadro de categorias de
estancias que 0s municipios paulistas poderiam pleitear como classificagdo. A partir da lei de
1977, as estancias passaram a ser classificadas em hidrominerais, climaticas, balnearias e
turisticas. Como requisito para criacdo de uma estancia turistica, definiu-se a existéncia de
atrativos de natureza histdrica, artistica ou religiosa, ou ainda de recursos naturais e
paisagisticos no municipio (SAO PAULO, 1977).

O decreto n° 11.022/1977 regulamentou a lei n°® 1.457/1977 estabelecendo os
requisitos para criacdo de estancia turistica. Com efeito, a criacdo dessa categoria de estancia
dependia da aprovacdo de Orgdos técnicos competentes, representados nesse periodo pela
entdo Secretaria de Negocios de Esporte e Turismo e pelo Fomento de Urbanizacdo e
Melhoria das Estancias (SAO PAULO, 1977).
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O decreto ratificou como requisitos para criacdo de estdncia turistica a
existéncia de atrativos de natureza histdrica, artistica ou religiosa, ou de recursos naturais e
paisagisticos. Determinou, ainda, que a essa categoria deveria oferecer condicfes para o lazer,
dentro de um padrdo minimo indispensavel de atendimento e salubridade ambiental (SAO
PAULO, 1977).

Esse conjunto de padrbes minimos compreendia que aguas de qualquer
natureza, de uso publico, ndo excedessem os padrBes de contaminacao e niveis de polui¢éo,
bem como que o abastecimento regular de agua potavel, sistema de coleta e disposicdo de
esgoto sanitario e de residuos sélidos fossem capazes de atender as populagdes fixas e
flutuantes no municipio, mesmo em épocas de maior fluxo de turistas. Nas estancias
turisticas, a composic¢do ou propriedades do ar atmosférico ndo deveriam ser alteradas pela
existéncia de poluentes, de forma a torna-lo impréprio, nocivo ou ofensivo a saude. Deveria,
ainda, existir rede hoteleira para atendimento da demanda turistica, assim como areas para

lazer, recreacdo, jardins ou bosques para passeio publico (SAO PAULO, 1977).

O processo formal relativo a criacdo de estancia turistica consistia na
apresentacdo de elementos comprobatérios dos requisitos definidos. Assim, 0os municipios
deveriam organizar uma descrigdo de atrativos de natureza historica, artistica ou religiosa, ou
dos recursos naturais e paisagisticos existentes, com indicacdo das respectivas localizagdes;
documento referente a verificacdo e reconhecimento dos atrativos, emitidos pelo Condephaat
(Conselho de Defesa do Patriménio Historico, Artistico, Arqueoldgico e Turistico do Estado);
e comprovantes expedidos por entidades especializadas e oficiais, de que 0 municipio atende

0s requisitos minimos estabelecidos no decreto (SAO PAULO, 1977).

No final dos anos 1980, a nova Constitui¢do do estado de S&o Paulo ratificou a
categorizacdo dos municipios estancias, de qualquer natureza, como unidades elegiveis a
auxilios, subvencdes ou beneficios, que dependem, por sua vez, da observancia de critérios
definidos legalmente, da manifestacdo de 6rgdos técnicos competentes e do voto favoravel da
maior parte da assembleia legislativa do estado. Manteve, ainda, o papel do Estado na
formulagdo de um fundo de melhoria das esténcias, visando ao desenvolvimento de
programas de urbanizacao, melhoria e preservacdo ambiental. Além das definicdes do artigo
n° 146, outra referéncia ao papel dos municipios frente ao turismo é encontrada no artigo n°
180 da Constituicdo Estadual, no qual, dentre os objetivos assegurados no estabelecimento de

normas e diretrizes para o desenvolvimento urbano, cabem aos municipios e ao estado a
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criacdo e a manutencdo de areas de especial interesse historico, urbanistico, ambiental,
turistico e de utilizacdo publica (SAO PAULO, 1989).

Nesse contexto, a lei n°® 6.470/1989 extinguiu a autarquia Fomento de
Urbanizacdo e Melhoria das Estancias (Fumest), sendo seus recursos transferidos a Secretaria
de Esportes e Turismo do estado. Esse ato também reestabeleceu o Fundo de Melhoria das
Estancias, mantendo as atribui¢Ges constitucionais do Estado para o turismo. O fundo passou
a se vincular ao Departamento de Apoio ao Desenvolvimento das Esténcias (Dade),
diretamente subordinado a Secretaria de Esportes e Turismo (SAO PAULO, 1989).

Com estas alteracdes institucionais, a criacdo de estancias de qualquer natureza
passou a depender da aprovacdo do Dade e da maioria absoluta da assembleia legislativa do
estado. Ao poder executivo estadual, foram atribuidas as funcdes de fiscalizacdo e
responsabilidade em extinguir as estancias em caso de ndo satisfacdo dos requisitos
estabelecidos (SAO PAULO, 1989).

O decreto n° 30.624/1989 organizou e regulamentou o Dade, atribuindo-lhe as
funcOes de avaliar programas e projetos de urbanizagédo e celebrar contratos, devidamente
autorizados, visando ao desenvolvimento das estancias; promover estudos e pesquisas
relativos a situacdo geral das estancias e outras areas de interesse da administracao estadual;
observar os requisitos estabelecidos para classificagdo dos municipios como estancias e
fiscalizar as existentes, propondo a extingdo daquelas que ndo satisfagam estes critérios;
elaborar relatorio anual sobre aplicacdo financeira do Fundo de Melhoria das Estancias e
sobre a situacdo geral desses municipios; e promover atividades de divulgacdo turistica (SAO
PAULO, 1989).

Dessa maneira, criado pela lei n® 6.470/1989 e organizado e regulamentado
pelo decreto n° 30.624/1989, o Dade apresenta dentre suas atribuicOes transferir recursos
diretos para execugcdo de obras e programas ligados ao desenvolvimento do turismo nas
cidades reconhecidas como esténcias. Os recursos dos convénios celebrados entre as estancias
e esse departamento provém do Fundo de Melhoria das Estancias, citado no artigo n° 146 da
Constituicdo do Estado de S&o Paulo e organizado posteriormente pela lei n® 7.862/1992
(SAO PAULO, 2015).
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A verba liberada aos municipios estancias é disponivel na forma de convénios
entre as prefeituras e o Dade, sendo prevista no orcamento estadual anualmente. Para tanto, as
prefeituras das estancias devem determinar os objetos dos convénios celebrados, que sdo
apresentados primeiramente ao Conselho de Orientacdo e Controle (COC) do fundo, na forma
de planos de trabalho (SAO PAULO, 2015).

Apbs a andlise e aprovacdo do objeto por este Conselho, a prefeitura da
estancia deve desenvolver um projeto detalhando a aplicacdo da verba pleiteada. O Dade
analisa o projeto e emite aprovacao de acordo com as normas do departamento, sendo que
somente apds esta aprovacdo, o convénio entre a estancia e o Dade sera assinado pelo prefeito
do municipio e o secretario de turismo do estado de So Paulo. Por fim, apds a assinatura do
convénio, o recurso financeiro sera liberado a instancia local (SAO PAULO, 2015).

Os convénios entre as prefeituras municipais das estancias e o departamento
estadual responsavel pela liberacdo dos recursos sdo consolidados ap6s o cumprimento de
uma série de processos burocraticos, contemplando o envio de documentos e a prestacdo de
contas do orcamento executado. A sintese do processo formal de solicitacdo de convénios por

parte das estancias paulistas é apresentada no Anexo E.

Nos anos 1990, o Fundo de Melhoria das Estancias foi regulamentado pelo
decreto n°® 31.257/1990, o qual reforgou sua finalidade para o desenvolvimento de projetos de
urbanizagdo, melhorias e preservacdo ambiental nas estancias de qualquer natureza do estado
de Sdo Paulo. Esse decreto também definiu como receitas do fundo: a dotacdo orcamentaria
anual atribuida pelo Estado; as receitas industriais e outras ndo tributarias, auferidas pela
prestacdo de servicos ou fornecimento de bens; auxilios, doacdes, subvencgdes, contribuicGes e
participagdo em convénios e ajustes; transferéncias de recursos governamentais e instituigdes
internacionais; e rendimentos da aplicacdo de recursos ou de operacdes financeiras (SAO
PAULO, 1990).

Esse ato normativo definiu, ainda, que a aplicacdo dos recursos do fundo
poderia ser dirigida ao desenvolvimento de programas de urbanizacdo, melhorias e
preservacdo ambiental das estancias; ao pagamento de encargos do quadro pessoal; a
aquisicdo de materiais necessarios aos hotéis, balnearios, terminais turisticos e outros

equipamentos existentes nas estancias e implantados em imdveis sob a administracdo da
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Secretaria de Esportes e Turismo; a ampliagdo, construgdo ou reforma de imdveis da Fazenda

do Estado, utilizados para o desenvolvimento de programas do fundo (SAO PAULO, 1990).

A utilizagdo destes recursos passou a ser fiscalizada pelo Conselho de
Orientacdo e Controle (COC), composto por um representante do governador, outro da
Secretaria de Esportes e Turismo e outro da Secretaria da Fazenda. As competéncias desse
conselho consistiam em opinar sobre as propostas do orgamento anual do fundo, acompanhar
a execucdo orcamentaria mensalmente e opinar acerca da aceitacdo de doagOes e
contribuicdes privadas ou oficiais (SAO PAULO, 1990).

Em 1992, a lei n°® 7.862/1992 definiu o funcionamento do Fundo de Melhorias
das Estancias e fixou normas e critérios para a transferéncia e aplicacdo de recursos. Esse
fundo permaneceu vinculado ao Dade, da Secretaria de Esportes e Turismo, a qual compete
prestar-lhe assisténcia técnica e administrativa. O texto da lei de 1992 manteve as fontes de
receitas previstas no decreto de 1990 e a distribuicdo dos recursos do fundo continuou
supervisionada pelo Conselho de Orientacdo e Controle (COC). Porém, a partir de 1992, esse
conselho passou a incluir trés representantes de entidades representativas das estancias
paulistas, além dos representantes de Orgdos publicos e do nomeado diretamente pelo
governador (SAO PAULO, 1990).

A lei n° 7.862/1992 estabeleceu como critérios para a transferéncia e aplicagcdo
dos recursos a distribuicdo de 50% do total or¢camentario anual igualmente entre todas as
estancias e de 50% restantes proporcionalmente, de acordo com o percentual de formacéo de
receita proveniente da arrecadacdo de impostos municipais. Esta transferéncia deve ser
formalizada mediante convénios celebrados entre o estado e as estancias onde serdo realizadas
as obras e servicos de comprovado interesse turistico. O programa de trabalho anual do fundo,
que compreende o plano de transferéncia e aplicacdo de recursos financeiros, é condicionado
a aprovacao do governador do estado (SAO PAULO, 1992).

Por sua vez, o decreto n° 36.856/1993 estabeleceu as atribuicGes e
competéncias do Conselho de Orientacdo e Controle (COC), vinculado ao Fundo de Melhoria
das Estancias, cujas finalidades basicas foram definidas como planejar, supervisionar e
controlar a distribuicdo e uso dos recursos do fundo. O decreto de 1993 manteve a
composicéo desse conselho, conforme prevista na lei de 1992 (SAO PAULO, 1993).
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A partir desse ato normativo, as competéncias desse conselho contemplaram
orientar e coordenar a elaboracdo do programa anual de trabalho e do plano de aplicacdo de
recursos do fundo a serem submetidos a aprovacdo do governador; manifestar-se sobre os
termos de convénio entre estado e municipios estancias onde serdo realizados obras e servi¢os
de interesse turistico; examinar mensalmente contas e resultados do fundo e propor ajustes
necessarios; opinar sobre a conveniéncia de aceitacdo de doagfes e contribuicdes de
instituicdes oficiais e privadas; bem como assistir a Secretaria de Esportes e Turismo quanto
as finalidades e aplicacdo de recursos do fundo (SAO PAULO, 1993).

Ainda nos ano 1990, a Emenda Constitucional n® 4/1996 alterou a redacéo do
artigo n® 146 da Constituicdo Estadual ao definir que o Fundo de Melhoria das Estancias
passava a ter uma dotacdo or¢camentaria anual nunca inferior dez por cento (10%) do total de
impostos municipais dessas estancias, no exercicio imediatamente anterior (SAO PAULO,
1996). O valor desses impostos é auferido através da Declaracao da Receita Tributaria Prépria
Municipal (DREMU), fornecida pela Secretaria da Fazenda e que se compde dos impostos
sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU); sobre transmissdo de bens imoveis
(ITBI); e sobre servigos de qualquer natureza (ISS). O critério de distribui¢cdo dos recursos
segue o estabelecido pela lei n° 7.862/1992 (SAO PAULO, 2013).

Apobs mais de trés décadas, os critérios para a definigdo de municipios estancias
foram revistos no plano legal. Com efeito, inicialmente apresentada como projeto de lei n°
32/2012, a mudanca no quadro normativo das estancias paulistas foi consubstanciada em
2015, através da Emenda Constitucional n® 40/2015 e da lei complementar n® 1.261/2015.
Esses atos alteraram os critérios de classificacdo das estancias, assim como as préprias

categorias dos atualmente denominados municipios turisticos.

A emenda constitucional n® 40/2015 alterou o artigo n° 146 da Constitui¢do do
Estado, passando a definir como municipios turisticos, tanto as estancias quanto 0s
municipios de interesse turistico, definidos por lei estadual a observar condi¢des e requisitos
estabelecidos por lei complementar (lei n® 1.261/2015) e a manifestacdo de dérgdo técnico
competente. Cabe ao poder executivo estadual o papel de encaminhar a assembleia legislativa

o projeto de lei revisional dos municipios turisticos a cada trés anos (SAO PAULO, 2015a).

O estado continua a ser responsavel por manter um Fundo de Melhoria dos

Municipios Turisticos, que objetiva desenvolver programas de melhoria e preservacao
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ambiental; urbanizacdo; servigos e equipamentos turisticos; e que terd dotacdo or¢camentaria
correspondente a 11% da totalidade de arrecadacdo de impostos municipais das estancias no
exercicio imediatamente anterior, limitada ao valor inicial da Gltima dotacdo atualizada pela
variagcdo anual nominal da receita de impostos estaduais estimada na subsequente proposta
orcamentaria. Os critérios para distribuicdo, transferéncia e aplicacdo do referido fundo serdo
estabelecidos em lei, garantindo a destinacdo de 20% para 0s municipios de interesse turistico
(SAO PAULO, 2015a).

Em adicdo, a lei complementar n® 1.261/2015 acabou por revogar as leis n°
10.426/1971, n° 1.457/1977, n° 1.563/1978 e o artigo n° 11 da lei n°® 6.470/1989, visando
estabelecer condicBes e requisitos para a classificacdo de estancias e municipios de interesse
turistico. Esse ato determina que todo municipio estancia, independente de sua natureza ou
vocacdo, passa a se denominar estancia turistica. Assim, as classificacfes anteriores
(climatica, hidromineral, balnearia e turistica) passam a ser designadas exclusivamente como
estancias turisticas, sem prejuizo da utilizacdo da terminologia anteriormente adotada, para

efeito de divulgacdo dos seus atrativos, produtos e peculiaridades (SAO PAULO, 2015b).

Para a classificagdo como estancia turistica, as condi¢cGes imprescindiveis e
cumulativas apontadas pela lei complementar de 2015 e que devem ser observadas nos

municipios contemplam:

- ser um destino turistico consolidado, determinante de um turismo efetivo gerador de

deslocamentos e estadas de fluxo permanente de visitantes;

- possuir atrativos turisticos de uso publico e carater permanente, naturais, culturais ou
artificiais, que identifiguem sua vocagdo voltada a algum ou alguns dos seguintes
segmentos'?; turismo social, ecoturismo, turismo cultural, turismo religioso, turismo de
estudos e intercambio, turismo de esportes, turismo de pesca, turismo nautico, turismo de
aventura, turismo de sol e praia, turismo de negdcios e eventos, turismo rural e turismo de

saude;

- dispor, no minimo, dos seguintes equipamentos e servicos turisticos: meio de hospedagem,

servicos de alimentacdo, servicos de informacdo e receptivo turisticos;

2 A definicdo adotada para os segmentos apontados pela Secretaria de Turismo do estado de Sdo Paulo é
apresentada no Anexo F.
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- dispor de infraestrutura de apoio turistico, com acesso adequado aos atrativos, servigos de
transporte, de comunicacédo, de seguranca e de atendimento médico emergencial, bem como

sinalizacdo indicativa de atrativos turisticos e adequada aos padrdes internacionais;

- dispor de infraestrutura basica capaz de atender as populagdes fixas e flutuantes no que se
refere ao abastecimento de dgua potavel, sistema de coleta e tratamento de esgoto sanitario e

gestdo de residuos sélidos;
- ter um plano diretor de turismo, aprovado e revisado a cada trés anos;

- manter conselho municipal de turismo, devidamente constituido e atuante. O Conselho
Municipal de Turismo, de carater deliberativo, deve ser constituido, no minimo, por
representantes de organizacOes da sociedade civil, representativas dos setores de hospedagem,
alimentacdo, comércio e receptivo turistico, além de representantes da administracdo
municipal nas areas de turismo, cultura, meio ambiente e educacdo. Cada conselho tera um
regimento proprio, com regras para eleicdo do seu presidente e duracdo do respectivo

mandato.

A lei complementar de 2015 determina, ainda, que apenas poderdo ser
classificados como estancias turisticas, 0s municipios com até 200 mil habitantes, observando
0 censo demogréfico do IBGE. Municipios maiores do que o patamar definido e que ja
possuem a chancela de estancia permanecem com a classificacio concedida (SAO PAULO,
2015b).

Por outro lado, as condic@es, indispensaveis e cumulativas, para classificacéo

como municipio de interesse turistico, conforme estabelecidas pela lei n® 1.261/2015, séo:
- apresentar potencial turistico;

- dispor de servico médico emergencial €, no minimo, dos seguintes equipamentos e Servicos
turisticos: meio de hospedagem no local ou na regido, servigcos de alimentacédo e servicos de

informacdo turistica;

- dispor de infraestrutura basica capaz de atender as populacdes fixas e flutuantes no que se

refere ao abastecimento de agua potavel e coleta de residuos sélidos;

- possuir expressivos atrativos turisticos, plano diretor de turismo e conselho municipal de

turismo, nos mesmos termos previstos as estancias.
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No que se refere a elaboracdo legislativa, este ato normativo prevé que o
projeto de lei que objetive a classificacdo do municipio como estancia turistica ou como de
interesse turistico devera ser apresentado por qualquer deputado estadual, devidamente
instruido com um conjunto de documentos. Nesse sentido, para classificacdo como estancia
turistica € necessario um estudo da demanda turistica existente nos dois anos anteriores a
apresentacdo do projeto, a ser realizado pela prefeitura municipal em convénio com 6rgéo
publico estadual, federal, instituicdo de ensino superior ou entidade especializada; inventario,
subscrito pelo prefeito municipal, dos atrativos turisticos do municipio, com suas respectivas
localizacBes e vias de acesso; inventario dos equipamentos e servicos turisticos; inventario da
infraestrutura de apoio turistico; certiddes emitidas pelos 6rgaos oficiais competentes para
efeito de comprovacdo dos requisitos de infraestrutura béasica; e copia do plano diretor
municipal de turismo e atas das seis Ultimas reunides do Conselho Municipal de Turismo,
devidamente registradas em cartdrio (SAO PAULO, 2015b).

N&o obstante, para a classificacdo como municipios de interesse turistico, deve-
se apresentar estudo da demanda turistica existente no ano anterior a apresentacdo do projeto,
a ser realizado pela prefeitura municipal em convénio com érgdo publico estadual, federal,
instituicdo de ensino superior ou entidade especializada; inventério, subscrito pelo prefeito
municipal, dos atrativos turisticos do municipio, com suas respectivas localiza¢Ges e vias de
acesso; inventario, subscrito pelo prefeito municipal, dos equipamentos e servicos turisticos,
dos servicos de atendimento médico emergencial e da infraestrutura bésica; e copia do plano
diretor municipal de turismo e atas das seis Ultimas reuniGes do conselho municipal de
turismo, devidamente registradas em cartério (SAO PAULO, 2015b).

A comissdo da assembleia legislativa do estado, incumbida de apresentar 0s
projetos de lei de classificagdo dos municipios como estancia turistica ou de interesse
turistico, encaminhara os documentos supracitados a Secretaria de Estado competente aos
assuntos relacionados ao turismo, para sua manifestacdo quanto ao cumprimento dos
requisitos estabelecidos na lei complementar. Cabe a esta secretaria manifestar-se sobre cada
projeto e elaborar um ranqueamento dos municipios, escalonados de acordo com a matriz de
avaliacdo proposta em regulamento, para efeito de classificacdo de no maximo 70 estancias e
140 municipios de interesse turistico, que serdo habilitadas a receber os recursos do Fundo de
Melhoria dos Municipios Turisticos, conforme previsto em Constituicio Estadual (SAO
PAULO, 2015a).
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A lei complementar n° 1.261/2015 prevé que o poder executivo encaminhara a
assembleia legislativa, a cada trés anos, um projeto de lei revisional dos municipios turisticos,
observando o ranqueamento das estancias turisticas e dos municipios de interesse turistico,
bem como observando outras melhorias implantadas pelo municipio, como a lei municipal de
micro e pequenas empresas; cursos de capacitacao profissional na area de turismo receptivo;
bem como condicBes de acessibilidade a pessoas portadoras com mobilidade reduzida (SAO
PAULO, 2015b).

A partir desse ato normativo, fica previsto que até trés estancias turisticas que
obtiverem menor pontuagdo no ranqueamento trianual poderdo ser classificadas como
municipio de interesse turistico. Em contrapartida, poderdo ser classificados como estancias
turisticas 0os municipios de interesse turistico melhor ranqueados e que obtiverem pontuacao

superior s estancias turisticas pior ranqueadas (SAO PAULO, 2015b).

Para efeitos de classificacdo, os critérios definidos pela lei de 2015 séo o fluxo
turistico permanente, os atrativos turisticos, aléem dos equipamentos e servigos turisticos.
Estancias turisticas e municipios de interesse turistico devem encaminhar a secretaria
competente até o final do més de abril do ano de apresentagdo do projeto de lei revisional, a
documentacdo requerida e sua ndo observancia levara a perda da respectiva condicdo de
municipio turistico e dos auxilios, subvencdes e outros beneficios decorrentes (SAO PAULO,
2015b).

O primeiro projeto de lei revisional de municipios turisticos devera ser
apresentado em até trés anos a partir da divulgacdo da lei complementar de 2015,
correspondendo, ainda, ao periodo que as estancias terdo para se adequar as exigéncias, para
manterem o titulo concedido. Além disso, estancias que ndo atendam aos critérios de
infraestrutura basica deverdo investir comprovadamente parte dos recursos provenientes do
fundo de melhoria dos municipios turisticos em obras de infraestrutura basica (SAO PAULO,
2015b).

O Quadro 3 resume as alteracBes previstas na revisdo do plano normativo
acerca do modelo das estancias turisticas do estado de S&o Paulo. Para tanto, compila as
categorias existentes, os critérios observados na concesséo do titulo de municipios turisticos e

as diretrizes observadas para o repasse de verbas ao conjunto destas municipalidades.
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Quadro 3: Revisdo normativa das estancias paulistas

Legislacdo estadual década de 1970

Lei complementar de 2015

Categorias
de estancias

- Hidrominerais: possuir fontes
hidrominerais e balneério de uso publico;

- Balneérias: possuir praia voltada para o
mar, desconsiderando-se orlas formadas
por rochas vivas;

- Climaticas: possuir posto meteoroldgico
em funcionamento ininterrupto,
comprovando critérios estabelecidos de
temperaturas minima e maxima, umidade
do ar e horas de insola¢&o;

- Turisticas: possuir atrativos historicos,
artisticos, religiosos, recursos naturais e
paisagisticos;

- Todas as categorias deveriam possuir
condicdes de lazer e padrao de
atendimento e salubridade ambiental.

- Municipios turisticos: passa a abranger as
estancias e 0s municipios de interesse turistico;

- Estancias climéticas, balnearias,
hidrominerais e turisticas passam a se
denominar estancias turisticas;

1. Estancia turistica:

- deve ser destino turistico consolidado;

- possuir atrativos publicos de carater
permanente, sejam naturais, culturais ou
artificiais que identifiguem os segmentos de
turismo oficialmente definidos;

- possuir, no minimo, equipamentos e servigos
de hospedagem, alimentacéo, informacéo e
receptivo;

- infraestrutura basica e de apoio ao turista;

- plano diretor de turismo, revisado a cada trés
anos;

- conselho municipal de turismo, atuante;

- populacdo de até 200 mil habitantes
(mantendo-se as atuais estancias com
populacdo maior que este limite).

2. Municipio de interesse turistico:

- deve apresentar potencial turistico;

- possuir servicos de atendimento médico
hospitalar;

- possuir, no minimo, equipamentos e servicos
de hospedagem no local ou regido,
alimentacéo e informacéo ao turista;

- infraestrutura bésica;

- atrativos turisticos expressivos;

- plano diretor de turismo, revisado a cada trés
anos;

- conselho municipal de turismo, atuante.

Fundo e
distribuicédo
de recursos

- Fundo de Melhoria das Estancias,
previsto em Constituicdo Estadual e
mantido pelo governo do estado;

- destinado a programas de urbanizacéo,
melhorias e preservacdo ambiental;

- correspondente a, no minimo, 10% dos
impostos municipais arrecadados pelas
estancias no exercicio anterior;

- 50% do total distribuido de forma
igualitaria entre todas as estancias;

- 50% do total distribuido de forma
proporcional & arrecadacéo de cada
municipio.

- Fundo de Melhoria dos Municipios
Turisticos, previsto em Constituicdo Estadual e
mantido pelo governo do estado;

- destinado a programas de urbanizacéo,
melhorias, preservacdo ambiental, servicos e
equipamentos turisticos;

- correspondente a, no minimo, 11% dos
impostos municipais arrecadados pelas
estancias no exercicio anterior;

- 80% do total destinado as estancias, mantida
a distribuicdo anterior (50% de forma
igualitaria e 50% proporcional);

- 20% do total destinado aos municipios de
interesse turistico.

Critérios

- critérios definidos legalmente;

- 0rgdo do executivo estadual responsavel pelo
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observados | - manifestacdo de érgdos técnicos turismo manifesta-se a respeito dos projetos
para competentesl; _ recgbidqs_da Asse_mbleia Legislativa,;
classificacéo - voto favc_)ravel .da maior parte da - lei re\_/|5|0nal (trienal) preyé que 0 orgf?lo do
O Assembleia Legislativa do estado. executivo estadual responsavel pelo turismo
em estancia escalone 0s municipios entre, no maximo, 70
estancias e 140 municipios de interesse
turistico;

- lei revisional (trienal) prevé que até trés
municipios de interesse turistico possam ser
classificados como estancias, desde que
melhor ranqueado do que estas;

- critérios definidos para classificagdo dos
municipios turisticos: fluxo turistico
permanente; atrativos turisticos; equipamentos
e servicos de turismo.

Fonte: organizagdo propria, a partir de SAO PAULO (1971; 1977; 2015).

2.6.2 Significado das estancias para o turismo no estado de Sdo Paulo

Quando analisadas a partir de uma concepc¢éo de politica publica de fomento ao
turismo, as estancias ndo dispdem de consenso quanto ao alcance de seus resultados e
impactos sobre as condi¢cfes de vida das populacdes locais. Aulicino (1994), por exemplo,
sinaliza o potencial retorno social e econdmico que a selecdo de uma municipalidade para

incorporar o conjunto das estancias paulistas pode implicar.

Nessa perspectiva, o turismo fomentado pela chancela deste titulo representa
uma possivel geracdo de riqueza, empregos e melhoria nas condi¢des sociais para a populacéo
receptora. Entende-se, assim, que 0 conjunto das estancias paulistas se relaciona com o
turismo de forma globalmente positiva, uma vez que o fomento a atividade acaba gerando
melhores condicdes sociais e econémicas quando comparadas a outros municipios néo
abrangidos pelo modelo (AULCINO, 1994).

Em contrapartida, uma série de caracteristicas que tém fundamentado os
mecanismos de selecdo e suporte desse conjunto de municipios pode representar contradicdes
que permeiam historicamente a formulagdo dessa politica puablica. Nessa perspectiva, Fino e
Queiroz (2012) lembram que, como o amparo do Estado para o fomento do turismo nos
municipios é embasado na capacidade de arrecadacdo de impostos, as estancias com menor
matriz produtiva e consequente menor geracdo bruta de receitas acabam por receber um
suporte financeiro menor, o que pode levar a uma concentracdo do repasse de recursos em

alguns dos municipios selecionados.




96

Embora tenham sido revisados recentemente, os critérios definidos legalmente
para a classificacdo de um municipio paulista como estdncia também apresentam
historicamente caracteristicas contraditdrias. Nesse sentido, Raimundo et. al (2010) apontam
que, mesmo antes da normatizacdo dos requisitos estabelecidos na década de 1970, a criacdo
das estancias ndo obedeceu critérios claros de categorizacdo, uma vez que ndo se identifica
uma relacdo entre aspectos geomorfologicos ou de paisagem com uma unidade climética que

definisse uma diferenciacdo desses municipios por este fator.

Assim, diferentemente da realidade europeia™, a localizacdo das estancias
climéticas paulistas ndo constitui um critério objetivo para a eleva¢do de municipios a essa
categoria. Ademais, mesmo ap0ds a consolidacdo de uma legislacéo classificatoria especifica,
nos anos 1970, o critério fundamentado em médias de temperatura também representava
fragilidade técnica, uma vez que ndo é possivel identificar uma unidade climatica que
justificasse a diferenciagdo desses municipios das demais cidades do estado (RAIMUNDO et
al., 2010).

Nesse sentido, frente a dificuldade em definir municipios com padrdes de clima
muito diferenciados, as estancias climaticas foram criadas a partir da influéncia do imaginario
dos paulistas, notadamente marcado por um ideario cultural europeu, que considerava,
sobretudo os municipios serranos, locais de clima diferenciado. Contribuiu para o processo de
criacdo das estancias climaticas, ainda, a articulagdo entre os governantes locais, interessados

no aporte de recursos que a concessao do titulo proporcionaria (RAIMUNDO et al., 2010).

Embora as categorias de estancias balnearias e hidrominerais contassem com
critérios de classificacdo mais claros, as estancias turisticas foram definidas em funcéo da
presenca de atrativos histdricos, artisticos, religiosos, naturais ou paisagisticos, também
estabelecidos na década de 1970, que podem representar pouco consenso na classificacdo

desses municipios. Devido a diversidade paisagistica e cultural das municipalidades paulistas,

13 Com efeito, Raimundo et al. (2010) apontam que Cunha esta localizada no reverso da Serra do Mar; Santa
Rita do Passa Quatro, na Depressdo Periférica; Campos Novos Paulista, no Planalto Ocidental; Nuporanga, nas
Cuestas Basélticas; Braganca Paulista, no Planalto Atlantico; Caconde, entre Depressdo Periférica e Planalto
Atlantico; Analandia, entre Depressdo Periférica e Cuestas Basalticas; Santo Bento do Sapucai, Santo Antonio
do Pinhal e Campos do Jorddo, na Serra da Mantiqueira; Atibaia e Morungaba, no Planalto Atlantico, reiterando
que os critérios geomorfologicos ndo determinam, no caso das estancias climaticas paulistas, um padréo objetivo
para sua classificagdo. Assim, a clara diferenciacdo climatica e de relevo predominante no continente europeu
ndo se enquadrou adequadamente como critérios para a realidade paulista, onde o relevo é relativamente
monotono, com predominio de planaltos antigos e de baixa altitude e as serras, como a Serra do Mar e da
Mantiqueira, sdo bordas de planaltos antigos, onde o movimento das massas de ar ocasiona uma mudanca
brusca de temperaturas nos municipios (RAIMUNDO et al., 2010).
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os critérios legais tém dado margem ao pleito de um nimero significativo de cidades para sua

elevacdo a categoria de estancia turistica (RAIMUDO et al., 2010).

Em adicdo, as demais categorias de estdncia também poderiam apresentar
caracteristicas que possibilitassem seu enquadramento como turistica. Logo, as dificuldades
no caso das estancias turisticas estdo assentadas na existéncia e na qualidade dos inventarios
dos atrativos naturais e culturais dos municipios, bem como na capacidade de definir seu
potencial de atracdo de fluxos turisticos a localidade. Neste caso, enfatiza-se a oferta do
municipio e ndo os projetos especificos de turismo, os eixos de desenvolvimento do estado e a

integracdo entre as diferentes atividades que comp6em o setor (RAIMUNDO et al., 2010).

Portanto, para Raimundo et al (2010), o termo estancia pode ser considerado
obsoleto para diferenciar uma localidade onde existam atividades turisticas. No caso das
estancias hidrominerais, ha frageis instrumentos de protecdo das fontes termais. Além disso, o
fomento a urbanizacdo, que demonstra ser um eixo norteador ao desenvolvimento desses
municipios, pode acarretar 0 uso e a ocupac¢do do solo sem planejamento adequado,
descaracterizando a paisagem e comprometendo a qualidade e quantidade das fontes de agua
mineral (RAIMUNDO et al., 2010).

Os resultados do levantamento realizado por Ehlers (2007) apontam que,
embora as estancias assumam um compromisso publico de conservar seus atrativos histéricos,
artisticos, religiosos, recursos naturais e paisagisticos, bem como oferecer condi¢des para
atividades de lazer, a maior parte desses municipios ndo tem conseguido manter ou ampliar
sua cobertura vegetal®. Em complemento, a Figura 1 ilustra a trajetéria das questdes
ambientais em ambito global e os principais atos normativos e institucionais do turismo no

Brasil e no estado de Sdo Paulo.

N&o obstante a contradicdo historica dos critérios classificatorios dos
municipios estancias do estado de S&o Paulo, o papel representado pelo desenvolvimento do
turismo nessas localidades ainda demanda uma reflexdo mais aprofundada. Conforme Filho
(2006), grande parte das estancias paulistas ndo tem a populacdo local sensibilizada e

envolvida com as propostas de turismo, além de ndo apresentar produtos turisticos atrativos

14 Ehlers (2007) analisou a cobertura florestal Atlantica de 61 municipios estancias do estado de Sao Paulo entre
1990 e 1995, concluindo que, em 28 dessas localidades, a cobertura dos remanescentes florestais manteve-se no
mesmo nivel, enquanto em 25 municipios observou-se uma reducgdo dessa cobertura.
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ou complementares que atendam expectativas de publicos cada vez mais diversificados e

exigentes.

Em complemento, os resultados da promog¢do do turismo nessas localidades
levam a refletir se as estancias constituem, de fato, localidades preparadas para o
desenvolvimento do turismo. A trajetdria dessa politica publica j& indicava a inadequagéo dos
critérios definidos nos anos 1970 e ainda demonstra ser necessario o acompanhamento dos
investimentos realizados pelo Estado nas localidades chanceladas com o titulo de estancias
(FILHO, 2006).

O quadro das politicas de turismo fundamentadas no fomento ao modelo de
estancias leva ao questionamento de qual é a insercdo esperada por parte dessas localidades
no desenvolvimento do turismo do estado de S&o Paulo. Implica, ainda, em refletir quais
seriam os condicionantes para a efetiva promocéo da atividade turistica nessas cidades e quais
seriam as caracteristicas atualizadas que deveriam configurar esta categoria de municipios
(RAIMUNDO et al., 2010).
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Figura 1: Questdo ambiental e politicas de turismo no Brasil e no estado de Sao Paulo
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PARTE Il

Capitulo 3 MATERIAIS E METODOS

O objetivo desta investigacdo € avaliar o impacto de politicas pablicas no
campo do turismo sobre indicadores sociais, através de abordagens qualitativas e
quantitativas, adotando como objeto de estudo o conjunto dos municipios estancias do estado
de S&o Paulo. Para tanto, ainda que a avaliagéo de impacto da intervencéo tenha sido realizada
por meio de uma ferramenta quantitativa, através do método de diferencas em diferencas
(MEYER, 1995), abordagens qualitativas foram empregadas tanto prévia quanto
posteriormente: para a definicdo das variaveis a serem utilizadas nos modelos de avaliacéo
(revisdo bibliogréfica), para a compreensdo dos objetivos da politica avaliada (anélise
documental) e para interpretar os resultados obtidos (aplicacdo de questionarios).

Assim, empreendeu-se uma revisdo bibliografica a luz dos principais autores
que tem contribuido para tracar propostas de organizacdo cronoldgica dos marcos normativos
no campo do turismo brasileiro e do estado de Sdo Paulo. No ambito das macro diretrizes
nacionais para o turismo, foi elencado no levantamento bibliografico o trabalho de estudiosos
como Bertha Becker (1996), Mario Carlos Beni (2006), lvan Bursztyn (2003), Luzia
Coriolano (2003; 2006), Rita de Cassia Cruz (2002; 2003), Reinaldo Dias (2003), Cassio
Avelino Pereira (1999), Davis Gruber Sansolo (2003), Jorge Antonio Silva (2006) e Julien
Marius Thevenin (2011).

Explorando os desdobramentos das politicas publicas de turismo no estado de
Sdo Paulo, foram empregadas leituras de autores como Madalena Aulicino (1994), Rachel
Brocchi (2008), Karina Solha (2008; 2010), Keila Cavalcanti (2002), Alberto Spinola da Hora
(2002), Nilton Filho (2006), Patricia Fino (2012), Odaleia Queiroz (2012), Sidnei Raimundo
(2010), Marcelo de Almeida (2010) e Mariana Aldrigui (2010).

Em adicdo, realizou-se uma analise documental dos principais instrumentos
normativos no campo do turismo, tanto os que concernem as diretrizes da escala nacional
quanto os da esfera estadual, sobretudo, no que tange a dimensdo dos municipios estancias.
No ambito federal, foi enfatizada a abordagem dos planos nacionais de turismo, com o

objetivo de entender possiveis desdobramentos de seus direcionamentos na escala local.
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Na escala estadual, por sua vez, o levantamento bibliografico foi
complementado pela analise dos principais atos normativos, como leis, decretos e manuais de
convénio referentes a institucionalizacédo, classificacdo, operacdo e objetivos dos municipios
intitulados como estancias em S&o Paulo. Nesse sentido, foram elencados documentos
correspondentes ao quadro normativo do turismo no estado desde a década de 1940 até a

recente revisdo dos critérios de defini¢do das estancias, em 2015.

Esta etapa da pesquisa visou, sobretudo, ao melhor delineamento e
compreensdo do que é proposto aos municipios estancias como objetivos de uma politica
publica de turismo. A partir dessas leituras, empreendidas pela revisdo bibliografica e pela
analise documental, buscou-se identificar o papel esperado do desenvolvimento do turismo,
com especial atencdo para as unidades federativas do estado de S&o Paulo que séo abrangidas

pela politica de estancias.

Cabe ressaltar que os apontamentos referentes a este estagio da investigacdo
foram conhecidos na primeira parte do trabalho, especificamente naquela correspondente ao
Capitulo 2. Com efeito, naquela sessao foram tecidas as principais consideracdes identificadas
na revisdo bibliografica e na andlise dos atos normativos que interessam aos objetivos

propostos.

Por sua vez, os dados empregados neste estudo se caracterizaram pela coleta
em fontes secundérias e foram definidos a partir da realizagdo de uma pesquisa exploratéria
junto as principais instituicfes de pesquisa nacional e estadual. Este levantamento teve como
objetivo diagnosticar a disponibilidade, periodicidade e regularidade de informacdes na escala
municipal para diferentes aspectos sociais, conforme apresentado em profundidade no item
3.3.

Enquanto método para realizar uma avaliacdo do impacto da politica de
turismo vigente no estado de Sao Paulo, que visa fomentar a atividade por meio da concessao
de suporte institucional, técnico e orgcamentario aos municipios estancias, foi empregada a
ferramenta conhecida no campo da avaliacdo de politicas publicas como diferencas em
diferencas (MEYER, 1995). Os pressupostos e operacdo deste método de avaliacdo, cujo
alcance e limitagfes também sdo discutidos no item 3.4, visam identificar as alteracdes
provocadas pela politica pablica avaliada em unidades de analise, correspondentes nesta
pesquisa as unidades municipais, ao longo de um determinado periodo de tempo, conforme €

apresentado no item 3.1.
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Outro instrumento de coleta de informagdes correspondeu ao emprego de um
questionario aplicado aos representantes de 6rgaos municipais de turismo nesses municipios
(secretarias, departamentos, divisbes e outras subdivisdes existentes nas prefeituras
municipais), detalhadamente discutido no item 3.5. Os resultados alcangados por meio desta
ferramenta visaram suportar a elaboracdo das hipoteses para as inferéncias acerca do impacto

da politica analisada, tracadas a partir dos resultados do método de avaliacdo utilizado.

Dessa maneira, a percepcdo dos representantes atuais dos 6rgdos publicos de
turismo em municipios estdncias do estado do Sdo Paulo, analisada através de um
interrogatorio estruturado, apresenta carater suplementar & avaliacdo de impacto alcancada
pelo método de diferencas em diferencas. A opcdo pelo emprego conjunto dessas ferramentas
pode ser explicada pela necessidade de complementar a abordagem quantitativa da avaliacdo
com ferramentas qualitativas, buscando aprimorar as interpretacbes dos resultados da
avaliacdo de impacto através da analise dos gestores locais sobre aspectos da politica

avaliada.

O Capitulo 3 esta organizado de forma que inicialmente sdo apresentados 0s
principios conceituais e 0s pressupostos mais relevantes para o emprego do método de
diferencas em diferencas (MEYER, 1995) como estratégia empirica para avaliacdo de
impacto. No item 3.1.1, a técnica do pareamento por escore de propensdo (ROSENBAUM;
RUBIN, 1983) é apresentada como método empregado para um potencial refinamento das

analises de impacto de politicas publicas.

Na sequéncia, é direcionada maior atencdo a ordem pratica das estratégias
metodoldgicas deste estudo. Com efeito, discute-se no tem 3.2 como 0s grupos de estudo,
tratados e controlados, foram definidos, bem como se elaboraram os diferentes cenarios para
empreender a avaliacdo realizada. O item 3.3, por sua vez, apresenta as variaveis analisadas
tanto como indicadores de impacto da politica quanto como variaveis de controle dos

modelos.

Cabe ressaltar que este item buscou delinear os apontamentos metodologicos
conforme a prépria sequéncia de desdobramentos da pesquisa. Assim, algumas variaveis e
estratégias empiricas sdo apresentadas junto a explicacdo das limitagbes de um determinado
cenario e a proposta de superacdo por meio do emprego de outros modelos. Apresentam-se,
ainda no item 3.3, as definicdes das variaveis empregadas ao longo do estudo, de acordo com

0s recortes conceituais das proprias fontes de dados consultadas.
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No mais, no item 3.4 sdo abordadas algumas consideracGes acerca das
limitacBes das ferramentas de analise empregadas para a realidade especifica que conformou
o0 recorte deste estudo e que podem embasar futuras investigacfes, bem como orientar outras
pesquisas que seguem caminhos metodolégicos semelhantes. Por fim, o item 3.5 objetiva
descrever a natureza e a aplicacdo do questionario formulado, enquanto meio para
diagnosticar valoracdes dos representantes municipais de turismo nos municipios estancias.
Discute-se, assim, 0 escopo das interrogacdes e sua relacdo com os resultados alcancados

através do emprego do método de diferencas em diferencas.

3.1 0 METODO DE DIFERENCAS EM DIFERENCAS

Esta investigacdo emprega 0 método de diferencas em diferencas (MEYER,
1995), que consiste na analise de uma variavel de interesse entre um grupo afetado por uma
intervencdo (grupo tratado) e outro ndo impactado (grupo de controle), em periodos anteriores
(ex ante) e posteriores (ex post) a este fator. O tratamento se refere, portanto, a um evento
exogeno, a exemplo de alteracGes institucionais, leis ou politicas publicas, que interfere no
ambiente em que individuos, familias, organiza¢des ou cidades operam (FOGUEL, 2012c;
FREITAS; MENEGUIN, 2013).

A avaliagdo de impacto de um programa ou politica publica tem como objetivo
determinar quais mudancas no bem estar do publico alvo podem ser atribuidas a intervengéo
avaliada. Trata-se, portanto, de mensurar, identificando além da existéncia de mudancas, a sua
magnitude; e de estabelecer causalidade, atribuindo a intervencdo a responsabilidade em
promover o impacto verificado (SCHOR; AFONSO, 2007).

No dmbito da escala das mudancas, o proposito de uma avalia¢do de impacto é
verificar se uma politica estd alcancando os objetivos definidos e gerando os impactos
esperados. A concepcao de impacto, a partir da I6gica avaliativa, refere-se as diferencas entre
a situacdo das unidades participantes da politica apds a intervencdo desta e a situacdo que as
caracterizariam em sua auséncia. Contrasta-se, assim, uma situacdo real e outra hipotética
(BARROS; LIMA, 2012).
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Entretanto, as intervencdes publicas ndo sdo homogéneas e atingem publicos
alvos igualmente heterogéneos, o que determina que a magnitude do impacto seja
influenciada por parametros da politica (duracdo, intensidade, conteddo e qualidade), pelas
caracteristicas dos possiveis beneficiarios e pelo contexto socioecondémico em que ocorre. A
avaliacdo funciona, assim, para entender como a heterogeneidade da intervencdo e do publico
alvo impactam os resultados planejados (BARROS; LIMA, 2012).

O trabalho avaliativo resulta da combinacdo de apontamentos tedricos com
evidéncias empiricas, ndo sendo possivel estabelecer previamente 0s pesos da importancia
para cada uma dessas dimensdes (BARROS; LIMA, 2012). Dessa maneira, a avaliagéo formal
consiste no exame sistematico de certos objetos, a partir de procedimentos cientificos
empregados para coletar e analisar dados e informacgdes sobre o contetido, 0s processos, 0S

resultados e os impactos das intervengdes (RAMOS, 2009).

No que se refere as relacGes de causalidade, por sua vez, o contexto da
avaliacdo sempre tem uma referéncia a nocdo de valor. Nesse sentido, a deciséo de aplicar
recursos publicos em uma intervencdo pressupde validar o valor social no cumprimento de
seus objetivos e avaliar significa buscar identificar relagdes de causa e efeito de uma politica

publica ou outra intervencdo na vida econdmica, social ou politica (RAMQOS, 2009).

Por conseguinte, ainda que a maior parte das intervengdes sociais ndo se
caracterize como um experimento, a légica de causalidade que embasa as pesquisas
avaliativas parte desta racionalidade. Como a aleatoriedade ndo configura o contexto no qual
se avaliam a quase a totalidade de politicas publicas, as estratégias metodologicas desses
estudos retomam a discussdo sobre a necessidade de um grupo de controle, ja& que a
abordagem exclusiva das unidades tratadas dificulta a separacdo do impacto da politica de

outros aspectos que interferem nos resultados investigados (RAMOS, 2009).

Com efeito, os estudos avaliativos partem de duas perspectivas metodolégicas:
0s métodos aleatorizados (experimentais) e métodos ndo aleatérios (ndo experimentais). Na
primeira abordagem, os métodos experimentais selecionam os membros dos grupos de
tratamento e controle de maneira randomizada. Neste caso, 0 impacto do programa é

mensurado diretamente pela comparacdo dos valores medios do indicador de impacto
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selecionado como medida de avaliagdo para ambos os grupos e pela verificacdo da
significancia estatistica dessas diferencas'® (SCHOR; AFONSO, 2007).

O procedimento de aleatorizagdo de individuos, familias, cidades ou outras
unidades agregadas acaba por configurar dois grupos experimentais: o de tratamento,
constituido por unidades que aleatoriamente foram selecionadas para receber a intervencéo; e
o0 de controle, formado por unidades de analise também aleatoriamente escolhidas para nao
receber a intervencdo. A randomizacdo garante que os grupos de tratamento e de controle
sejam semelhantes em caracteristicas observaveis e nao observaveis, controlando o viés de
auto selecdo, cuja natureza serd abordada adiante, e permitindo que o eventual efeito causal da

politica seja identificado pela comparacéo entre os grupos (FOGUEL, 2012b).

O método experimental é considerado procedimento de referéncia para
estabelecer relacdo de causalidade e determinar o impacto de uma intervengdo. Sua vantagem
é a simplicidade de aplicacdo que consiste na comparacgdo entre a média de uma variavel de
interesse do grupo tratado e a média correspondente do grupo de controle (FOGUEL, 2012a).
Em outras palavras, trata-se da aplicacdo de um teste de diferencas entre médias, também
denominado teste de hipdteses, que consiste em verificar se esta diferenca amostral é
resultante de uma diferenca real entre as subpopulacdes analisadas ou uma diferenca

provocada por um erro amostral (LEVIN, 1987).

Por outro lado, também ha problemas associados ao método experimental,
como a variagdo na composicdo do grupo tratado ao longo do tempo; a incidéncia de
intervengdes similares no grupo de controle; alteracdes em caracteristicas internas dos grupos
experimentais; perda de observagdes de um conjunto de individuos da amostra entre o periodo
anterior e posterior a politica; e possiveis externalidades, positivas ou negativas, que também
podem impactar as unidades ndo tratadas (FOGUEL, 2012b).

A outra perspectiva metodoldgica corresponde aos métodos nao experimentais,
nos quais a selecdo dos grupos de tratamento e de controle ndo ocorre de maneira aleatoria e,
diferente do método experimental, ndo se dispde de um grupo de controle configurado

automaticamente. Nesses casos, nao € possivel garantir que o impacto de um indicador seja

> Em termos préticos, nos métodos experimentais, o impacto do programa é indicado por uma diferenca
estatisticamente significativa entre as médias amostrais dos grupos de tratamento e de controle apés a
intervencdo ser implementada. Para um determinado indicador, a média do grupo tratado € estatisticamente
diferente da média do grupo controle quando se localiza fora do intervalo de confianca deste (SCHOR;
AFONSO, 2007).



106

decorrente do programa, ja que outros fatores podem influenciar a variacdo do indicador de
interesse (SCHOR; AFONSO, 2007).

Trata-se, portanto, de um grupo de controle, cujas caracteristicas sao diferentes
do grupo tratado e podem afetar a variavel analisada. Para tanto, emprega-se a regressao
linear como instrumento estatistico para avaliar dados dos dois grupos, com o objetivo de
isolar as caracteristicas que podem tornar os grupos diferentes e afetar o indicador de
interesse, tornando-os, assim, idealmente semelhantes (SCHOR; AFONSO, 2007).

O conceito de regressao pressupde a relacdo estatistica entre duas ou mais
variaveis que pode ser analisada através de um diagrama de dispersdo, representado por um
grafico cartesiano no qual cada eixo corresponde as varidveis correlacionadas. Em geral, o
eixo das ordenadas indica valores da variavel dependente, enquanto o das abscissas da
variavel independente. Em uma regressdo linear, a partir do diagrama de dispersdo, obtém-se
uma linha ou reta por meio de uma equacao da regressdo, também denominada de reta dos

minimos quadrados ou reta de ajuste (TIBONI, 2003).

A dimensdo conceitual da regressao consiste em prever o valor de uma variavel
dependente a partir de uma ou mais variaveis independentes, cujos escores se compactam em
torno de uma reta imaginaria e estardo melhores ajustados quanto mais concentrados
estiverem em torno dessa linha. Portanto, a reta da regressdao € uma reta interpolatriz que
apenas sintetiza uma tendéncia e permite uma generalizagédo, sob a forma de uma equacdo,

como se todos os pontos estivesse alocados sobre ela*® (LEVIN, 1987).

Existe, ainda, uma corrente na literatura de avaliacdo que se refere aos métodos
ndo experimentais como experimentos naturais. Estes ocorrem quando um fendmeno
exodgeno, como mudancas institucionais, legislativas, em politicas governamentais ou
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, alteram o ambiente em que individuos,
familias, empresas e cidades operam (NOGUEIRA; MENEZES, 2012).

Estes estudos foram pioneiramente discutidos em Meyer (1995), que apontou

os esforgos das pesquisas avaliativas, sobretudo no campo econémico, em adotar a linguagem

16 Com efeito, nas estimativas de impacto a partir das regressdes de diferencas em diferencas, obtém-se além dos
coeficientes de impacto das variaveis, coeficientes de determinacdo do ajuste do modelo, como o r-squared (r?) e
o0 adjusted r-squared (r? ajustado), que estabelecem a estimativa de quanto da variacdo observada na variavel
dependente (y) pode ser atribuida a variagdo observada para as variaveis independentes (x) consideradas no
modelo adotado (KATCHOVA, 2013).



107

e abordagem conceitual dos experimentos aleatorizados'’. Assim, os chamados experimentos
naturais examinam os resultados para medidas de observacdes em grupos de tratamento e de
comparagdo que ndo sdo randdmicos. Esta estratégia empirica demanda, naturalmente, grande

atencao e esforco a configuracdo de grupos de comparacdo adequados (MEYER, 1995).

Por outro lado, mesmo Meyer (1995) reconhece que 0 termo experimentos
naturais, usualmente empregado na economia, pode ndo ser o0 mais adequado, por sugerir
equivocadamente que estes estudos sdo experimentos ou ocorrem espontaneamente. No
campo econbmico, entretanto, ndo se estabeleceu uma nomenclatura especifica para abordar
estudos convencionais, nos quais 0 processo que determina o comportamento das variaveis de
interesse ndo é conhecido ou modelado (MEYER, 1995). Dessa maneira, nesta investigacdo
optou-se pela referéncia aos estudos avaliativos ndo aleatérios como metodos nao

experimentais, em preferéncia ao termo que 0s reconhece como experimentos naturais.

Mudangas politicas, programas governamentais e outros eventos podem
representar uma mudanca exdgena em varidveis de interesse eventualmente impactadas por
essas alteracdes. Recentemente, os estudos baseados em variacdo exogena tém sido
empregados para analisar uma ampla gama de questdes e, mesmo gquando esses desenhos de
pesquisa ndo sdo conclusivos, tém permitido um melhor delineamento da variedade de

explicacOes alternativas para as mudancas exdgenas verificadas (MEYER, 1995).

Uma das principais preocupagfes com 0s métodos ndo experimentais, portanto,
é a elaboracdo de um desenho de pesquisa que garanta a validade interna e externa da
avaliacdo. A validade interna representa a identificacdo correta da intervencdo como efeito
causal em uma realidade analisada, enquanto a validade externa corresponde a capacidade em
se estender os resultados da avaliagdo para além de seu contexto, generalizando as estimativas

de impacto da politica para outras populacées ou momentos no tempo (FOGUEL, 2012a).

7 Atribui-se a Meyer (1995) o pioneirismo na discussdo sobre abordagens de pesquisas ndo aleatorizadas que
empregam quadros e referéncias conceituais do campo dos experimentos aleatdrios. Como efeito, Meyer (1995)
elenca exemplos de questBes ndo aleatorizadas para as quais a perspectiva dos experimentos naturais comegou a
ser empregada: estudos sobre os efeitos de programas de seguranca social sobre emprego e rendimento; do
servigo militar sobre ganhos das familias; de mudancas legislativas sobre o salario minimo; do fluxo imigrante
sobre taxas de emprego e salarios; do tamanho da familia sobre as decisdes familiares; da reforma em leis de
imposto sobre investimento e trabalho; de programas de suporte médico sobre a salde de familia; e da liquidez
sobre taxas de investimento. A maior parte dos exemplos citados por Meyer (1995) se referem a estudos da
década de 1990, ainda que o autor reconheca a antecedéncia de pesquisas com abordagem de experimentos
naturais nas décadas de 1950 e 1960. Sem deixar de reconhecer estes estudos, neste trabalho abordaremos Meyer
(1995) como referéncia dos métodos ndo experimentais e, sobretudo, do método de diferencas em diferencas.
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Nesse sentido, a estimacao incorreta do impacto de uma intervencdo devido a
correlacdo entre o tratamento e um vetor de variaveis ndo observaveis no desenho da
avaliacdo recebe o nome, dentro da literatura avaliativa, de auto selecdo e sua magnitude é
conhecida como viés de selecdo. A auto selecdo pode afetar as variaveis do estudo,
dificultando o isolamento do efeito causal da politica (FOGUEL, 2012b).

Para mitigar o viés de selecdo, gerado pelas caracteristicas que tornam o0s
grupos de tratamento e de controle ndo comparaveis, podem ser empregadas diferentes
ferramentas metodoldgicas que configuram o quadro dos métodos nao experimentais. Dentre
estas, as mais usuais em estudos de avaliacdo sdo o método da regressdo descontinua, o de
variaveis instrumentais, 0 método de diferencas em diferencas e o de pareamento por escore
de propensdo (RAMOS, 2009).

O método da regressdo descontinua visa a explorar a existéncia de
descontinuidades nos critérios de elegibilidade de programas e politicas para conformar
grupos de tratamento e controle. Fundamenta-se na hipdtese de que as unidades ndo elegiveis
préximas a uma linha de corte sdo comparaveis, tanto nas caracteristicas observaveis quando

nas nao observaveis, as unidades tratadas também proximas a esta linha (FOGUEL, 2012c).

Como as unidades sdo consideradas comparaveis, a unica diferenga entre
tratados e controle passa a ser a propria participacdo na intervencdo, eliminando o viés de
selecdo. Assim, no método de regressdo descontinua, a hipGtese de que ndo ha
descontinuidades marcantes na variavel de interesse em torno da linha de corte para o grupo
controle faz com que a diferenca na variavel de interesse indique o impacto causal do
programa (FOGUEL, 2012c).

O método das varidveis instrumentais, por sua vez, procura encontrar um
instrumento, ou variavel, que influencie a inclusdo da unidade no grupo tratado e, a0 mesmo
tempo, ndo esteja correlacionada com as caracteristicas ndo observadas que afetam a variavel
de estudo. Trata-se, portanto, de uma variavel que se correlaciona com o tratamento, mas nédo

se correlaciona com o viés de selecdo (FOGUEL, 2012a).

Assim, quando uma variavel instrumental afeta a participagdo na politica sem
estar correlacionada com caracteristicas ndo observadas, este instrumento corrige o viés de

selecdo e permite identificar o efeito causal da intervencdo. Entretanto, além de depender do
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contexto da politica, ndo é possivel testar a validade da hipétese de que o instrumento ndo se

correlaciona, de fato, com as caracteristicas ndo observaveis das unidades (FOGUEL, 2012a).

Para descrever o método de diferencas em diferencas e, posteriormente, seu
emprego em conjunto com o0 pareamento por escore de propensdo, como técnicas
componentes do quadro de métodos ndo experimentais e como bases empiricas da avaliagdo
empreendida nesta pesquisa, reconstituiu-se a analise realizada por Meyer (1995), a partir da
distingdo do que o autor denomina de desenho de avaliagdo ex ante e ex post de um grupo
Unico daquele que o mesmo aponta como desenho de avaliagdo ex ante e ex post com um
grupo de comparacgdo. Este ultimo desenho tem sido reconhecido na literatura avaliativa como
método de diferencas em diferencas (MEYER, 1995).

A primeira abordagem corresponde ao desenho de pesquisa com dados ex ante
e ex post de um grupo de unidades de analise atendidas por uma politica. Ex ante se refere ao
periodo anterior a intervencao e ex post ao periodo posterior, ao passo que unidades de analise
indicam a esfera para a qual se recolhem observacGes, como individuos, grupos,
comunidades, cidades, regides etc. Ainda que possa ser apropriado em algumas situagdes, nao
se credita a esta abordagem grande alcance em sua capacidade de definir inferéncias validas
(MEYER, 1995).

O uso de apenas um grupo, ex ante e ex post ao tratamento, requer
circunstancias especiais, como a necessidade de evidéncias fortes de que os dois grupos
seriam comparaveis ao longo do tempo na auséncia do tratamento. Nesse sentido, uma forma
de avaliar a importancia dos riscos desse modelo a validade interna do desenho é examinar 0s
resultados para grupos semelhantes que ndo receberam o0 tratamento, mas presumem-se

também sujeitos as mesmas influéncias que o primeiro grupo sofre (MEYER, 1995).

A abordagem conhecida como diferencas em diferengas, por sua vez, €
empregada quando dados anteriores e posteriores ao tratamento estdo disponiveis e se
identifica um grupo gque ndo recebe o tratamento, mas esta sujeito a parte ou a todas as outras
influéncias que afetam o grupo tratado (MEYER, 1995). No entanto, enquanto método néo
experimental, as diferencas em diferencas tambeém requerem pressupostos nao testaveis e sdo
questionadas pela dificuldade e impossibilidade em se controlar todas as variaveis relevantes
(RAMOQOS, 2009).
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Dessa maneira, este método consiste na avaliagdo de impacto de uma
intervencdo através de uma dupla diferenca: a observada entre duas populagdes, sendo uma
tratada e outra ndo tratada; e a observada em estagios anteriores (ex ante) e posteriores (ex
post) ao tratamento. Tem como pressuposto inicial, portanto, a existéncia de um grupo tratado
e outro controle (FREITAS; MENEGUIN, 2013), para os quais se dispdem de informacdes
em periodos anterior e posterior a intervencdo (SCHOR; AFONSO, 2007).

Esses pressupostos basicos determinam o emprego do método de diferencas em
diferencas com dados em painel, comportando a existéncia de um termo invariante no tempo
para cada unidade observada. Assim, este termo é eliminado no computo da diferenca
temporal para cada unidade, captando as caracteristicas ndo observadas que sdo constantes ao
longo do periodo analisado (FOGUEL, 2012c).

Pode-se considerar que a principal hipétese do método de diferencas em
diferencas € que a trajetoria observada para a variavel de impacto no grupo de controle reflete
0 que ocorreria com o grupo de tratamento na auséncia da intervengdo. Ainda que ndo seja um
pressuposto testavel, uma inferéncia de sua validade é dada pela semelhanca no
comportamento desta varidvel no estagio anterior a intervencdo, sem significar que 0s grupos
apresentam necessariamente o0 mesmo valor para a variavel de interesse. Pressupde-se, assim,
que se as trajetorias dos dois grupos sdo semelhantes ex ante, entdo, o grupo de controle
representard de maneira adequada o grupo de tratamento na auséncia da intervencao
(FOGUEL, 2012c).

Em adicdo, também se pressupde que a composicdo dos grupos de tratamento e
controle ndo serd alterada de maneira significativa ao longo do tempo e também que estes
grupos ndo serdo afetados de forma heterogénea por mudangas que ocorram apds a
intervencdo (NOGUEIRA; MENEZES, 2012). De fato, mudancas idiossincraticas em um dos

grupos poderiam ser captadas erroneamente como efeito da intervengdo (FOGUEL, 2012c).

A partir destes pressupostos, um componente importante do método de
diferencas em diferencas consiste na escolha de variaveis com finalidade comparativa para
responder questdes contrafactuais (RAMOS, 2009). Estas questdes correspondem a inferir o
que ocorreria com 0 grupo tratado caso ndo recebesse o tratamento e esta inferéncia ocorre de
maneira hipotética, uma vez que nao é possivel observar, simultaneamente, as unidades de
anélise em situacdo de tratamento e ndo tratamento (SCHOR; AFONSO, 2007).
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Idealmente, o melhor grupo de controle para um grupo tratado seria
conformado pelas préprias unidades tratadas na condicdo de auséncia do tratamento e
mantidas as demais variaveis intervenientes. Porém, pelo fato de as intervencdes serem
mutuamente exclusivas, uma etapa fundamental da avaliacdo é definir um grupo de unidades
nédo tratadas que represente, de forma adequada, uma situacdo de ndo tratamento. Espera-se,
assim, que o grupo de controle represente o contrafactual do grupo de tratamento (FOGUEL,
2012c).

O conceito de grupo de controle adequado, por sua vez, envolve a adogéo de
hip6teses e procedimentos que visam a minimizagdo do viés de selecdo, ou seja, do conjunto
de caracteristicas que tornam os grupos diferentes (FOGUEL, 2012c). O viés de selecdo tende
a prejudicar a validade das inferéncias a partir do contrafactual representado pelo grupo de
controle, uma vez que as interagdes entre o tratamento e variaveis omitidas podem tornar os
grupos diferentes ao longo do tempo. Assim, grupos tratados e ndo tratados semelhantes

tornam estas interac@es enviesadas menos provaveis (MEYER, 1995).

A maneira mais simples pela qual o estimador do método de diferengas em
diferencas tem sido representado é atraves de uma dupla diferenca das médias amostrais da
variavel de resultado que indica a diferenca temporal do que ocorreu com o grupo tratado,
descontada a mesma diferenca computada para o grupo de controle. Dessa forma, a diferenca
efetivamente observada para o grupo de tratamento e a variacdo contrafactual representada

pelo grupo de controle indica o efeito causal da intervencdo (FOGUEL, 2012c).

Adotando-se uma politica pablica como intervencao, busca-se isolar seu efeito
pela comparacéo entre a variagdo observada em um indicador de impacto no grupo tratado ex
ante e ex post a politica frente aquela verificada para o grupo de controle selecionado nestes
dois momentos. A diferenca efetivamente constatada para o grupo tratado e o contrafactual
fornecido pelo controle é assumida como efeito causal da politica, conforme esquematizado

no Quadro 4.
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Quadro 4 — Variacdo de um indicador de impacto em diferengas em diferencas

ex ante ex post diferencas (tempo)
grupo tratado gt0 gtl gt 1- gt0
grupo controle gcO0 gcl gc1—gcO
diferencgas gt0 — gc0 gtl —gcl (gtl —gcl) — (gt0 —gc0)
(grupos) ou
(gt1 — gt0) — (gcl —gc0)

Fonte: elaboracdo propria, com base em FOGUEL (2012c); SCHOR; AFONSO, (2005).

No Quadro 4, as diferencas em diferencas de um indicador de impacto sdo

dadas pela equacdo 1:
(gtl —gcl) — (gt0 —gc0) ou (gtl — gt0) — (gcl — gc0) [1]
Em que:

1; 0 — indicam o estagio ex post (posterior) e ex ante (anterior) a politica, respectivamente;

gt; gc — apontam a média amostral do indicador analisado para o grupo tratado e de controle,
respectivamente.

No entanto, cabe ressaltar que sdo empregados valores amostrais e objetiva-se
isolar o efeito da politica de outros fatores explicativos da varia¢do do indicador de impacto.
Assim, o método de diferencas em diferencas, sobretudo como um método ndo experimental,
emprega a regressdao multipla como ferramenta de anélise estatistica (FOGUEL, 2012c;
SCHOR; AFONSO, 2005).

O formato da regressdo de diferencas em diferencas pode ser representado

através da equacéo 2:

y = g0 + gl(politica) + g2(depois) + g3(politica*depois) + g4(outros fatores) + & [2]

Em que:

y — indicador para o qual se busca identificar o impacto da intervencao;
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gn, onde n=1,2,3,...,n — coeficientes que estimam a magnitude de cada fator sobre o indicador
de impacto;

€ — termo de erro associado ao modelo, por conta de varidveis omitidas na anélise.

Em [2], os fatores politica e depois séo considerados variaveis dummies™® que
assumem sempre valor 1 ou 0 quando se trata de grupo tratado ou controle e quando se
considera 0 momento ex post e ex ante a politica, respectivamente. Assim, g0 sera o valor
esperado para a variavel estudada quando se analisa o grupo controle antes da intervencéo,
funcionando como padréo de comparacdo, enquanto gl indica o impacto de pertencimento ao
grupo tratado, g2 o de se estar no momento ex post e g3 0 impacto ex post em y no grupo

tratado comparado ao controle.

Neste sentido, g3 € o produto da interacdo entre as dummies politica e depois e
indica as diferengas em diferencas. Estdo associados, ainda, outros fatores que podem
impactar o indicador, bem como um termo de erro € decorrente da impossibilidade de se
isolar todas as variaveis intervenientes sobre o comportamento de y. Os coeficientes gn devem
ser analisados em conjunto com seu intervalo de confianca, com a finalidade de verificar se o
mesmo € estatisticamente diferente de zero e, portanto, se a variavel a ele associado é
estatisticamente significativa (SCHOR; AFONSO, 2005).

Considerando-se 0 conjunto de pressupostos que sustentam as estratégias
empiricas do método de diferencas em diferengas, Meyer (1995) sugere algumas evidéncias
para garantir a comparabilidade entre os grupos e inferir o impacto decorrente da intervencéo
avaliada. Uma dessas estratégias € o emprego de multiplos grupos de comparagdo como
forma de reduzir o peso do viés de selecdao na conformacéo de um unico grupo de comparacgao
(MEYER, 1995).

Também ¢é sugerido o emprego de diferentes periodos de tempo antes e depois
da intervencdo, sendo que séries temporais mais longas permitem examinar se 0s grupos de
tratamento e de controle tendem a apresentar movimentos paralelos, indicando auséncia de

interacBes entre o tratamento e outras variaveis omitidas. Em complemento, propde-se o0

'8 Também referenciadas como variaveis binarias. Assumem valores 0 e 1, conforme categorias propostas nos
estudos. Em geral, nos estudos de avaliacdo de impacto, as varidveis dummies assumem valor 0 para unidades
ndo tratadas e 1 para unidades tratadas, bem como valor 0 para 0 momento ex ante e 1 para 0 momento ex post.
Trata-se, portanto, de uma maneira de abordar quantitativamente uma informacéao qualitativa.
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emprego de mdaltiplos grupos de tratamento como forma de comparar o efeito do tratamento

em localizacBes, momentos, estagios e duracdes da politica diversificadas (MEYER, 1995).

Por fim, Meyer (1995) sinaliza que o contexto de politicas governamentais é
uma situacdo favoravel para as abordagens dos métodos ndo experimentais, uma vez que 0s
grupos nao impactados pela politica constituem os proprios grupos de controle. Além disso,
dados ex ante e ex post podem evitar a influéncia de fatores de mudanca lenta que

determinam as decisdes politicas (MEYER, 1995).

O método de diferencas em diferencas tem aplicabilidade ampla e seu emprego
tem ocorrido de maneira isolada ou em combinacdo com outros métodos (FOGUEL, 2012c).
Uma das formas de uso complementar das diferencas em diferencas é a partir da ferramenta
conhecida como pareamento por escore de propensdo (propensity score matching). Esta
ferramenta foi descrita em trabalho seminal por Rosenbaum e Rubin (1983) e é abordada na

sequéncia.

3.1.1 Diferencas em diferencas com pareamento por escore de propensao

O pareamento € proposto como ferramenta metodolédgica de avaliacdo cujo
objetivo é reduzir o viés de selecdo em estudos que visam estimar os efeitos do tratamento a
partir de um quadro de dados ndo randomizados (ROSENBAUM; RUBIN, 1983). O viés de
selecdo também pode ser definido como a diferenca entre os resultados de unidades tratadas e
ndo tradas na auséncia do tratamento (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

Rosenbaum e Rubin (1983) reconhecem que as inferéncias sobre os efeitos de
um tratamento sempre envolvem especulacdes sobre o impacto que a intervencao teria sobre
uma unidade tratada. Em dltima instancia, o problema da especulacéo é um problema de falta
de dados, ja que ndo se observa o tratado na condigdo de ndo tratado no mesmo momento do
tempo (ROSENBAUM; RUBIN, 1983).

O pareamento € uma maneira de tentar corrigir a estimativa dos efeitos de
tratamento controlando a existéncia de fatores covariados e se fundamenta na ideia de que o
viés é reduzido quando a comparagdo dos resultados ocorre por meio de unidades tratadas e

ndo tratadas que sdo o mais semelhante possivel. Uma vez que o pareamento realizado com
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base em um vetor muito amplo de caracteristicas observadas é impraticavel, até mesmo pela
impossibilidade de controlar todas as variaveis intervenientes, o0 método do pareamento
propde resumir as caracteristicas pré tratamento de cada sujeito a uma variavel Unica, o escore

de propensao, tornando o pareamento executavel (BECKER; ICHINO, 2002).

Trata-se, entretanto, de reduzir e ndo de eliminar o viés de selecdo, uma vez
que o viés gerado por fatores ndo observados pode continuar existindo. Assim, a capacidade
do método em reduzir o viés de selecdo esta relacionada diretamente as variaveis de controle
sobre as quais se calcula o escore de propensdo para realizar o pareamento (BECKER,;
ICHINO, 2002).

O método do pareamento busca tornar o grupo tratado semelhante a um grupo
de ndo tratados, com base em um conjunto de caracteristicas observadas dos individuos e a
partir da hipotese de que, considerando-se essas variaveis, o indicador de resultado se torna
independente da incidéncia ou auséncia da intervencdo politica, minimizando o viés de
selecdo. O escore de propensdo é a maneira mais utilizada e conhecida para tornar 0s grupos
semelhantes em caracteristicas observadas, estando fundamentado na presuncdo de que a
probabilidade de uma unidade de analise receber o tratamento depende apenas desse conjunto
de varidveis (FOGUEL, 2012a).

Uma vez estimada essa probabilidade, o pareamento entre as unidades dos
grupos de tratamento e controle € realizado a partir da semelhanca dessa estimativa, supondo-
se que, diante de probabilidades semelhantes, as unidades pareadas, tratadas e ndo tratadas,
tornam-se comparaveis e, assim, é possivel estimar o efeito causal da intervencdo. Como
também observado no método de diferencas em diferengas, a hipotese de que o conjunto de
caracteristicas observaveis é suficiente para contornar o viés de sele¢do ndo é testavel a partir
dos dados disponiveis, sendo necessario assumir hipoOteses para realizar as estimativas
(FOGUEL, 2012a).

Assim, pressupbe-se que cada unidade no grupo de tratamento teria um par no
grupo de controle, capaz de representar o resultado do tratado na auséncia do tratamento,
aceitando-se que ao comparar duas unidades de andlise, uma tratada e outra ndo tratada, com
as mesmas caracteristicas observadas, o Unico fator diferenciador dos resultados é a
participagdo ou ndo participagdo no grupo atendido pela politica. O contrafactual, no
pareamento, € dado pelo resultado da unidade ndo tratada pareada com a unidade tratada a

partir de um vetor de caracteristicas observadas (PINTO, 2012).
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Empregado quando os grupos de tratamento e de controle ndo foram
selecionados de forma aleatdria, podendo existir viés nos resultados responsavel por tornar os
grupos incomparaveis, o0 método do pareamento visa encontrar um grupo de unidades
comparaveis entre essas duas subpopulacdes (RAMOS, 2009). Trata-se, portanto, de um
método de amostragem que parte de uma reserva relativamente grande de potenciais unidades
de controle para produzir um grupo de tamanho modesto no qual a distribuigdo das variaveis
correlacionadas é similar a distribui¢do no grupo tratado (ROSENBAUN; RUBIN, 1983).

Satisfeita a hipotese de balanceamento, as observagdes com 0 mesmo escore de
propensao devem ter a mesma distribuicdo de caracteristicas observadas e ndo observadas, de
forma independente do status de tratamento. Logo, para um mesmo escore de propensdo, a
exposicdo ao tratamento passa a ser considerada aleatoria e, portanto, unidades tratadas e ndo
tratadas devem ser, em média, idénticas e comparaveis (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

No que diz respeito as etapas sequenciais, a metodologia do pareamento por
escore de propensao se inicia com a prépria defini¢do dos grupos de tratamento e de controle.
Neste contexto, o tratamento é uma variavel binaria que determina se a unidade observada é
tratada ou ndo. Posteriormente, é estimado um modelo probit ou logit'® para computar a
propensdo das unidades observadas serem definidas como tratadas. Esta estimativa é realizada
a partir do emprego de um conjunto de variaveis que afetam a probabilidade destas unidades
receberem o tratamento (KATCHOVA, 2013).

O escore de propensdo, ou propensiy score, € definido como a probabilidade
condicional de receber a intervencdo dado um conjunto de caracteristicas prévias ao

tratamento, podendo pode ser representado pela equacao que segue:

pPX)=Pr(D=11X)=EDIX) [3]

Em que:

p — escore de propensdo

19 Modelos logit e probit sdo modelos ndo paramétricos, empregados a partir de selecées nio aleatdrias (PINTO,
2012). Nos modelos de regressao probit ou logit a variavel dependente é a incidéncia da intervencdo considerada
(=1, para tratados; =0, para controle), utilizando as varidveis observadas como preditoras para obter a
probabilidade de receber o tratamento para cada unidade de analise tratada e de controle (RAMQOS, 2009).
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Pr — probabilidade de receber o tratamento
D =1 — indicador de exposic¢do ao tratamento
X — vetor multidimensional de caracteristicas pré tratamento

E — efeito do tratamento considerando a propensdo a recebé-lo mediante um vetor de
caracteristicas observadas pré tratatameto

Na sequéncia, as unidades observadas sdo pareadas nos grupos de tratamento e
de controle, com base em seus escores de propensdo, empregando-se diferentes métodos que
serdo descritos adiante. Definidas as unidades pareadas, o efeito do tratamento € calculado,
comparando os resultados de um indicador de interesse entre as unidades tratadas e ndo
tratadas, apos o pareamento (KATCHOVA, 2013).

Os modelos logit e probit sdo modelos de resultado binario, sendo que nesta
pesquisa interessam os resultados que diferenciam tratados e ndo tratados. Assim, a variavel
dependente (y) é uma resposta binaria que assume os valores 1 (para tratados) e 0 (para ndo
tratados). Nos modelos de resultado binrio, estima-se a probabilidade de y=1, ou seja, de a
unidade de analise receber o tratamento, como uma funcdo de variaveis independentes
(KATCHOVA, 2013).

O método de pareamento por escore de propensdo se fundamenta, assim, em
um conjunto de caracteristicas observadas que definem, em tese, a probabilidade de uma
unidade observada receber o tratamento. Este conjunto de caracteristicas também é
referenciado como dimensdo do vetor x e tende a dificultar o pareamento entre unidades
tratadas e ndo tratadas quanto maior sua amplitude, ja que se torna menos provavel encontrar
a contraparte das unidades tratadas no grupo controle quanto mais variaveis compuserem a
dimensao desse vetor (PINTO, 2012).

Com efeito, Rosenbaum e Rubin (1983) sugerem efetuar o pareamento a partir
de uma fungdo dessas caracteristicas observadas, que resume as informacdes contidas no vetor
X. Essa funcdo de probabilidade consiste, portanto, na propria definicdo de escore de
propensdo (ROSENBAUM; RUBIN, 1983).

A técnica do escore de propensdo se baseia no teste de balanceamento das

propensdes a receber o tratamento, a partir de um vetor de caracteristicas que determinam essa
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probabilidade. O teste consiste em verificar se 0s escores de propensdo sd0 0S mesmos nos
grupos de tratamento e de controle, descartando as unidades mais distantes até se obter um
equilibrio nas observacdes. A partir deste balanceamento, torna-se possivel comparar as

unidades pareadas nos dois grupos (RAMOS, 2009).

A literatura da &rea indica dois pressupostos basicos para o emprego deste
método. O primeiro deles é a condigdo de ndo confundimento, ignorabilidade ou selecdo nos
variaveis, representada pela independéncia entre o tratamento e os resultados, condicionada as
caracteristicas observadas (GRILLI; RAMPICHINI, 2011; KATCHOVA, 2013). Essa
hipGtese sugere que ao considerar todas as caracteristicas observaveis que afetam o resultado
potencial na auséncia do tratamento e que também afetam a inclusdo ou ndo da unidade
observada no conjunto de tratados, o indicador de interesse se torna independente do
tratamento (PINTO, 2012).

O segundo pressuposto € a condi¢do de balanceamento, ou suporte comum, que
determina que, dado um mesmo escore de propensdo, a definicdo do tratamento é
independente das caracteristicas observadas (BECKER; ICHINO, 2002). Nesse sentido, para
estimar o efeito do tratamento é necessario que cada unidade tratada apresente um par no
grupo de controle, cujo resultado indica o que ocorreria com 0 primeiro na auséncia da
intervencdo considerada. Logo, a regido do vetor x que abrange as caracteristicas dos tratados
deve representar concomitantemente as caracteristicas dos ndo tratados (PINTO, 2012).

O suporte comum atua, assim, como uma restricdo que implica que o teste da
propriedade de balanceamento é realizado somente sobre as observaces cujo escore de
propensao pertenca a intersec¢do dos suportes da propensdo de tratados e ndo tratados. Essa
restricdo tende a refinar a qualidade dos pareamentos para estimar o efeito médio do
tratamento (BECKER; ICHINO, 2002).

De fato, como os estudos avaliativos buscam desenhar inferéncias causais de
uma intervengdo na tentativa de responder o que ocorreria se as observagdes coletadas em um
estado fossem analisadas em outro estado hipotético, as comparac@es realizadas tendem a se
tornar problemaéticas porque requerem diferentes pressupostos. O pareamento, enquanto
estimativa ndo paramétrica, compara a distribuicdo de variaveis observaveis selecionadas para
unidades em um estado de comparacdo com a respectiva distribuicdo de individuos em seu
estado original (LECHNER, 2000).
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No entanto, o pareamento também pode ser enviesado, uma vez que a
observacao pareada pode ndo ser suficientemente similar a unidade comparada. Para corrigir o
viés, admite-se como um de seus pressupostos a redefinicdo da estimativa do efeito da
intervencdo, considerando-se somente a parte compardvel dos grupos de tratamento e

controle, correspondente a regido de suporte comum (LECHNER, 2000).

Para defini-la, entretanto, descartam-se as unidades cujos escores estejam
muito distantes da média dessas propensdes, conforme o método de pareamento selecionado.
Nesse sentido, bons pares podem ser perdidos préximos aos limites da regido do suporte

comum e a exclusdo pode reduzir significativamente a amostra (RAMOS, 2009).

Além disso, o estimador de pareamento é sensivel a escolha das variaveis que
compdem o vetor de caracteristicas observadas. Quando esse conjunto abrange um namero
grande de varidveis explicativas, pode-se violar a hipdtese de sobreposicdo, ao passo que
quando é conformado por um namero limitado de variaveis, pode-se violar a hipdtese de nédo

confundimento (selecdo nos observaveis) (PINTO, 2012).

Dessa maneira, 0 conjunto de variaveis explicativas deve incluir os fatores
observaveis que influenciam a inclusdo da unidade de analise como unidade tratada e que séo,
simultaneamente, correlacionadas com os resultados potencias dessas unidades. Ainda que
esse critério atenda a hipdtese de selecdo nos observaveis, a sobreposi¢ao pode ocorrer para
apenas uma regido do vetor x, a regido de suporte comum. O pareamento assume que ao
controlar essas caracteristicas, comparam-se grupos semelhantes que se diferenciam apenas

pelo fato de um deles ser tratado e o outro ndo (PINTO, 2012).

Ao se basear em caracteristicas observaveis, a técnica do pareamento apresenta
uma limitagdo relacionada as proprias caracteristicas ndo observadas que podem influenciar a
conformacdo dos grupos de tratamento e de controle. As caracteristicas ndo observadas sdo
fatores imensuraveis que geram o problema da endogeneidade, representado por variaveis
omitidas correlacionas as variaveis incluidas no modelo e que afetam, portanto, o efeito da
intervencdo (RAMOS, 2009).

O problema da endogeneidade ocorre porque ndo é possivel explicar, de forma
completa e acabada, todos os fatores que determinam uma unidade de analise se tornar tratada
e outras ndo. Quando esses fatores se correlacionam com variaveis observadas e incluidas no

modelo, gera-se uma correlacdo espuria entre a intervencdo e o indicador de interesse,
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causando Vviés na andlise. Por outro lado, os estudos avaliativos tém enfatizado que estratégias
empiricas que conseguem controlar as caracteristicas observadas e que obtém informacGes
sobre 0s grupos de tratamento e controle de forma semelhante podem resultar em estimadores
de impacto confidveis (RAMOS, 2009).

Grilli e Rampichini (2011) sinalizam que a escolha das variaveis incluidas em
um modelo de escore de propensdo é embasada em teorias, achados empiricos prévios ou
testes estatisticos. Este arcabougo orienta que somente varidveis que influenciam
simultaneamente o status de tratamento e os resultados potenciais devem ser incluidas. Assim,
somente variaveis ndo afetadas pelo tratamento devem ser incorporadas ao modelo de escore
de propensdo, seja pela inclusdo de variaveis fixas ao longo do tempo ou por medidas
anteriores a intervencdo (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

Portanto, o resultado do pareamento por escore de propensao é uma estimativa
do efeito médio do tratamento sobre uma populacdo ou do efeito médio sobre uma parcela
desta populacéo que foi tratada. Nesse sentido, emprega-se o termo ATE (Average Treatment
Effect) para avalia¢Oes do efeito médio esperado nos resultados de unidades de analise quando
a populacéo foi definida de maneira aleatoria (GRILLI; RAMPICHINI, 2011). Nestes casos, 0
efeito médio do tratamento é a diferenca entre os resultados de observacdes de unidades
tratadas e ndo tratadas (KATCHOVA, 2013).

Ja o termo ATT (Average Treatment on the Treated) é empregado para
explicitar os efeitos em individuos sobre os quais o tratamento foi, de fato, direcionado nao
aleatoriamente (GRILLI; RAMPICHINI, 2011). Esse efeito, por sua vez, é a diferenca entre
os resultados de observacdes das unidades tratadas e os resultados dessas unidades caso ndo
fossem tratadas (KATCHOVA, 2013).

O efeito medio sobre os tratados (ATT) € identificado quando os resultados das
unidades de analise tratadas e ndo tratadas ndo diferem na auséncia do tratamento. Esta
situacdo é garantida em experimentos aleatdrios, porém, em estudos ndo experimentais é
necessario assumir alguns pressupostos para lidar com este problema (GRILLI;
RAMPICHINI, 2011).
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Contudo, a estimativa do escore de propensdo ndo é suficiente para estimar o
efeito médio da intervencdo sobre as unidades tratadas (ATT)®, uma vez que a probabilidade
em se observar duas unidades com exatamente 0 mesmo valor de propensdo é quase nula,
dada a natureza continua desta variavel. Com efeito, diferentes métodos tém sido propostos
para superar esta limitacdo, sendo os mais encontrados 0s pareamentos por vizinho mais
proximo (nearest neighbor matching), por radar (radius matching), de kernel (kernel
matching) e por estratificacdo (stratification matching) (BECKER; ICHINO, 2002; GRILLI;
RAMPICHINI, 2011; KATCHOVA, 2013).

Becker e Ichino (2002) ressaltam que estes métodos enfatizam diferentes
aspectos na composicdo do quadro de pares para estimar o efeito médio de um tratamento e
ndo se trata de definir um método como superior ao outro. Por outro lado, a analise conjunta
destes métodos pode se constituir uma forma de robustez das estimativas resultantes do
pareamento (BECKER; ICHINO, 2002).

O método do vizinho mais proximo consiste em selecionar para cada unidade
tratada uma unidade de controle que tenha o escore de propensdo mais proximo. O
pareamento € realizado, assim, a partir da menor distancia das propensdes entre tratados e ndo
tratados (KATCHOVA, 2013), como ilustrado na Figura 2:

Figura 2 — Método de pareamento por vizinho mais proximo
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Fonte: KATCHOVA, 2013.

20 Em termos praticos, em um primeiro momento calcula-se o escore de propensdo, seguido da escolha de um
dos modelos de pareamento para estimar o ATT. Em programas estatisticos, como o Stata®, 0s programas
pscore e att estdo fortemente relacionados, rodando o pscore para estimar o escore de propensdo e testar se a
hipdtese de balanceamento é atendida e, posteriormente, procede-se a estimativa do efeito médio com um ou
mais programas att (BECKER; ICHINO, 2002).
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Como cada unidade tratada é pareada com uma unidade de controle, a
diferenca entre os resultados das unidades tratadas e das unidades de controle pareadas é
calculada. Logo, o efeito médio sobre os tratados & obtido pela média dessas diferencas
(KATCHOVA, 2013).

No entanto, mesmo que este método forneca um par pra cada unidade tratada,
ndo se impede que os pares sejam conformados com escores de propensao muito distantes que
contribuem, independente dessa diferenca, para o calculo do efeito médio do tratamento.
Outros métodos como o pareamento por radar e o de kernel, discutidos em seguida, buscam
resolver este problema (BECKER; ICHINO, 2002; GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

O pareamento por estratificagéo, por sua vez, compara os resultados dentro de
intervalos ou blocos de escores de propensdo (KATCHOVA, 2013). A estratégia consiste em
dividir a variagdo de escores de propensdao em intervalos, de forma que dentro de cada
intervalo, unidades tratadas e de controle apresentem, em média, 0 mesmo escore de
propensdo (BECKER; ICHINO, 2002).

Portanto, dentro de cada bloco nos quais as unidades de tratamento e de
controle estdo presentes, calcula-se a diferenca entre os resultados médios dos dois grupos. O
efeito medio sobre os tratados é uma média do efeito médio do tratamento em cada intervalo,
adotando-se pesos determinados a partir da distribuicdo das unidades tratadas entre os blocos
(BECKER; ICHINO, 2002).

No pareamento por radar, cada unidade tratada é pareada com uma ou mais
unidades de controle que estejam dentro de um raio especifico e previamente determinado
(KATCHOVA, 2013). Nesse método, a dimensdo do raio influenciard a quantidade de pares
que serdo conformados entre as unidades tratadas e ndo tratadas (BECKER; ICHINO, 2002).

Por fim, o método de pareamento de kernel consiste em parear cada unidade
tratada com diferentes unidades de controle, com pesos inversamente proporcionais a
distancia entre as observagdes tratadas e ndo tratadas (BECKER; ICHINO, 2002;
KATCHOVA, 2013). Esta estratégia de pareamento pode ser ilustrada na Figura 3.
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Figura 3 — Método de pareamento de kernel
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Fonte: KATCHOVA, 2013.

Ha&, ainda, subcategorizacbes desses metodos referentes a outras possiveis
opcdes metodologicas. Uma primeira distingdo é feita a partir da realizacdo de pareamentos
com ou sem substituicdo. No primeiro caso, trata-se de empregar uma mesma unidade de
controle para uma ou mais unidades tratadas; enquanto na segunda estratégia, cada unidade de
controle é usada ndo mais do que uma vez no pareamento com uma unidade tratada
(KATCHOVA, 2013).

Grilli e Rampichini (2011) ressaltam que a escolha de uma dessas estratégias
depende dos objetivos e da natureza do estudo avaliativo. Com efeito, 0o pareamento com
substituicdo mantem o viés baixo a custo de uma variancia mais elevada. Por sua vez, o
pareamento sem substituicdo mantém a variancia baixa frente a um viés potencialmente
elevado (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

Em tempo, o suporte comum é apresentado nos ensaios sobre pareamento
como um dos mais importantes pressupostos teéricos do método. Por outro lado, estudos
empiricos tém discutido o emprego dessa ferramenta como uma alternativa de pesquisa
(LECHNER, 2000). O suporte comum consiste em proceder ao pareamento apenas com base
em uma faixa comum de escore de propensdo, descartando as unidades fora desse intervalo
(KATCHOVA, 2013), como sugere a Figura 4:
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Figura 4 — Pareamento com suporte comum
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Fonte: KATCHOVA, 2013.

Determinando uma restricdo, 0 emprego do suporte comum no pareamento
pode incrementar a qualidade dos pares conformados e da propria estimativa do efeito do
tratamento. Entretanto, unidades pareadas podem ser perdidas no entorno dos limites do
suporte comum e a amostragem inicial pode ser consideravelmente reduzida, reiterando que
cabe ao pesquisador definir as estratégicas empiricas mais adequadas ao contexto com que
trabalha (LECHNER, 2000; BECKER; ICHINO, 2002; GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

Ao comparar 0 método de diferencas em diferencas com o de pareamento por
escore de propensdo, cabe assinalar que as estimacfes que empregam modelos de regresséo
assumem a selecdo nas variaveis como um pressuposto ndo testavel, ao mesmo tempo em que
0 problema da sobreposi¢do também é aceito como uma condicdo prévia. Neste sentido, 0s
modelos de regressdo, como o de diferencas em diferencas, ndo consideram que alguns
tratados podem ndo apresentar comparagfes adequadas no grupo de controle (GRILLI;
RAMPICHINI, 2011).

No pareamento, por sua vez, a ideia fundamental é encontrar em um grupo
relativamente amplo de unidades de analise ndo tratadas, as unidades que sdo semelhantes a
unidades tratadas em todas as caracteristicas observaveis e relevantes em um momento prévio
ao tratamento. O escore de propensao € utilizado, assim, como a probabilidade de receber o
tratamento considerando-se um conjunto de caracteristicas observadas. O pareamento
realizado a partir dessa funcdo de probabilidade é designado como pareamento por escore de
propensao (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).
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O método de pareamento é, portanto, uma ferramenta de avaliacdo alternativa a
técnica da regressdo e pode ser empregada em conjunto com o método de diferencas em
diferencas, considerando-se o indicador de interesse como o resultado da diferenca entre
tratados e ndo tradados verificada em um momento posterior e outro anterior a intervencao
considerada. Cabe lembrar que estes métodos (modelos de regressdo, métodos de pareamento,
pareamentos baseados em escore de propensdo, técnicas de estratificacdo e ponderacdo ou a
combinacdo destes métodos) visam reduzir o viés na estimativa dos efeitos de um tratamento,
embora encerrem diferencas metodologicas entre si (GRILLI; RAMPICHINI, 2011).

3.2 DEFININDO OS GRUPOS DE TRATAMENTO E DE CONTROLE

A definicdo dos grupos de tratamento e de controle deste estudo estd
fundamentada no objetivo de avaliar o impacto de politicas publicas no campo do turismo que
visam fomentar o desenvolvimento desta atividade em localidades que recebem o titulo de
estancia, conforme aparato juridico e institucional especifico do estado de Sdo Paulo.
Enquanto estratégia empirica, foram configurados cinco cenarios de estudo, com grupos de

tratamento e de controle compostos por diferentes municipios.

Como aponta Meyer (1995), o emprego de multiplos grupos de tratamento e de
controle permite checagens adicionais das hipdteses do estudo, refinando-as, bem como
possibilita que respostas alternativas ao comportamento dos indicadores de impacto sejam
elencadas. Em adicdo, observacdes de periodos ex ante e ex post podem ser empregadas para
examinar a comparabilidade dos grupos e as influéncias de fatores omitidos. Assim, essas
estratégias empiricas podem contribuir para aumentar a validade das inferéncias em métodos
ndo experimentais (MEYER, 1995).

O conjunto dos cenarios deste estudo € resumido no Quadro 5, por meio do
qual se verifica previamente a composicéo dos grupos de tratamento e de controle, bem como
a metodologia empregada para a avaliagdo em cada abordagem. Conforme colocacdes de
Meyer (1995), a descricdo, andlise e interpretacdo conjunta desses cenarios permite comparar

resultados a partir das diferentes abordagens, que sdo discutidas na sequéncia.
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Quadro 5 — Cenérios elaborados para a avaliacdo deste estudo

Cenério 1 Grupo de tratamento: estancias desde 1990 Meétodo de avaliacdo: diferengas
em diferencas
Grupo de controle: municipios paulistas com
caracteristicas socioecondmicas e regionais
semelhantes ao grupo de tratamento
Conjunto: 26 tratados e 63 controles
Periodo: 1991 — 2010
Cenério 2 Grupo de tratamento: estancias desde 1990 Método de avaliacdo: diferencas
em diferencas, sem ponderar
Grupo de controle: demais municipios paulistas, ndo | possivel externalidade da politica
estancias sobre unidades néo tratadas
Conjunto: 26 tratados e 556 controles
Periodo: 1991 — 2010
Cenério 3 Grupo de tratamento: estancias desde 1990 Meétodo de avaliacdo: diferengas
em diferencas, ponderando possivel
Grupo de controle: demais municipios paulistas, ndo | externalidade da politica sobre
estancias unidades néo tratadas
Conjunto: 26 tratados e 556 controles
Periodo: 1991 — 2010
Cenario 4 Grupo de tratamento: conjunto de estancias do estado | Método de avaliagéo: regressdo
multipla apenas com dados ex post
Grupo de controle: demais municipios paulistas, ndo
estancias
Conjunto: 67 estancias e 556 controles
Periodo: apenas 2010
Cenario 5 Grupo de tratamento: estancias desde 1990 Método de avaliacao: efeito médio

Grupo de controle: demais municipios paulistas, ndo
estancias

Conjunto: 26 tratados e 556 controles

Periodo: 1991 — 2010

do tratamento (ATT) a partir de
pareamento por escore de
propensédo, com diferencas em
diferencas

Fonte: elaboracéo propria.

Dessa maneira, propds-se inicialmente como objeto de estudo, conformar como

grupo de tratamento os municipios paulistas elevados a uma das categorias de estancia a partir

da década de 1990. Cabe sublinhar que este recorte temporal foi determinado pela
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disponibilidade de dados secundéarios na esfera municipal, assim como pelo amadurecimento

institucional dos mecanismos de fomento as estancias a partir desse periodo®.

Na configuracéo do grupo de controle do primeiro cenario, consideraram-se 0s
municipios da mesma regido® com caracteristicas socioecondmicas semelhantes. Neste
sentido, para cada municipio tratado elencaram-se como grupo de controle os municipios com
limites politico administrativos, considerando-se apenas aqueles pertencentes a mesma

unidade da federagéo (estado de Séo Paulo).

Na sequéncia, descartando o critério que conformou o grupo tratado,
desconsideraram-se do grupo controle os municipios paulistas limitrofes que também
detinham o titulo de estancia. Visando assegurar nivelamento socioeconémico entre 0s grupos
de tratamento e de controle consideraram-se pertencentes ao grupo de comparacdo apenas as
unidades municipais com o mesmo estrato do indice de desenvolvimento humano municipal®

no ano inicial da anélise.

Como resultado, a analise do Cenario 1 compreende o periodo entre 1991 e
2010, sendo conformada por 26 municipios estancias (grupo tratado) e outros 63 municipios
paulistas ndo estancias e que observaram os critérios supramencionados (grupo de controle).

O conjunto dessas municipalidades é representado na Figura 5.

Ainda concernente ao Cenario 1, a avaliagdo do impacto da politica de turismo
nestes municipios foi empreendida por meio do emprego da ferramenta de diferencas em
diferencas. As variaveis de controle que compuserem o modelo desta abordagem, assim como

das demais, serdo descritas a partir dos préximos topicos deste capitulo.

21 vale lembrar que, ainda que a legislagdo referente as categorias de municipios estancias tenha suas referéncias
atreladas ao Codigo de Aguas Minerais de 1945 e, sobretudo, a definigio dos critérios técnicos na década de
1970, é a partir do final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990 que os instrumentos de repasse de verbas, como
forma de fomento a atividade turistica nestas localidades, tornam-se mais concretos, principalmente, a partir da
organizacdo do Departamento de Apoio ao Desenvolvimento das Estancias — Dade, por meio do decreto n.
30.624/1989 e da Lei n. 7.862/1992 que organiza o repasse de verbas do Fundo de Melhorias das Estancias.

22 Considerou-se o conceito de regido administrativa do estado de S&o Paulo (SEADE).
2 0 indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM) classifica os municipios brasileiros em faixa de

desenvolvimento, sendo estas: muito alta (de 0,800 a 1,000), alta (de 0,700 a 0,799), média (de 0,600 a 0,699),
baixa (0,500 a 0,599) e muito baixa (0,000 a 0,499) (IPEA).
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Figura 5: Mapa dos municipios que conformam os grupos de tratamento e de controle
(Cenério 1)
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Fonte: elaboracdo MELO, Ismail Barra Nova.

A anélise da composicao dos grupos de tratamento e de controle do Cenério 1
apontou a necessidade de isolar ou controlar a possivel externalidade do tratamento sobre 0s
municipios ndo tratados e espacialmente proximos. A externalidade consiste no efeito de
transbordamento da politica sobre o grupo de ndo tratados (FOGUEL, 2012c) e, nesta
investigacdo, foi levada em consideragdo em virtude da natureza da atividade turistica que

pode apresentar efeito multiplicador entre as unidades nédo tratadas.

Dessa forma, em um primeiro momento ampliou-se o grupo de controle
original para os demais municipios de S&o Paulo e, posteriormente, considerou-se a
possibilidade de transbordamento, ponderando-se a distancia relativa de cada municipio para
a unidade tratada mais proxima. A primeira abordagem resultou no Cenario 2, enquanto a

segunda estratégia empirica citada resultou no Cenario 3.

Com efeito, no Cenario 2, mantiveram-se como grupo de tratamento 0s
municipios chancelados como estancias desde o inicio da década de 1990, conformando um
grupo de 26 unidades tratadas. Foram elencados como municipios controle, por sua vez, as
demais municipalidades paulistas ndo beneficiadas com a politica de estancias, resultando em
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um conjunto de 556 municipios®”. Neste cenario, também foi aplicada a regressdo de
diferencas em diferencas como estimador do impacto da politica analisada no periodo

compreendido entre 1991 e 2010.

O Cenério 3 mantém a composicdo dos grupos de tratamento e de controle do
Cenario 2, porém, pondera o possivel efeito de transbordamento nas unidades ndo tratadas. A
externalidade, neste estudo, foi considerada através da atribuicdo de um peso inversamente
proporcional a distadncia de cada municipio a unidade tratada mais proxima. Essa hipotese,
ilustrada na Figura 6, assume que quanto mais distante uma localidade se encontra de um
municipio tratado, menor é a chance de o ndo tratado ser impactado pela externalidade

representada pelo efeito de transbordamento da politica de fomento ao turismo nas estancias.

Figura 6 — Esquema de hipdtese para ponderacao do efeito de transbordamento a partir
da distancia relativa ao tratado mais proximo

TRATADO MAIS MENOR
CONTROLE1 > ' - D AENT
PROXIMO ANSBORDAMENTO
CONTROLE 2 > TRATADO MAIS MAIOR
PROXIMO TRANSBORDAMENTO

Fonte: elaboragdo propria.

Assim, para cada unidade de analise, calculou-se a distancia relativa ao
municipio estancia mais proximo. A partir dos valores em quilémetros, empregou-se uma
escala com amplitude de 1+5%°, de maneira que ‘1’ designa os municipios mais proximos e ¢5°
0s mais distantes. Logo, atribuiu-se maior peso as unidades controle mais distantes, por

representarem menor chance de sofrer o transbordamento dos efeitos da politica.

Um aspecto relevante a ser registrado é que, visando ter uma referéncia

comparativa da estratégia empirica de controle do transbordamento representada pela

2% Cabe ressaltar que foram considerados como controle os demais municipios paulistas ndo estancias, sendo
desconsiderados aqueles que obtiveram autonomia administrativa posterior ao periodo abordado, correspondente
ao ano de 1991. Assim, além das estancias, foram desconsiderados do grupo controle os municipios de Arco lris,
Brejo Alegre, Canas, Pracinha, Pratania, Quadra, Santa Cruz da Esperanca, Santa Salete, Vitéria Brasil, Ipigua,
Taquaral, Ferndo, Gavido Peixoto, Jumirim, Nantes, Nova Castilho, Ouroeste, Paulistania e Ribeirdo dos Indios
(CEPAM; IPEA; SEADE).

% As distancias entre as unidades municipais dos grupos de estudo e os municipios estancias foram consideradas
em quilémetros, entre as sedes municipais e pelas vias terrestres pavimentadas. A menor distancia foi de 06 km
(entre Ferraz de Vasconcelos e Pod) e a maior de 207 km (entre Presidente Epitacio e Tupd). A escala empregada
tem amplitude de 1 a 5, de forma que: 1 (entre 6 e 47 km); 2 (entre 48 e 89 km); 3 (entre 90 e 131 km); 4 (132 e
173 km); e 5 (174 e 215 km).
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ponderacgdo inversamente proporcional a distancia entre as unidades de analise e 0 municipio
tratado mais proximo, que fundamentou o modelo do Cenario 3, foram realizados testes
complementares com os dados disponiveis. Com efeito, a distancia relativa foi empregada
como variavel de controle, mantendo-se a escala empregada com amplitude 1+5, assim como

foi utilizada como peso e controle em uma escala com amplitude 1+10.

Os resultados destas estimativas paralelas ao Cenario 3 se encontram nos
Apéndices A, B e C. O objetivo foi verificar o comportamento dos resultados mediante
diferentes usos da distancia relativa tanto como fator de controle quanto de ponderacdo do
eventual efeito de transbordamento.

A distribuicdo dos municipios que configuram os Cenéarios 2 e 3 é ilustrada
pela Figura 7. Assim como no Cenario 2, foi empregada como método de avaliacdo de
impacto no Cenario 3 a regressao de diferencas em diferencas referente ao periodo entre 1991
e 2010. Contudo, além de controlar por varidveis que também podem ter afetado os
indicadores de interesse, ponderou-se por uma escala de distancia relativa como estratégia

para considerar um eventual efeito de transbordamento da politica analisada.

Figura 7 — Mapa dos municipios que conformam os grupos de tratamento e de controle
(Cenérios 2, 3e5)

— Grupo de Tratamento

| Grupo de Controle

175 350 Km

Fonte: elaboracdo MELO, Ismail Barra Nova.



131

Como se discorrera no tépico 3.4 deste Capitulo, uma das consideracdes acerca
do emprego do método de diferencas em diferencas com varidveis que se constituem dados
agregados, como 0s municipais, refere-se ao tamanho amostral dos grupos de estudo. Neste
sentido, o emprego de municipios como unidades de analise pode resultar em amostras
reduzidas quando comparadas a outras unidades, como individuos ou outros grupos que

permitem uma coleta amostral maior.

Dessa forma, no Cenario 4, visando-se ampliar a dimensdo amostral do grupo
de tratamento dos cenarios anteriores e mantendo-se o objetivo de confrontar resultados
oriundos de diferentes estratégias empiricas, empreendeu-se a ampliacdo do universo tratado
para o conjunto das demais estancias do estado de Sdo Paulo. Assim, foram considerados 67
municipios estancias componentes do grupo de tratamento® e mantidos os 556 municipios de

controle dos cenarios anteriores.

E de suma importancia sinalizar que, diferente dos demais cenarios, o Cenario
4 empregou apenas dados ex post, ou seja, observacdes das unidades de anélise coletadas
posteriormente a incidéncia da politica analisada. Como os demais municipios tratados tém
recebido o tratamento por um periodo de tempo significativamente anterior a década de 1990,
que corresponde ao recorte temporal adotado nos demais cenarios, ndo se dispdem de dados

regulares que contemplem estas unidades municipais em periodos mais antigos.

Como consequéncia, a auséncia de dados anteriores a incidéncia do tratamento,
aqui considerado como elevacdo de um municipio a categoria de estancia, inviabiliza o
emprego do método de diferencas em diferencas para o conjunto das demais estancias, ja que
a ferramenta pressupBe a existéncia dessas informagdes ex ante. Assim, no Cenario 4,
realizou-se uma regressao multipla ex post, a partir das estratégias de ponderacdo do

transbordamento como utilizada nos Cenérios 2 e 3.

Portanto, consideraram-se as varidveis que também podem afetar os
indicadores de interesse além da politica, bem como o eventual efeito de transbordamento por
meio da ponderacdo da distancia relativa ao tratado mais préximo, contemplando apenas os
dados do ano de 2010.

% Consideram-se 67 estancias, uma vez que 0 momento posterior & intervengo politica considerado na pesquisa
¢ 0 ano de 2010, para o qual se dispbem de dados municipais. Neste sentido, os municipios de Brotas,
Guaratingueta e Olimpia, elevados a categoria de estancia turistica em 2014 e que somam o conjunto atual de 70
estancias do estado de Sdo Paulo ndo foram considerados no grupo de tratamento do Cenério 4.
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Ainda ao que tange ao Cenario 4, estudou-se o comportamento dos resultados
mediante testes complementares com os dados da distancia relativa, empregada como variavel
de controle e com uma escala 1+10. Por seu carater suplementar, os resultados desses cenarios

estdo reunidos nos Apéndices D, E e F.

Como discutido no item 3.1.1, os métodos ndo experimentais podem ser
empregados em conjunto com outros métodos na tentativa de ampliar a validade das
inferéncias do impacto de uma intervencdo. Neste sentido, buscou-se refinar o grupo de
controle do Cenario 3 por meio do emprego da técnica de pareamento por escore de

propensao.

Portanto, considera-se no Cenario 5 a mesma configuracdo dos grupos de
tratamento (26 municipios) e de controle (556 municipios) que compuseram o Cenario 3 (vide
Figura 7). Entretanto, no Cenario 5 calcula-se inicialmente o escore de propensdo para as
unidades de analise, a partir de variaveis observadas que serdo explicitadas nos proximos itens

desse Capitulo.

O impacto da politica €, assim, estimado através do efeito médio do tratamento
sobre as unidades tratadas, resultante do emprego de distintas modalidades de pareamento,
como o0 pareamento por vizinho mais proximo, por radar, de kernel e por estratificacdo. Os
indicadores de interesse correspondem as diferencas entre as unidades tratadas e ndo tratadas,
ja pareadas por estes métodos, entre o periodo de 1991 e 2010.

No cenéario 5, dessa maneira, 0 método empregado foi o das diferencas em
diferencas com pareamento por escore de propensdo e a dimensdao amostral dos grupos de
tratamento e de controle varia conforme o método de pareamento empregado. Na sequéncia, é
apresentado o processo de definicdo dos indicadores de impacto e das variaveis de controle

empregados nos modelos acima descritos.

3.3 DEFININDO O QUADRO DE VARIAVEIS

As metodologias de avaliagdo de politicas publicas requerem, via de regra, a
conformacédo de um banco de dados com informagdes dos grupos de tratamento e de controle,

conforme periodicidade disponivel. Schor e Afonso (2007) sugerem organizar esse banco de
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forma que se disponha inicialmente um identificador para cada unidade de analise, tratada e
ndo tratada, seguida pelas informacdes referentes ao indicador de interesse, ou seja, a variavel

para a qual se busca inferéncias do impacto de uma intervencao.

Ainda neste formato, sugere-se alocar a varidvel binéria, indicativa da
incidéncia ou ndo incidéncia do tratamento, assumindo valor ‘1’ para unidades tratadas e ‘0’
para unidades ndo tratadas. Nas demais colunas do banco de dados, inserem-se para cada
unidade de analise as informacdes referentes as variaveis de controle, definidas como fatores

que além da politica podem impactar o indicador de interesse (SCHOR; AFONSO, 2007).

Dessa maneira, o formato do banco de dados para os métodos de avaliagéo,
sobretudo, da diferencas em diferencas e do pareamento por escore de propensao, caracteriza
a configuracdo denominada pela literatura por dados em painel (FOGUEL, 2012a). A partir da
elaboracdo de um banco de dados, que no caso da analise por diferencas em diferencas conta
ainda com informacdes referentes ao periodo ex ante e ex post, como sera discutido adiante,
um programa estatistico é utilizado para gerar os coeficientes associados a cada variavel

explicativa, incluindo o fator referente a intervencéo politica (SCHOR; AFONSO, 2007).

Anterior a definicdo dos grupos de estudo e das varidveis empregadas nesta
investigacao, foi realizado um levantamento exploratorio acerca da disponibilidade de dados e
indicadores em instituicbes de pesquisa e estatisticas em ambito nacional e estadual, que
produzem regularmente informacdes sociais, econdémicas e ambientais, além de informac6es
concernentes a atividade turistica. Essa pesquisa exploratoria acerca da natureza,
periodicidade, disponibilidade, qualidade e escala dos dados secundarios foi importante para a
definicdo da escala territorial, do recorte temporal e das varidveis que seriam empregadas no
estudo.

Um resumo das informacdes analisadas previamente para verificar a
disponibilidade de dados em séries temporais e em escala municipal € compilado no Apéndice
G. Com base nessa analise, conformou-se um banco de dados agregados, atinentes as
unidades municipais do estado de Sdo Paulo, a partir do Atlas de Desenvolvimento Humano e
da Base de Dados Regionais (Ipeadata Regional) do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA); de dados censitarios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); da plataforma Informac@es do Municipios Paulistas da Fundacdo Seade; e de dados
sobre concessdes dos programas de transferéncia de renda do Ministério do Desenvolvimento

Social.
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Parte das informagOes disponibilizadas por estas instituicbes possui outras
fontes de organizacdo de dados. Assim, também foram empregados dados coletados pela
Secretaria de Energia do Estado de S&o Paulo, Ministério do Trabalho e Emprego e Ministério
da Fazenda. As informagdes foram compiladas a partir de ferramentas existentes nos sites
eletrénicos das fontes de pesquisa, compilando dados para os anos 1991, 2000 e 2010,

correspondentes aos anos censitarios no Brasil.

Neste aspecto, cabe ressaltar que um grupo importante de indicadores ndo péde
ser abrangido pela pesquisa por limitacbes operacionais. A partir do levantamento
exploratorio dos dados secundarios, verificaram-se restricbes como a indisponibilidade de
informacgdes na escala municipal, periodicidade do indicador que nao contempla todo o
periodo de tempo considerado, divergéncias metodoldgicas entre as fontes de dados ou

mesmo a inexisténcia destes?’.

Com o objetivo de avaliar o impacto da politica de fomento ao turismo nas
estancias, foi compilado um conjunto de indicadores relacionados a aspectos de desigualdade
social, que apresentam relacdo com 0s objetivos destas politicas e que correspondem as
variaveis dependentes (y) deste estudo, apresentadas no Quadro 6. Os indicadores de impacto
foram selecionados de acordo com a literatura da area, bem como por meio da analise dos
objetivos de desenvolvimento do turismo constantes nos documentos oficiais dos municipios

estancias.

Dessa forma, através do emprego de diferentes métodos de avaliacdo descritos
nos Cenarios 1 a 5, busca-se identificar o impacto da politica analisada no percentual de
populacdo pobre; no indice de gini; na parcela de renda apropriada pelos mais pobres e na
parcela apropriada pelos mais ricos; na razao entre ricos e pobres; na renda per capita; na
renda familiar média dos mais pobres e dos mais ricos; nos percentuais da populacdo
atendidas por servigos de agua encanada, coleta de lixo e saneamento béasico considerado
inadequado; no indice de desenvolvimento humano municipal; na taxa de violéncia
municipal; no percentual de mulheres em condigéo de vulnerabilidade social; no percentual da

populacdo habitando aglomerados subnormais; e no indicativo de consumo residencial

2" Com efeito, como o trabalho demandou a disponibilidade de dados para os anos de 1991, 2000 e 2010, alguns
indicadores ndo puderam ser empregados, como o Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) e o indice
Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS), da Fundacdo Seade, disponiveis apenas a partir do ano 2000.
Também ndo foram encontrados dados precisos do PIB municipal anteriores ao ano de 1991, bem como o
nimero de servicos e unidades de salde municipal caracterizaram dados divergentes para um mesmo ano de
acordo com a fonte empregada.
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familiar. Os recortes conceituais dessas variaveis foram adotados como as proprias definicoes

empregadas pelas respectivas fontes de dados.

Quadro 6 — Indicadores de impacto avaliados

Indicadores de Descricao da variavel Fonte
impacto (y) e notacao
utilizada
percentual de proporcdo dos individuos com renda domiciliar per capita igual | IPEA
populacéo pobre ou inferior a R$ 140,00 mensais, em reais de agosto de 2010. O
(poppob) universo de individuos é limitado aqueles que vivem em
domicilios particulares permanentes.
indice de gini (gini) mede o grau de desigualdade existente na distribuicdo de | IBGE;
individuos segundo a renda domiciliar per capita . Seu valor varia | IPEA
de 0, quando ndo ha desigualdade (a renda domiciliar per capita
de todos os individuos tem o mesmo valor), a 1, quando a
desigualdade é méaxima (apenas um individuo detém toda a
renda).O universo de individuos é limitado aqueles que vivem em
domicilios particulares permanentes. Calculado a partir da
Pnad/IBGE.
renda apropriada pelos | percentual de renda total apropriada pelos individuos pertencentes | IPEA
mais ricos (rendapric) | ao décimo (10%) mais rico da distribuicdo dos individuos
segundo a renda domiciliar per capita. O universo dos individuos
é limitado aqueles que vivem em domicilios particulares
permanentes.
renda apropriada pelos | percentual de renda total apropriada pelos individuos pertencentes | IPEA
mais pobres aos dois quintos (40%) mais pobres da distribuicdo dos individuos
(rendappob) segundo a renda domiciliar per capita. O universo dos individuos
¢ limitado aqueles que vivem em domicilios particulares
permanentes.
razdo entre ricos e medida do grau de desigualdade existente na distribuicdo de | IPEA
pobres (razricpob) individuos segundo a renda domiciliar per capita . Compara a
renda per capita média dos individuos pertencentes ao quinto
mais rico dessa distribuicdo com a renda per capita média dos
individuos pertencentes aos dois quintos mais pobres. N&o se trata
da divisdo das parcelas de renda apropriada por essas camadas da
populacdo. O universo de individuos é limitado aqueles que
vivem em domicilios particulares permanentes.
renda per capita razdo entre o somatério da renda de todos os individuos residentes | IPEA
(rendpc) em domicilios particulares permanentes e o nimero total desses
individuos, em valores [atualizados] de agosto de 2010.
renda média dos mais Meédia da renda domiciliar per capita dos individuos pertencentes | IPEA
pobres (rendmpob) ao quinto (20%) mais pobre da populacdo segundo a renda
domiciliar per capita, em valores [atualizados] de agosto de 2010.
renda média dos mais Média da renda domiciliar per capita dos individuos pertencentes | IPEA
ricos (rendmric) ao quinto mais ricos da populacdo segundo a renda domiciliar per
capita, em valores [atualizados] de agosto de 2010.
populacdo em razdo entre a populacdo que vive em domicilios particulares | IPEA
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domicilios com &gua permanentes com agua canalizada para um ou mais cdmodos e a
encanada (aguaenc) populacéo total residente em domicilios particulares permanentes
multiplicado por 100. A agua pode ser proveniente de rede geral,
de poco, de nascente ou de reservatério abastecido por dgua das
chuvas ou carro-pipa.
populacéo em razdo entre a populacdo que vive em domicilios com coleta de | IPEA
domicilio com coleta lixo e a populacdo total residente em domicilios particulares
de lixo (collixo) permanentes multiplicado por 100. Estdo incluidas as situacGes
em que a coleta de lixo realizada diretamente por empresa publica
ou privada, ou o lixo € depositado em cacamba, tanque ou
deposito fora do domicilio, para posterior coleta pela prestadora
do servico. Sdo considerados apenas os domicilios particulares
permanentes localizados em area urbana.
populacdo em razdo entre as pessoas que vivem em domicilios cujo | IPEA
domicilio com abastecimento de 4gua ndo provém de rede geral e cujo
abastecimento esgotamento sanitario ndo é realizado por rede coletora de esgoto
inadequado de agua e ou fossa séptica e a populacdo total residente em domicilios
esgoto (saninad) particulares permanente, multiplicada por 100. Considerados
apenas domicilios particulares permanentes
indice de média geométrica dos indices das dimensdes padrao de vida IPEA
desenvolvimento (renda domiciliar per capita mensal), acesso ao conhecimento
humano municipal (escolaridade da populagdo jovem: percentual de 5 a 6 anos na
(idhm) escola, percentual de 11 a 13 anos nos anos finais do ensino
fundamental, percentual de 15 a 17 anos com ensino fundamental
completo e percentual de 18 a 20 anos com ensino médio
completo; e escolaridade da populagdo adulta: populagdo com
mais de 18 anos com ensino fundamental completo) e vida longa
e saudavel (esperanca de vida ao nascer).
violéncia — quociente entre ébitos por causas externas ocorridas em uma Fundacéo
mortalidade por causas | determinada unidade geogréfica e periodo de tempo e a populacdo | Seade
externas (viol) da mesma unidade estimada no mesmo periodo, multiplicada por
100 mil habitantes. Obitos por causas externas s&o os dbitos de
residentes de uma unidade geogréfica, segundo o agrupamento de
causas externas. Causas externas sdo consideradas as mortes
violentas, devidas a homicidios, suicidios, acidentes de transito e
outros acidentes (quedas, afogamentos, exposicéo a fogo,
envenenamento etc).
percentual de mulheres | razdo entre o nimero de mulheres que sdo responsaveis pelo IPEA
vulneraveis (mulvuln) | domicilio, ndo tém o ensino fundamental completo e tém pelo
menos 1 filho de idade inferior a 15 anos morando no domicilio e
o0 numero total de mulheres chefes de familia com filho menor de
15 anos de idade, multiplicado por 100. Sdo considerados apenas
os domicilios particulares permanentes.
percentual da percentual de pessoas que vivem em domicilios localizados em | IPEA
populacdo em aglomerados subnormais. O que caracteriza um aglomerado | (1991;
aglomerados subnormal é a ocupacdo desordenada e, quando de sua | 2000);
subnormais (aglsub) implementacdo, ndo haver a posse da terra ou o titulo de | IBGE
propriedade. E também designado por “assentamento informal”, | (2010)
como por exemplo mocambo, alagado, barranco de rio etc. O
universo de municipios é definido pelo IBGE no levantamento
censitario e ndo necessariamente coincide com o oficialmente
existente ou instalado na data de referéncia.
consumo residencial — | consumo relativo as unidades residenciais urbanas, incluidas as | Secretaria
energia (consres) instalacdes de uso comum de prédio ou conjunto em que | de Energia
predomine este tipo de unidade. O consumo refere-se ao montante | do Estado
de energia consumido durante o ano todo, em cada uma das | de Sdo
Paulo;
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classes. Fundacéo
Seade

Fonte: elaboragdo prdpria, a partir de dados do IBGE; Fundacéo Seade; IPEA,; e Secretaria de Energia do estado
de S&o Paulo.

A validade das inferéncias de uma avaliacdo pode ser aprimorada por meio do
emprego de outros fatores que podem influenciar os indicadores de impacto e se comportar de
forma diferente entre tratados e controles ao longo do tempo (MEYER, 1995). Assim, com
base em estudos com escopos semelhantes, a exemplo de Aulicino (1994), Aradjo e Posenatto
(2012) e Neri e Soares (2012), foram elencadas como variaveis de controle (x), caracteristicas
referentes a aspectos do perfil municipal, de condigdes de educacdo e salde, de ocupagdo da
populacdo, de transferéncia de renda e de orgcamento governamental local, resumidos no
Quadro 7.

As variaveis de controle (x), portanto, sdo empregadas com o objetivo de
refinar o isolamento do impacto da politica ao controlar outros fatores relevantes que, se ndo
considerados, poderiam aumentar o viés da inferéncia. Essas variaveis apenas nao foram
empregadas no Cenario 5, para o qual o0 método de pareamento por escore de propensao foi

empreendido através da abordagem de outras variaveis que serdo descritas adiante.

Quadro 7 — Variaveis de controle consideradas na avaliagdo

Variaveis de controle Descrigdo da variavel Fonte
(x) e notacéo
utilizada
grau de urbanizacao percentual da populagdo urbana em relagdo a populacéo total, IBGE;
(urb) calculado a partir de dados censitarios. Populagdo urbana € aquela | Seade

residente dentro dos limites urbanos dos municipios. Deve-se
observar que as categorias rural e urbana de uma unidade
geografica sdo, no Brasil, definidas por lei municipal; os critérios
para determinar se um domicilio fica na zona rural ou urbana sdo
politicos e variam, portanto, de um municipio a outro; em relagdo
aos domicilios, o IBGE, 6rgéo responsavel pelo Censo
Demografico, identifica duas situacfes: a) em "situa¢do urbana™
estdo os domicilios que se localizam em areas urbanizadas ou
ndo, correspondentes as cidades (sedes municipais), as vilas
(sedes distritais) ou as areas urbanas isoladas; b) em "situacéo
rural” estdo os domicilios que se localizam fora dos limites acima
definidos, inclusive os aglomerados rurais de extensdo urbana, os
povoados e 0s nlcleos.

dimensao populacional | o nimero total de habitantes da populacéo corresponde aos censos | IBGE
(pop) demograficos realizados pelo IBGE.

educacdo — taxa de razdo entre a populacdo de 15 anos ou mais que ndo sabe ler nem | IBGE;
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analfabetismo (analf)

escrever um bilhete simples e o total de pessoas ha mesma faixa
etaria, multiplicada por 100

IPEA

saude — taxa de
mortalidade infantil
(minf)

ndmero de criangas que ndo deverdo sobreviver ao primeiro ano
de vida a cada mil criancas nascidas vivas

IBGE;
IPEA

ocupacdo — razdo de
dependéncia (dep)

razdo entre o nimero de pessoas com 14 anos ou menos e de 65
anos ou mais de idade (populacdo considerada dependente) e o
nimero de pessoas entre 15 e 64 anos (populacdo potencialmente
ativa), multiplicada por 100.

Seade;
IPEA

transferéncia de renda
(transf)

Foram considerados os beneficios concedidos pelos dois
principais programas do Governo Federal de transferéncia de
renda: o programa Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo
Continuada. O Bolsa Familia (PBF) é um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades, focalizado em
familias pobres cadastradas em cada municipio do pais.
Resultante da unificacdo de diferentes programas foi instituido
por lei em 2004. O valor do beneficio, reajustavel por decreto,
varia conforme a renda domiciliar per capita da familia, o nimero
e a idade dos filhos. O Beneficio de Prestacdo Continuada e
Assisténcia Social (BPC) é uma transferéncia mensal de um
salario minimo a pessoa com deficiéncia ou idosa (65 anos ou
mais) que tenha, em ambos os casos, renda familiar per capita
menor que 1/4 do saldrio minimo. Desde 1996, o BPC vem
substituindo progressivamente a Renda Mensal Vitalicia (RMV),
criada em 1974 e concedida a pessoas idosas ou deficientes que
apresentassem 12 meses de contribuicdo previdenciaria.

MDS;
IPEA.

receitas municipais
(recmun)

receitas orgamentarias recolhidas aos cofres publicos municipais
por forca de arrecadacédo, recolhimento e recebimento. Englobam
as receitas correntes e as receitas de capital. A partir de 2002, é
calculada pela seguinte formula: [receitas correntes + receitas de
capital — dedugBes da receita corrente]. As deducdes da receita
corrente constituem a parcela da receita corrente deduzida para a
formacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo
Fundeb (antigo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — Fundef). A
composicdo da Receita Municipal, adaptada ao Plano de Contas
em vigor a partir de 2002 ¢é detalhada na Lei n° 4.320/1964 e
Portaria Interministerial n°® 163 de maio/2001. Os valores
monetarios foram atualizados pelo indice Geral de Pregos-
Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundacdo Getulio Vargas
(FGV). Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro
Nacional. Fundacdo Seade: Pesquisa Municipal Unificada (PMU).

Ministério
da
Fazenda;
Seade.

Fonte: elaboracéo propria, partir dos dados do IBGE; IPEA; Fundacgdo Seade; Ministério da Fazenda; e

Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

Também é valido registrar que, nos Cenarios 3 e 4, concomitante as variaveis

de controle (x) supracitadas, o eventual efeito de transbordamento da politica foi ponderado

através do emprego de uma escala de distancia, inversamente proporcional a unidade tratada

mais proxima. Nestes cenarios, denotou-se maior peso como unidade de controle aos

municipios mais distantes das unidades tratadas, conforme detalhado no item 3.2 deste

Capitulo.
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Como indicado no Gréafico 1, os municipios tratados tém recebido o fomento
analisado por tempos diferenciados, correspondentes aos respectivos anos de elevacdo a
categoria de estancia. Considerando-se, portanto, as diferentes amplitudes temporais, foi
adicionada uma variavel de controle referente ao periodo de intervencdo, indicada em anos e
denotada nas analises por perint. A cronologia de elevacdo dos municipios tratados a

categoria de estancia pode ser verificada no Apéndice H.

Grafico 1 — Evolucdo do nimero de municipios paulistas elevados a categoria de estancia
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Fonte: propria.

A importancia da consideracdo do tempo como varidvel controlada é
discutida por Barros e Lima (2012). De fato, a dimensdo do periodo que se observa uma
intervencdo é relevante em estudos avaliativos porque o impacto da politica pode estar
associado ao tempo de exposicdo das unidades tratadas a intervencgdo, bem como pelo fato de
que a qualidade das acOes previstas na intervencdo pode oscilar ao longo do tempo e
influenciar o impacto inferido (BARROS; LIMA, 2012).

No mais, oscilagbes do ambiente socioecondmico tem peso no
comportamento de impactos sensiveis a esses cenarios e a mudanca do proprio perfil das
unidades tratadas justifica o controle do fator temporal. Em Gltima instancia, séries temporais
mais longas podem ser preferidas na detec¢do de impactos que se manifestam no longo prazo
(BARROS; LIMA, 2012).

Variaveis binarias foram empregadas designando a participacdo ou a ndo

participacdo no grupo de tratamento, bem como denotando as observacdes coletadas no



140

momento anterior e no momento posterior a politica analisada. Para tanto, a variavel politica
(pol) assumiu valor ‘1’ para as unidades municipais tratadas, ou seja, as estancias; e valor ‘0’
para unidades ndo tratadas. Em adicdo, o momento (depois) recebeu valor ‘1’ para

observacdes ex post e ‘0’ para observagdes ex ante, conforme Quadro 8.

Quadro 8 — Variaveis binérias empregadas nas estimativas

Variaveis binarias Valores assumidos pelas variaveis
tratamento: politica grupo tratado grupo controle
(pol) 1 0
momento ex ante ex post
(depois) 0 1
diferencas em diferencas tratado antes da intervengéo; tratado apds intervengdo
(pol*depois) controle antes da intervencao
controle depois da intervengéo
0 1

Fonte: elaboracéo propria

A intersec¢do da intervencdo politica no momento ex post foi designada por
pol*depois e se refere & variavel cujo coeficiente indica o préprio resultado das diferencas em
diferengas, assumindo valor ‘1’ apenas para o grupo de tratamento apos a intervencao e valor
‘0’ para as demais situag¢des. Os cenarios que fundamentam a avaliagdo de impacto a partir do
método de diferencas em diferencas (Cenarios 1 a 3) empregam todas as variaveis binérias
descritas. Os Cenérios 4 e 5, no entanto, como utilizam outras ferramentas de analise,

apresentam como variavel binaria apenas a variavel politica (pol).

Conforme discutido no item 3.1.1, a estimativa de impacto através do método
de pareamento por escore de propensdo no Cenario 5 parte de um conjunto de variaveis
observaveis anteriores a intervencdo. Estas variaveis configuram caracteristicas que podem
determinar a propensdo de uma unidade de analise receber o tratamento. Portanto, para o

calculo da propensdo, empregam-se dados ex ante.

Os municipios estancias sdo selecionados a partir de um conjunto de critérios
técnicos, definidos por legislacdo especifica e relacionados ao potencial turistico da
municipalidade. Por outro lado, o nivel de articulacdo politica para a inscri¢do da localidade
no conjunto de estancias elegiveis ao suporte técnico, institucional e financeiro previsto na
politica analisada também é plausivel como critério para o calculo de uma propensdo ao
tratamento (AULICINO, 1994; FILHO, 2006; RAIMUNDO et al., 2010).
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Entretanto, como indicadores de turismo na escala municipal e em séries
temporais sdo escassos, adotaram-se dados do setor de servi¢os, ao qual a atividade turistica
esta vinculada, como um indicativo indireto da dimenséo dessa atividade nos municipios. Em
adicdo, para avaliar a capacidade de a governanca local levar a cabo um projeto de inscri¢éo
de seu municipio a categoria de estancia, considerou-se a hipdtese de que um governo local
aliado ao governo de situacdo na esfera estadual teria mais chances de obter éxito nesse

projeto.

No ambito da dimensdo do turismo na esfera municipal, elencaram-se
indicadores relativos, como os empregos gerados no setor de servigos frente ao total de
empregos, a arrecadacdo de impostos em servicos frente ao total da receita municipal e o
numero de empresas de comércio e servicos frente a dimensdo da populacdo local. A
preferéncia por indicadores relativos a indicadores brutos se justifica pelas diferentes
dimensGes demograficas, geograficas e socioecondmicas dos municipios tratados. No ambito
do nivel de articulagdo politica, empregou-se uma variavel binaria, designando o valor ‘1’

para governos aliados e valor ‘0’ para governos nao aliados®®,

Dessa maneira, na realizagdo do pareamento por escore de propensdo as
chances de receber o tratamento foram definidas pela dimenséo da atividade turistica no local,
indiretamente indicada por dados do setor de servicos, assim como pelo status de aliado ou
ndo aliado do governo local em relacdo ao governo de situacdo na esfera estadual. Essas

variaveis estdo resumidas no Quadro 9.

Quadro 9 — Variaveis empregadas no cébmputo do escore de propensao

Variaveis para o Descricéo da variavel Fonte
escore de propensdo
(x) e notagdo utilizada

participacdo dos corresponde a proporcdo de empregos formais no setor de Ministério
empregos formais no servicos em relagdo ao total de empregos formais no municipio. do

setor de servicos Os empregos formais correspondem aos vinculos empregaticios Trabalho e
(partserv) ativos até o Ultimo dia de cada ano, de acordo com informacdes Emprego;

fornecidas pelos contratantes, quando da elaboragdo da Relacdo Seade
Anual de Informag6es Sociais (Rais). Entende-se como vinculo
empregaticio a relacdo de emprego mantida com o empregador

%8 para definir o status de aliado ou ndo aliado, foram levantados os partidos politicos dos governos vigentes no
periodo anterior & intervencdo analisada (1990). Assim, para cada unidade municipal do estudo, elencaram-se 0s
governos locais e consideraram-se aliados aqueles que foram eleitos com os partidos PMDB e PSDB (que surge
do primeiro em 1988), tendo em vista que estes partidos tém prevalecido no governo estadual desde este periodo.
As informac@es foram compiladas a partir do canal ‘Informagdes Eleitorais’ da Fundagdo Seade e reuniram os
resultados da eleicdo de 1988.
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durante o ano base e que se estabelece sempre que ocorrer
trabalho remunerado com submisséo hierarquica ao empregador e
horario preestabelecido por este. Esta relacdo pode ser regida pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) ou pelo Regime
Juridico Unico, no caso de empregado estatutario do servico
publico. Adicionalmente, a Rais levanta dados sobre vinculos de
trabalhador avulso, trabalhador temporério (Lei n° 6.019, de 3 de
janeiro de 1974), menor aprendiz, diretor sem vinculo que tenha
optado por recolhimento do FGTS e trabalhador com contrato de
trabalho por prazo determinado (Lei n® 9.601, de 21 de janeiro de
1998). Dados do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE):
Relacdo Anual de Informac6es Sociais (Rais).

relacdo impostos de relacdo entre o recolhimento do imposto sobre servigos de Ministério
servicos/total de qualquer natureza (ISS) e a receita municipal total. O ISS é um da
receitas municipais tributo municipal incidente nos servicos definidos em legislacdo Fazenda;
(iss) especifica, prestados por empresa ou profissional autbnomo. Os Seade

valores monetarios foram atualizados pelo Indice Geral de Precos
— Disponibilidade Interna (IGP-DI/FGV). O total de receitas
municipais totais, por sua vez, segue a definicdo contida no

Quadro 7.
relacdo unidades de razdo entre as unidades consumidoras de energia no setor de Secretaria
comércio e comércio e servicos e o tamanho populacional. As unidades de Energia
servicos/tamanho da consumidoras sdo aquelas em que sdo desenvolvidas atividades do estado
populacdo (unidserv) comerciais ou de prestacdo de servicos (excluidos os servigos de Séo
publicos de &gua, esgoto, saneamento, tracéo elétrica urbana e/ou | Paulo;
ferroviéria). Ao passo que a populacéo é considerada como o Seade;
namero total de habitantes da populagdo corresponde aos censos IBGE.

demogréficos realizados pelo IBGE.
Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados da Fundacéo Seade; IBGE; Ministério do Trabalho e Emprego;
Ministério da Fazenda; e da Secretaria de Energia do estado de Sao Paulo.

Definidos os escores de propensdo, o pareamento no Cenario 5 considerou para
cada unidade de analise as diferencas nos valores dos indicadores de impacto entre 1991 e
2010. Assim, é importante frisar que, ainda que o computo de escore de propensdo seja
realizado a partir de dados ex ante, o efeito do tratamento sobre os tratados, por meio dos
diferentes métodos de pareamento, resulta das diferencas em diferencas que consideram os
grupos de tratamento e de controle entre 0 momento posterior e anterior & intervengédo

politica.

As equacBes correspondentes aos modelos de cada cenario do estudo sdo
apresentadas no Apéndice |. Para cada indicador de impacto (y), realizou-se uma regressao de
diferencas em diferencas (Cenérios 1, 2 e 3) com o objetivo de avaliar o possivel efeito da
intervengdo politica sobre o indicador estudado, controlando por fatores que podem ter
influenciado este impacto por meio de variaveis descritas no Quadro 7 e ponderadas pela
escala de distancia como peso nas estimativas (Cenarios 3 e 4).
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De forma conjunta as diferengas em diferencas, empregou-se 0 pareamento por
escore de propensdo, a partir das variaveis do Quadro 9 (Cenario 5), para obter o efeito sobre
os tratados (ATT) a partir de diferentes métodos de pareamento. Em todos os cenarios, 0

programa de analise estatistica empregado para o suporte das estimativas foi o Stata®13.0.

3.4 CONSIDERACOES SOBRE OS METODOS EMPREGADOS

Uma das justificativas apontadas para o emprego do método de diferencas em
diferengas como ferramenta para isolar o impacto de uma intervencdo é o controle de
varidveis ndo observaveis constantes no tempo. Como fatores ndo observados pelo
pesquisador podem constituir fonte de viés dos resultados, ao atuar no controle das
caracteristicas ndo observadas invariantes ao longo do periodo analisado, o método de
diferencas em diferengas resolve o problema da auto selecdo para um conjunto amplo de
implicacbes (FOGUEL, 2012c).

Considera-se, ainda, que esta ferramenta supera as limitagdes dos chamados
métodos ingénuos. Estes métodos possuem duas principais fontes de restricdo para as
inferéncias do impacto de uma intervencdo: uma delas consiste na comparacdo de um dnico
grupo de tratamento antes e depois da incidéncia da politica, enquanto a outra se restringe em
confrontar um grupo de tratamento com um grupo de controle apenas no periodo posterior ao
tratamento (FOGUEL, 2012c).

No primeiro caso, a variagdo observada no comportamento de um indicador de
interesse nos dois momentos para 0 grupo que recebe o tratamento ndo pode ser atribuida
apenas a intervencdo, tendo em vista que uma gama de variaveis pode ter impactado essa
variacdo. No segundo, a simples comparacdo dos grupos de tratamento e de controle no
momento posterior a intervencdo ndo torna o Ultimo grupo um contrafactual automatico,
considerando-se que existem outras variaveis ndo observadas que podem ser atribuidas
indevidamente ao efeito da politica (FOGUEL, 2012c).

A superacdo desses limites pelo meétodo de diferencas em diferencas
fundamenta-se na configuracdo de um grupo de controle semelhante ao grupo tratado, de

forma que ambos 0s grupos estejam sujeitos as mesmas influéncias relevantes para o
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indicador de impacto, tanto em um momento anterior, quanto em um momento posterior a
intervencdo. Como um método ndo experimental, as diferencas em diferencas buscam
mimetizar uma situacdo de aleatorizacdo, dificilmente encontrada em problemas sociais, de
forma que uma das principais fontes de viés na avaliagdo, as caracteristicas ndo observadas

invariantes no tempo, seja controlada (FOGUEL, 2012c).

O objetivo da anélise realizada atraves destes métodos €, portanto, comparar a
realidade com o planejado, identificar as alteracGes nas principais variaveis de um programa
ou politica e levantar os desdobramentos da intervencdo para a parcela da sociedade que esta
pretende afetar. Neste sentido, ainda que os resultados de uma intervencdo governamental
possam ser influenciados por fatores externos, o impacto de uma politica publica é definido
como a diferenca mensurada em uma variavel de interesse, entre 0S momentos anterior e
posterior a intervencdo, através do valor médio de um indicador para uma populacdo
beneficiada pelo programa e outra populacdo semelhante, porém, ndo abrangida pela politica
avaliada (FREITAS; MENEGUIN, 2013).

Dessa forma, os métodos ndo experimentais empregados neste estudo
apresentaram a vantagem de poder elencar variaveis que poderiam, além da politica publica
analisada, impactar a dindmica dos indicadores sociais considerados na avaliacdo. Optou-se
por empreender a selecdo das variaveis de controle a luz da literatura e de estudos avaliativos
no campo do turismo (AULICINO, 1994; NERI, SOARES, 2012), bem como definir os
indicadores de impacto a partir dos objetivos de desenvolvimento que costumam ser
associados ao turismo a luz da revisdo bibliografica acerca das politicas publicas dessa area e

da analise dos atos normativos nacionais e estaduais para o setor.

Contudo, como o método de diferencas em diferengas emprega a regressao
como analise estatistica, esta ferramenta ndo possui mecanismos metodol6gicos para captar as
possiveis tendéncias dos grupos analisados em periodos anteriores ao considerado na
avaliacdo (NOGUEIRA; MENEZES, 2012). A regressdo demanda, ainda, uma amostra de
tamanho razoavel, buscando superar o risco de 0s resultados ndo serem estatisticamente
significativos, mesmo quando a intervengdo possa ter impactado os indicadores (SCHOR;
AFONSO, 2007).

Esta constatagdo é relevante para a analise de como este estudo procedeu as
inferéncias de impacto através dos diferentes cenarios elaborados. As distintas estratégias

empiricas adotadas sdo significativamente influenciadas pela natureza dos dados agregados
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empregados. Em outras palavras, ao dispor de dados de unidades municipais, bem como
diante da conformacdo ndo aleatorizada dos grupos de tratamento e controle, tornou-se

premente comparar os resultados provenientes de diferentes métodos.

Neste sentido, ampliou-se o tamanho amostral do grupo de controle a partir do
Cenério 2, buscando-se posteriormente refinar a qualidade de sua configuragcdo por
instrumentos como ponderacdo e pareamento. Estratégia semelhante foi empregada no
Cenério 4, quando procurou-se avaliar o impacto da intervencdo por meio da ampliacdo do
grupo de tratamento, ainda que, para levar a cabo essa nova configuragéo, nao se disponha de
dados ex ante nessa abordagem. Assim, é digno de nota que os diferentes cenarios propostos

visaram equilibrar os problemas de tamanho amostral com a reducdo do viés de selecéo.

Apesar de inicialmente representarem uma restricdo ao tamanho amostral dos
grupos de tratamento e controle, os métodos ndo experimentais podem ser aplicados ao estudo
de unidades agregadas, como domicilios, municipios, regies ou unidades federativas
(RAMOQOS, 2009). Com efeito, encontram-se trabalhos avaliativos que se fundamentam no
emprego de dados agregados como unidades de analise. Estas avalia¢cbes buscam identificar o
impacto de diferentes intervengdes sobre distintos indicadores sociais agregados
(NOGUEIRA; MENEZES, 2012; ROCHA; SOARES, 2008).

Por sua vez, a disposi¢cdo de observacdes em diferentes momentos do tempo
pode ser considerada, de acordo com Meyer (1995), um caminho complementar para verificar
se 0s grupos de tratamento e de controle estiveram sujeitos a mesma ordem de influéncias
relevantes, que podem ter algum impacto nos indicadores de interesse. Sugere-se, assim, que
0 paralelismo no percurso temporal desses indicadores pode ampliar a validade da
comparabilidade dos grupos (MEYER, 1995).

O apontamento realizado por Meyer (1995) encontra aplicabilidade na analise
da configuracdo dos grupos de tratamento e de controle deste estudo, uma vez que reforca a
hipétese de comparabilidade dos grupos conformados por se tratarem de municipios da
mesma unidade da federacdo, que estiveram, ao longo do tempo, sujeitos aos mesmos

cenarios macroeconémicos. Ainda assim, reconhece-se que caracteristicas regionais podem

% para uma analise mais profunda desse aspecto, sugere-se a leitura do trabalho de Nogueira e Menezes (2012),
que empregam como unidades de analise as unidades federativas do Brasil na avaliacdo do impacto da
transferéncia de royalties de petroleo aos estados sobre o PIB per capita e indices estaduais de pobreza e
desigualdade (gini); e o trabalho de Rocha e Soares (2008), cujas unidades de analise sdo municipios e o objetivo
do estudo é avaliar o impacto do Programa Satde da Familia na reducéo de taxas municipais de mortalidade.
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ndo ter sido captadas pelos modelos elaborados, atribuindo-se as variaveis de controle o papel

de aprimorar o isolamento do efeito da politica e a reducdo do viés de selecéo.

Neste sentido, visando ao aprimoramento da qualidade das inferéncias
realizadas, esta investigacdo buscou promover uma comparacdo dos resultados procedentes de
diferentes cenarios metodolégicos. Em complemento, também foram realizadas regressdes
robustas®® como suporte ao atendimento de pressupostos econométricos, cujos coeficientes
resultantes séo apresentados em conjunto com os coeficientes das demais regressoes na sessao

de resultados.

3.5 ANALISE DA PERSPECTIVA LOCAL SOBRE A POLITICA AVALIADA

Como ferramenta de coleta de dados, foi aplicado um questionario aos
representantes de Orgdos publicos responsaveis pela gestdo do turismo nos municipios
estancias. O emprego dessa ferramenta objetivou diagnosticar a percepcdo dos gestores
municipais de turismo de maneira a fornecer subsidios qualitativos para analisar e interpretar
mais apropriadamente os resultados indicados pelos métodos de avaliacdo de politicas

publicas descritos previamente.

Em carater complementar a avaliacdo de impacto, esse instrumento de coleta
de dados buscou, portanto, inferéncias qualitativas a partir do retorno de atores locais
envolvidos com a politica de turismo analisada. O questionario foi aplicado a todos os
municipios estancias do estado de Sao Paulo, que correspondiam a um conjunto de 70
municipios no ano de 2015. Direcionado ao universo dessas localidades, o retorno foi 52

municipios.

A abordagem foi realizada por meio eletronico, através de aplicacdo e

arquivamento virtual dos dados®!, sendo encaminhada aos representantes de 6rgdos

% Trata-se de um método complementar ao modelo de regressdo linear por minimos quadrados ordinarios, cujos
pressupostos, ndo raro, séo violados na pratica. O médulo de regressdes robustas, assim, minimiza a influéncias
de pontos extremos e outliers, que sdo variaveis que se afastam do padrdo linear definido pela maior parte das
outras varidaveis. Como ndo se recomenda simplesmente descartar esses pontos, 0 médulo robusto ajusta os
modelos na presenca dos outliers e outros pontos extremos (BARBIERI, 2012; PEDRO; MOURA, 2008).

® Foi utilizada a ferramenta eletronica de aplicacio de questionarios e armazenamento das respostas do Google
Drive®. Cabe ressaltar que, previamente, foram realizados contatos telefonicos apresentando os objetivos da
pesquisa e confirmando os contatos dos respondentes.



147

municipais responsaveis pelo turismo nas estancias. Assim, as prefeituras municipais foram
convidadas a indicar um ator local como respondente do setor de turismo no municipio, sendo
majoritariamente representado pelos proprios gestores municipais (diretores, secretarios,
assessores executivos, chefes de departamento e de setor), correspondendo a 71% dos
retornos. Obtiveram-se, ainda, representantes técnicos do setor, presidente de conselho

municipal de turismo e vice prefeito.

Essa ferramenta foi constituida por nove questbes fechadas. Cinco destas
buscaram estimular a avaliacdo do respondente em uma escala de valoragdo, entre uma
percepcdo muito baixa e muito alta acerca do aspecto questionado. As demais ofereceram a
escolha de opcdes que o respondente considerava mais importante em um quadro mais amplo

de alternativas.

O questionario foi estruturado de maneira que as trés questdes iniciais visaram
diagnosticar a visdo dos representantes acerca do papel do turismo em seus municipios. Na
sequéncia, a quarta questdo e sua subdivisdo foram inseridas visando identificar qual ¢ a
parcela de municipios que dispdem de dados e indicadores de turismo em escala local para o
planejamento e avaliacdo da atividade. Por fim, as proximas cinco questdes buscaram
subsidiar a compreensdo da perspectiva que os atores locais possuem acerca da politica de
estancias como estratégia de desenvolvimento do turismo, sobretudo, em aspectos
relacionados ao repasse e uso de verbas, ao suporte técnico e institucional fornecido pelos

Orgaos estaduais e aos desafios que consideram mais importantes de serem superados.

Com efeito, a primeira questdo indaga o julgamento do respondente acerca da
importancia do turismo para 0 municipio em uma escala de prioridade, enquanto a segunda
questdo estimula sua avaliacdo no que tange a participacdo social no desenvolvimento do
turismo local. A partir dessas duas questdes, espera-se tracar o nivel de prioridade do turismo
na agenda de desenvolvimento do municipio, bem como identificar se a participacdo social no
debate sobre a atividade é interpretada como um fator de fomento ao seu desenvolvimento ou

ainda é vista como limitada por diferentes aspectos.

Partindo dessas percepcdes, a terceira questdo procura enumerar as respostas
mais comuns quando os representantes sdo indagados sobre o papel do turismo na realidade
local. Busca-se categorizar as respostas em objetivos de ordem econdmica, social, ambiental e

cultural, além de possibilitar inser¢des por parte do respondente.
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Cabe ressaltar que estas categorizagdes ndo visam atribuir maior importancia
para determinados objetivos em relacdo a outros. Por outro lado, pressupde-se que identificar
as expectativas mais comumente associadas ao turismo possibilita verificar qual tende a ser o

discurso corrente nas politicas de desenvolvimento desta atividade.

A quarta questdo foi proposta devido a relevancia de informagfes na escala
municipal para a execucdo de avaliacdes de politicas publicas. A partir do questionamento
sobre a existéncia de dados e indicadores do fluxo turistico, busca-se compreender qual é o
tipo de informacdo priorizada na perspectiva municipal. Portanto, além de revelar a
capacidade das municipalidades em desempenharem uma avaliagdo de suas agdes de
desenvolvimento turistico, a existéncia de dados e indicadores aponta também quais

dimensGes de analise sdo consideradas as mais importantes no planejamento da atividade.

Explorando a dinamica da politica de estancias a partir da perspectiva dos
atores locais, a quinta questdo propde uma avaliacdo acerca da suficiéncia de recursos
repassados a0 municipio para promover a atividade turistica na localidade. Conjuntamente, as
questdes seis e sete buscam diagnosticar em que tipo de acdes sdo empregados 0S recursos

repassados ao municipio e qual € a divisdo proporcional estimada entre estes diferentes usos.

Além da suplementacdo orgamentaria, a oitava questdo procura identificar a
perspectiva dos representantes locais quanto ao amparo de ordem técnica e institucional que
0s municipios recebem de drgaos estaduais no campo do turismo. Dessa maneira, avaliando a
percepcao sobre disponibilidade e uso de recursos, bem como sobre outros suportes nédo
financeiros, espera-se identificar se a conducdo da politica de estancias € condizente com as

demandas que os atores locais identificam.

Por fim, a nona questao visa elencar as respostas mais recorrentes no conjunto
de variaveis apontadas como desafios para o desenvolvimento do turismo nos municipios.
Trata-se de uma questdo que visa sintetizar a percepcdo dos representantes locais acerca de

aspectos indagados anteriormente.

O questionario aplicado esta registrado no Apéndice J. Reitera-se que seu
objetivo consiste na configuracdo de subsidios qualitativos para analisar e interpretar o
impacto da politica avaliada, a partir da perspectiva dos atuais representantes da gestdo local

do turismo nas estancias paulistas.
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PARTE IlI

4 APRESENTACAO E ANALISE DOS DADOS

4.1 CARACTERIZACAO DOS GRUPOS DE TRATAMENTO E CONTROLE A PARTIR
DOS INDICADORES DE IMPACTO

Como suporte a apresentacdo dos indicativos de impacto da politica sobre os
indicadores selecionados, apresenta-se previamente uma descricdo das medidas de tendéncia
central e de dispersdo como caracterizacdo dos grupos de tratamento e controle conformados
nos cendrios deste estudo. Cabe ressaltar que, embora esta andlise seja importante para
conhecer os grupos do estudo, identificar tendéncias dos indicadores e comparar com 0S
resultados das regressdes, ndo é possivel identificar o impacto do tratamento através dessas

medidas.

Com efeito, como a conformacdo dos grupos de tratamento e de controle
obedeceu a incidéncia ou ndo da intervencdo analisada, constituindo-se uma composi¢cdo ndo
aleatoria das subpopulacGes amostrais, 0 teste de médias, enquanto analise paramétrica, ndo
pode ser empregado para produzir inferéncias acerca do impacto avaliado (LEVIN, 1987).
Assim, em um primeiro momento se discute o comportamento dos indicadores sociais
elencados para ambos 0s grupos nos diferentes cenarios, apresentando-se, na sequéncia, 0s

coeficientes indicativos da existéncia de impacto da intervencdo considerada.

As unidades municipais que compdem o Cenéario 1, conformado por 26
municipios tratados e 63 municipios controle, apresentam medidas que apontam a melhoria da
maior parte dos indicadores sociais em ambos 0s grupos no periodo entre 1991 e 2010.
Observa-se o decrescimento dos percentuais de populagdo pobre, do indice de gini, da parcela
de renda concentrada pelos mais ricos, da razao entre ricos e pobres e da taxa de violéncia,
enguanto se verifica a elevacdo da parcela de renda apropriada pelos mais pobres, da renda
per capita, da renda média dos mais pobres e dos mais ricos, do percentual de populacdo
atendida por &gua encanada e por coleta de lixo, do indice de desenvolvimento humano e do

consumo residencial de energia tanto em municipios tratados quanto em controles.
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Entretanto, h& crescimento do percentual de populacdo atendida por
saneamento inadequado e de mulheres consideradas em condicdo de vulnerabilidade em
ambos 0s grupos ao longo do periodo. Além disso, o percentual da populacdo vivendo em
aglomerados subnormais se eleva para as unidades tratadas, a despeito das melhores

condigdes sociais sugeridas pela maior parte dos indicadores analisados.

A andlise descritiva dos indicadores referentes ao Cenario 1, sintetizada na
Tabela 2, também sinaliza que os valores referentes a populagdo pobre, a taxa de violéncia e
ao saneamento inadequado permaneceram menores para 0S municipios estancias, antes e
depois da intervengdo. Por outro lado, as médias amostrais de renda per capita, das rendas
médias tanto dos mais ricos quanto dos mais pobres, bem como do percentual de &gua
encanada e do indice de desenvolvimento humano municipal sustentam maiores valores para

os tratados nos dois momentos do tempo.

Tabela 2 — Medidas de tendéncia central e de dispersao dos indicadores de impacto

(Cenario 1)
CENARIO 1 poppob gini rendapric  rendappob
grupo Média 20.97 0.519 42.26 12.13
, lratamento Desvio padrdo 11.95 0.061 6.10 2.35
|5 grupo  Média 26.12 0.520 42.62 12.12
& controle Desvio padrdo 16.82 0.059 6.57 2.06
» grupo  Média 6.79 0.472 37.97 13.84
é tratamento Desvio padrdo 5.28 0.043 411 1.80
S grupo Média 8.03 0.460 36.77 14.32
controle Desvio pad rao 6.18 0.046 432 1.98
razricpob rendpc rendmpob renmric
grupo Média 14.71 478.87 101.18 1368.63
, (ratamento Desvio padrdo 459 103.86 33.84 276.24
= grupo Média 14.80 435.66 92.06 1250.89
S controle Desvio padrdo 4.82 145.45 38.63 425.99
- grupo Média 11.29 767.53 182.29 2022.76
S tratamento Desvio padréo 263 190.73 46,56 136.05
3 grupo  Média 10.60 686.20 169.82 1786.41

controle  Desvio padréo 2.60 188.42 54.01 557.03
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CENARIO 1 (continuag&o) aguenc collix saninad idhm
grupo Média 89.93 90.78 0.55 0.508
, (ratamento Desvio padrdo 8.42 8.40 0.83 0.058
= grupo Média 87.88 89.34 0.83 0.486
& controle Desvio padrdo 11.56 11.56 1.35 0.070
- grupo Média 96.74 99.23 1.15 0.747
S tratamento Desvio padréo 3.80 0.66 178 0.035
S grupo  Média 94.96 99.41 153 0.734
controle  Desvio padrao 6.90 1.01 2.04 0.039
viol mulvuln aglsub consres
grupo Média 66.79 10.57 0.92 14650.19
, [ratamento Desvio padréo 23.96 443 2.38 13480.54
= grupo Média 73.85 9.67 0.69 16826.67
P controle  Desvio padrdo 36.39 442 2.13 29691.12
5 grupo  Média 62.78 13.64 1.01 29576.00
S tratamento Desviopadrio  21.74 5.8 431 27565.75
S grupo  Média 67.21 14.70 0.22 36655.21
controle  Desvio padréo 22.29 5.89 132 63254.25

Nota: para a descri¢do dos indicadores de impacto ver Quadro 6. Fonte elaboragdo propria

Mantendo-se a composicdo do grupo tratado do Cenariol e ampliando-se o
grupo de controle para os demais municipios paulistas, conforme discutido no item 3.2,
obtiveram-se as unidades tratadas e ndo tratadas dos Cenarios 2, 3 e 5. As medidas estatisticas
dos 26 municipios estancias e 556 municipios controle corroboram a tendéncia de incremento
das condicdes sociais nessas localidades, frente aos melhores resultados da maior parte dos

indicadores analisados entre 0s anos de 1991 e 2010.

Assim como no Cenario 1, observa-se que 0s grupos de tratamento e controle
dos Cenarios 2, 3 e 5 diminuiram as médias dos percentuais de pobres, do indice de gini, da
parcela de renda apropriada pelos mais ricos e da razdo entre ricos e pobres. Em adigéo,
ampliaram os valores referentes a parcela de renda apropriada pela camada mais pobre, a
renda per capita, as rendas medias dos mais pobres e dos mais ricos, ao percentual de agua
encanada e coleta de lixo, ao indice de desenvolvimento humano e ao consumo de energia na

esfera residencial.
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A nova configuragéo do grupo de controle desses cenarios, entretanto, revelou
uma diminuicdo nas médias do percentual de pessoas atendidas por saneamento inadequado e
um acréscimo na taxa de violéncia, verificados entre as unidades ndo tratadas. Por outro lado,
a exemplo dos valores médios do cenario anterior, o percentual de populacdo que habita
aglomerados subnormais manteve o comportamento de crescimento para tratados e de
decrescimento para controle, enquanto a incidéncia de mulheres em condicdo de
vulnerabilidade social confirmou tendéncia de aumento para os ambos os grupos ao longo do

periodo.

A Tabela 3 compila as medidas de tendéncia central e de dispersdo para 0s
grupos de tratamento e de controle que conformam as analises dos Cenarios 2, 3 e 5. Ainda
que as unidades tratadas mantenham, prévia e posteriormente a intervencdo, maiores médias
para a renda per capita, para a renda dos mais ricos e para o indice de desenvolvimento
humano municipal, identifica-se que também sdo sustentados para estancias maiores valores
médios do indice de gini, da concentracdo de renda entre a parcela mais rica, da razdo entre
ricos e pobres, do percentual de mulheres vulneraveis e da parcela da populacdo vivendo em
aglomerados subnormais. Em complemento, os indicadores que apontam a parcela de renda
apropriada pelos mais pobres, o percentual da populagdo atendida por coleta de lixo e o
consumo residencial de energia permaneceram-se menores para as unidades tratadas, tanto em
1991 quanto em 2010.

Tabela 3 — Medidas de tendéncia central e de disperséo dos indicadores de impacto
(Cenérios 2, 3 e 5)

CENARIOS 2,35 poppob gini rendapric rendappob

grupo  Média 20.97 0.519 42.26 1213
o tratamento Desvio padrao 11.95 0.061 6.10 2.35
S gupo Média 25.12 0.502 41.09 12.92
= controle  Desvio padrio 14.79 0.067 7.03 2.50

grupo  Meédia 6.79 0.472 37.97 13.84
. tratamento Desvio padrdo 5.28 0.043 411 1.80
& gupo Média 5.95 0.446 35.86 15.06
3 controle Desvio padrédo 475 0.055 5.37 2.19




CENARIOS 2,3,5 (continuag&o)

grupo
tratamento

grupo
controle

ex ante

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

grupo
tratamento

grupo
controle

ex ante

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

grupo
tratamento

grupo
controle

ex ante

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

Nota: para a descri¢do dos indicadores de impacto ver Quadro 6. Fonte: elaboragdo propria

razricpob rendpc rendmpob renmric
Média 14.71 478.87 101.18 1368.63
Desvio padrdo 4,59 103.86 33.84 276.24
Média 13.69 421.39 94.35 1188.91
Desvio padrdo 5.66 150.12 35.32 468.68
Média 11.29 767.53 182.29 2022.76
Desvio padrdo 2.63 190.73 46.56 136.05
Média 9.97 707.58 183.46 1818.60
Desvio padrdo 331 194.47 45.20 667.43
aguenc collix saninad idhm
Média 89.93 90.78 0.55 0.508
Desvio padrdo 8.42 8.40 0.83 0.058
Média 88.50 92.32 0.95 0.494
Desvio padrdo 10.76 10.11 3.54 0.060
Média 96.74 99.23 115 0.747
Desvio padrdo 3.80 0.66 1.78 0.035
Média 96.77 99.55 0.74 0.738
Desvio padrdo 4.98 0.84 1.46 0.032
viol mulvuln aglsub consres
Média 66.79 10.57 0.92 14650.19
Desvio padrdo 23.96 443 2.38 13480.54
Média 61.83 8.83 0.62 28461.67
Desvio padrdo 3113 4.60 231 285810.15
Média 62.78 13.64 1.01 29576.00
Desvio padrao 21.74 5.89 431 27565.75
Média 67.52 13.20 0.55 54221.22
Desvio padrdo 30.55 5.92 2.86 479287.43
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As abordagens desta pesquisa, excetuando-se o Cenario 4, fundamentaram-se

na compilacdo de medidas dos grupos de tratamento e de controle em momentos ex ante e ex

post. Analisando-se a trajetoria temporal dos valores médios das varidveis de impacto,

identifica-se que a mesma tendéncia, seja de crescimento ou de declinio, mantem-se entre 0s

diferentes cenarios para a maior parte do quadro de indicadores sociais elencados.
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De fato, os grupos compostos por unidades tratadas e nédo tratadas
apresentaram tendéncias temporais diferentes entre os cenarios acima discutidos apenas em
relacdo ao percentual de populacdo vivendo em aglomerados subnormais e a taxa de
violéncia. No primeiro caso, enquanto o percentual de pessoas em aglomerados subnormais se
eleva para tratados, ha um declinio na média dos ndo tratados. Em relacéo & taxa de violéncia,
por sua vez, enquanto os valores médios apontam uma diminuigdo para tratados e controles no
Cenario 1 entre 1991 e 2010, a configuracdo do novo grupo de controle nos demais cenarios

resulta em um aumento médio dessa taxa entre os ndo tratados ao longo desse periodo.

A disposicdo de dados concernentes aos momentos anterior e posterior a
intervencdo avaliada permite, além da analise do comportamento dos indicadores entre 0s
diferentes cendrios, confrontar a trajetdria dos valores para as unidades tratadas e néo tratadas
ao longo do periodo considerado, com o objetivo de identificar se os dois grupos mantiveram
uma mesma tendéncia temporal. A investigagdo descritiva dessas tendéncias, embora nédo
represente uma inferéncia formal, constitui-se um indicio de que o aumento ou a diminui¢do
simultanea de um indicador para tratados e controles representa a auséncia de fatores que

podem ter afetado de forma significativamente discrepante estes grupos ao longo do tempo.

Esta andlise esta alinhada com a abordagem discutida por Meyer (1995), ao
apontar que uma das vantagens de séries temporais longas para a analise do impacto de uma
intervencdo é que estas permitem examinar se unidades tratadas e de controle apresentam
movimentos paralelos no comportamento dos indicadores. A ocorréncia de simultaneidade ou
paralelismo na trajetoria temporal dos valores médios de tratados e controle sugere, em
carater complementar ao teste formal de impacto, a auséncia de interacGes entre o tratamento

e outras influéncias de variaveis significativas que podem ter sido omitidas (MEYER, 1995).

Nesse sentido, identificou-se que os grupos de tratamento e de controle
apresentam, nos diferentes cenarios elaborados, a mesma tendéncia temporal de crescimento
ou decrescimento nas médias para a maior parte dos indicadores. Esta trajetéria dos valores
das unidades tratadas e ndo tratadas estd organizada, por indicador, no conjunto dos Gréficos
2 ao 17, que sugerem a auséncia de fatores que podem ter afetado os grupos de forma

significativamente diferente ao longo do tempo.



Grafico 2 — Populacdo pobre
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracédo prdpria, a partir de dados do IPEA.

Graéfico 3 — Indice de gini
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboraco propria, a partir de dados do IPEA e IBGE.

Gréfico 4 — Parcela de renda apropriada pelos mais ricos
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IPEA.
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Gréfico 5 — Parcela de renda apropriada pelos mais pobres
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo prdpria, a partir de dados do IPEA.

Grafico 6 — Razdo entre ricos e pobres
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados do IPEA.

Grafico 7 — Renda per capita
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo prdpria a partir de dados do IPEA




Grafico 8 — Renda média dos mais pobres
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados do IPEA

Grafico 9 — Renda média dos mais ricos
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo prdpria, a partir de dados do IPEA.

Grafico 10 — Populagdo atendida por agua encanada
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IPEA.
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Grafico 11 — Populacdo atendida por coleta de lixo
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracédo prdpria, a partir de dados do IPEA.

Gréafico 12 — Populacdo atendida por saneamento inadequado
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados do IPEA.

Gréfico 13 — indice de desenvolvimento humano municipal

0.800
0.750 A
0.700
S 0.650 9—tratados
T
2 0.600
controle (cen.
0.550
1)
0.500 == controle (cen.
0.450 2,3e5)
1991 2000 2010

Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IPEA.



Grafico 14 — Taxa de violéncia (mortalidade por causas externas)
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Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados da Fundacdo Seade.

Gréfico 15 — Percentual de mulheres vulneraveis
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IPEA.

Gréfico 16 — Percentual de popula¢do em aglomerados subnormais
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados do IBGE e IPEA.

159



160

Grafico 17 — Consumo residencial de energia
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Nota: Valores referentes as Tabelas 2 e 3. Fonte: elaboracéo prdpria, a partir de dados da Secretaria de Energia
do estado de S8o Paulo e Fundacéo Seade.

Os resultados médios dos indicadores do Cenéario 4 ndo podem ser analisados
em sua trajetoria temporal, uma vez que foram observados apenas dados do momento
posterior a intervencdo. Mantendo a mesma composi¢do do grupo de controle dos Cenarios 2,
3 e 5, 0 Cenario 4 ampliou o grupo de tratamento para as demais estancias do estado de S&o
Paulo, resultando em medidas ex post de 67 municipios tratados e 556 municipios controle.

Neste cenario, também ndo € possivel realizar inferéncias acerca do impacto da
politica a partir das medidas de tendéncia central e de dispersdo. A estatistica descritiva
aponta que as estancias apresentam maiores médias de renda per capita, de renda média da
camada mais rica da populacdo, do indice de desenvolvimento humano e de consumo

residencial de energia, bem como menor taxa de violéncia.

Portanto, embora as unidades tratadas nessa abordagem apresentem melhor
desempenho em parte do conjunto dos indicadores sociais elencados, esses valores ndo sao
suficientes para afirmar que o tratamento foi o responsavel pelos resultados. O conjunto das

médias dos indicadores do Cenario 4 é apresentado na Tabela 4.



Tabela 4 — Medidas de tendéncia central e de disperséo dos indicadores de impacto

CENARIO 4

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

grupo
tratamento

grupo
controle

ex post

(Cenério 4)
poppob gini rendapric rendappob
Média 8.99 0.486 39.30 13.39
Desvio padréo 7.37 0.043 4.42 171
Média 5.95 0.446 35.86 15.06
Desvio padrdo 4.75 0.055 5.37 219
razricpob rendpc rendmpob renmric
Média 12.07 796.99 181.57 2178.18
Desvio padrdo 2.78 217.32 45.90 696.91
Média 9.97 707.58 183.46 1818.60
Desvio padrdo 331 194.47 45.20 667.43
aguenc collix saninad idhm
Média 95.17 99.27 121 0.751
Desvio padrdo 5.97 0.93 1.81 0.033
Média 96.77 99.55 0.74 0.738
Desvio padrdo 4.98 0.84 1.46 0.032
viol mulvuln aglsub consres
Média 64.08 14.87 175 56182.36
Desvio padrdo 2237 5.75 6.01 91903.29
Média 67.52 13.20 0.55 54221.22
Desvio padrdo 30.55 5.92 2.86 479287.43

Nota: para a descricdo dos indicadores de impacto ver Quadro 6. Fonte: elaboragdo prépria
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Como constatagdes mais relevantes da analise descritiva do conjunto dos

cendrios deste estudo, verifica-se que h4, para a maior parte dos indicadores considerados, a

manutencdo de uma mesma tendéncia de crescimento ou declinio entre os diferentes cenarios.

Com efeito, sdo poucos os indicadores para 0s quais se identificou um comportamento

divergente entre as abordagens elaboradas, a exemplo do ocorre apenas com o percentual de

populacdo em aglomerados subnormais e com a taxa de violéncia.

Em adicdo, ao acompanhar os resultados das unidades tratadas, identifica-se

que apenas os indicadores que apontam a renda per capita, a renda média da camada mais rica

da populacdo, o indice de desenvolvimento humano e o percentual de pessoas em
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aglomerados subnormais sustentam maiores médias amostrais para 0s grupos dos municipios
estancias, antes e depois da intervencdo, em todos os cendrios do estudo. Constata-se, assim,
gue embora os indicadores mantenham tendéncias constantes entre os diferentes cenarios, a
posicao relativa das médias amostrais do grupo de tratamento em relacdo aos valores do grupo

de controle € sensivel a composicéo desses grupos conforme o cenario analisado.

4.2 INDICIOS DE IMPACTO DA INTERVENCAO

Este item resume os resultados das estimativas realizadas para identificar e
mensurar os indicios de impacto da intervencdo politica analisada nos diferentes cenarios
elaborados no estudo. A compilacdo dos resultados buscou sinalizar as informacdes mais
relevantes procedentes das saidas do programa estatistico utilizado, de forma a facilitar a

leitura das informac@es necessarias as inferéncias do impacto avaliado.

Os resultados séo apresentados e discutidos por indicador, abrangendo o valor
dos coeficientes de determinacdo do modelo®, bem como dos coeficientes da variavel
referente a intervengdo politica e das demais varidveis de controle empregadas. Sao
apresentados, ainda, a ocorréncia ou ndo de significancia estatistica®*; o nimero de
observagbes de cada abordagem®: e os resultados dos modelos de regressdo robusta,

dispostos em conjunto aos resultados das respectivas regressoes.

% 0Os coeficientes de determinacdo sdo uma medida da adequacdo da equacéo de regressdo estimada. Quanto
mais proximo ao valor 1, mais ajustado estd o modelo. Um coeficiente de determinagdo de 0.8, por exemplo,
indica que 80% da variacdo observada na variavel dependente se deve as variagOes verificadas nas varidveis
independentes. Essa definigdo é valida para o r2 (ou r-squared). Porém, como o r2 tende a aumentar & medida que
se adicionam variaveis independentes, o r? ajustado (adjusted r-squared) calcula o ajustamento do modelo,
penalizando o acrescimento dessas variaveis e, portanto, é mais refinado que o primeiro coeficiente, quando o
modelo possui um nimero relativamente grande de variaveis (KATCHOVA, 2013).

* 0O conceito de significancia estatistica est4 relacionado ao de intervalo de confianca: como em uma populagdo
podem se obter diferentes médias amostrais e para cada uma destas hd um erro amostral (diferenga entre a média
da amostra e da populacdo), o intervalo de confianga corresponde ao intervalo de valores dentro do qual a
verdadeira média populacional pode estar. Assim, uma significancia estatistica de 5%, por exemplo, indica que
com 95% de confianca (intervalo de confianca) podemos afirmar que a verdadeira média populacional se
encontra entre os limites daquele intervalo. Em outras palavras, ha 5% de chances de o resultado obtido se dever
a um erro amostral (LEVIN, 1987).

# 0 tamanho amostral dos grupos de tratamento e de controle varia conforme o cenario considerado, de acordo
com o explanado no item 3.2, do Capitulo 3. A variacdo no nimero de observac8es de cada modelo, por sua vez,
esta relacionada ao fato de que sdo consideradas para cada unidade de analise (municipio) observacdes dos
momentos anterior e posterior a intervengdo, bem como pelo emprego de pesos para ponderar varidveis em
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As estimativas do impacto da politica sobre o percentual de populagdo pobre
indicam que a intervencdo avaliada apresentou sinal negativo, sugestivo de sua contribuicdo
ao declinio no valor deste percentual, apenas no primeiro cenario elaborado. Nos demais, 0
tratamento resultou em coeficientes com sinal positivo em relagdo ao indicador. A Tabela 5
resume os resultados alcancados para o percentual de pobres nos diferentes cenérios do

estudo®®.

Dessa forma, o tratamento apresentou-se como uma variavel significativa para
este indicador nos Cenarios 2 e 3 (modelos robustos), no Cenario 4 e nos modelos de
pareamento do Cenario 5 (com excecdo do pareamento por vizinho mais préximo). Os
resultados sugerem que, apos a intervencdo, as unidades tratadas apresentam percentual de
populacéo pobre de 2,83 p.p. (Cenario 4) a 6,07 p.p (Cenario 2) maiores que as unidades ndo

tratadas, considerando-se 5% de significancia.

E importante frisar que os coeficientes significativos que representam um
impacto incremental no percentual de pobres ndo indicam que este indicador se eleva para 0s
municipios tratados apo6s receber a intervengdo. Como se apresentou no item 4.1, esse
indicador é decrescente para 0s grupos de tratamento e de controle. Contudo, essa reducao
tende a ser mais lenta para as estdncias quando comparadas aos grupos nao tratados

empregados nos Cenarios 2, 3,4 e 5.

Por sua vez, a varidvel indicativa do periodo de intervengdo politica (perint)
apresentou sinal positivo e foi significativa apenas nos Cenarios 1 e 3 (modelos robustos),
indicando um incremento no percentual de pobres entre 0,16 p.p. e 0,28 p.p. para cada ano
considerado, também a 5% de significancia. Assim, os resultados sugerem que este indicador
tende a ser maior para as estancias que tem recebido o fomento da politica analisada por mais

tempo.

alguns cenarios. Dessa forma, como apresentado nos resultados das tabelas dessa sessdo, 0 numero de
observagdes dos modelos variam de 178 (Cenario 1) a 2442 observagdes (Cenario 3).

% Cabe apontar que, na apresentacéo dos indicadores de impacto analisados, a variavel de controle referente &
dimensdo demografica do municipio (pop) ja se encontra convertida para a escala de 100 mil habitantes; a receita
municipal total (recmum) para a escala de R$ 1 milhdo; e a varidvel indicativa de concessdes de programas de
transferéncia de renda convertida & escala de 10 mil beneficios; sendo as demais varidveis apresentadas em
pontos percentuais (p.p.).
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Tabela 5 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre o percentual de pobres

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta

r-squared 0.805 0.805 0.653 0.653 0.687 0.687 0.520 0.520 ATTnd 0.69

adj r-squared 0.792 0.650 0.685 0.517 t 0.2
varidveis treat 26
pol -1.12 -1.12 -9.36 * -9.36 * -8.32 * -8.32 * 2.83 * 2.83 * n.treat 26
urb -0.09 * -0.09 0.00 0.00 0.01 0.01 0.01 0.01 ATTr 5.46
pop -3.03 -3.03 * -0.67 -0.67 * -0.83 * -0.83 * -1.41 * -141  t 2.74
analf 0.79 * 0.79 * 0.51 * 0.51 * 039 * 039 * 0.02 0.02  treat 25
minf 0.84 * 0.84 * 1.08 * 1.08 * 1.16 * 1.16 * 0.44 * 0.44 * n.treat 555
dep 039 * 0.39 * 0.51 * 0.51 * 0.52 * 0.52 * 0.77 * 0.77 * ATTk 4.45
transf 8.20 * 8.20 * 0.30 0.30 -0.09 -0.09 5.09 * 5.09 * t 2.08
recmun 0.01 0.01 * 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 treat 26
perint 0.28 0.28 * 0.17 0.17 0.16 0.16 * -0.01 -0.01 n. treat 556
depois 7.09 * 7.09 * 5.20 * 5.20 * 478 * 478 * ATTs 5.06
pol*depois -1.28 -1.28 6.07 6.07 * 5.91 591 * t 3.07
const -29.60 * -29.60 * -38.96 * -38.96 * -40.29 * -40.29 * -35.64 * -35.64 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significAncia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressdo
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais proximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observa¢des empregadas na regressdo; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervengdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracdo prépria.
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Os indicios do impacto da politica sobre o indice de gini mantiveram em todos
0s cenarios um sinal positivo, sugerindo maior concentracdo de renda no grupo das unidades
tratadas. Entretanto, a variavel indicativa da intervencdo politica ndo foi estatisticamente
significativa para este indicador na maior parte dos cenarios do estudo, conforme pode ser

analisado na Tabela 6.

Os resultados indicam que apenas no Cenario 4 a variavel politica (pol) teve
impacto significativo, apontando que as unidades tratadas apresentam este indicador 0,041
p.p. maior que as unidades néo tratadas, a 5% de significancia. Dessa forma, em consonancia
com a descricdo das medidas de tendéncia central apresentadas no item 4.1, embora se
verifique ao longo do tempo uma reducdo do indicador de desigualdade entre ambos o0s
grupos, ainda prevalece maior concentracdo de renda nas unidades tratadas quando

comparadas ao grupo controle no Cenario 4.

N&o se constatou significancia estatistica para a variavel relacionada ao tempo
de exposicdo do municipio a intervengdo politica considerada (perint) em nenhum dos
cendrios. Assim, considera-se que eventuais diferencas entre as unidades tratadas mais antigas
e as mais recentes ndo sao relevantes, do ponto de vista estatistico, como fator explicativo dos

resultados do indice de gini nas abordagens empregadas.
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Tabela 6 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre o indice de gini

Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.312 0.312 0.210 0.210 0.235 0.235 0.178 0.178 ATTnd -0.002
adj r-squared 0.267 0.202 0.232 0.172 t -0.12
varidveis treat 26
pol 0.005 0.005 0.018 0.018 0.043 * 0.043 * 0.041 * 0.041 * n.treat 26
urb 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 ATTr 0.012
pop -0.018 -0.018 0.008 * 0.008 * 0.016 * 0.016 * -0.025 * -0.025 t 1.22
analf -0.001 -0.001 0.000 0.000 -0.001 -0.001 -0.003 -0.003 * treat 25
minf 0.001 0.001 0.000 0.000 0.000 0.000 -0.005 * -0.005 * n.treat 555
dep 0.001 0.001 0.001 * 0.001 * 0.001 * 0.001 * 0.003 * 0.003 * ATTk 0.005
transf 0.058 * 0.058 * 0.021 * 0.021 * 0.036 * 0.036 * 0.083 * 0.083 * t 0.57
recmun 0.000 0.000 * 0.000 * 0.000 0.000 * 0.000 0.000 0.000 treat 26
perint -0.001 -0.001 -0.001 -0.001 -0.002 -0.002 0.000 0.000 n.treat 556
depois -0.047 * -0.047 * -0.038 * -0.038 * -0.040 * -0.040 * ATTs 0.006
pol*depois 0.032 0.032 0.029 0.029 0.018 0.018 t 0.416
const 0.452 * 0.452 * 0.410 * 0.410 * 0.397 * 0.397 * 0.390 * 0.390 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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A concentracdo de renda por parte da parcela mais rica da sociedade
sustenta sinal positivo para os coeficientes relacionados a variavel de intervencdo politica em
todos os cenarios. No entanto, apenas resulta em estatisticamente significativa no Cenario 4,

como verificado nos resultados compilados na Tabela 7.

Nesse sentido, a variavel politica (pol) indica que as unidades tratadas do
Cenario 4 apresentam a parcela de renda apropriada pelos mais ricos 3,87 p.p. maior que as
unidades néo tratadas, a 5% de significancia. Assim como na observagéo realizada para o
indice de gini, ainda que esse indicador, que sugere concentracdo de renda, demonstre se
declinar ao longo dos anos para o0s grupos de tratamento e controle, essa reducdo é mais

amena para 0s municipios tratados quando comparados aos ndo tratados nesse cenario.

A variavel referente ao periodo de intervencdo (perint) resultou em sinal
negativo para este indicador nos Cenarios 1, 2 e 3 e positivo no Cenario 4. Entretanto, esta
variavel ndo foi estatisticamente significativa em nenhuma das abordagens elaboradas, nédo
sendo possivel estabelecer relagcdes causais entre o tempo que um municipio é beneficiado
com a politica analisada e a concentracdo de renda pelos mais ricos nos cenarios empregados

nesse estudo.

Em adicéo, a parcela de renda apropriada pelos mais pobres resultou em
coeficientes com sinal negativo em todos os cenarios, sugerindo que a intervencdo politica
constituiria um fator inibidor para este indicador nos municipios do grupo tratado. As

estimativas de impacto da politica sobre este percentual sdo apresentadas na Tabela 8.

Contudo, assim como na parcela de renda apropriada pelos mais ricos, este
indicador foi estatisticamente significativo unicamente no Cenario 4. Neste modelo, o
coeficiente resultante indica que, a 5% de significancia, a proporcdo de renda pertencente a
camada mais pobre é 1,84 p.p. menor no grupo de tratados quando comparado aos nao

tratados do Cenario 4.

Embora essa parcela seja crescente para tratados e ndo tratados no periodo
analisado, o resultado sugere que essa melhoria € menos representativa nos municipios
estancias, considerando-se as variaveis que conformam o modelo. Além disso, a exemplo dos
indicadores de concentragdo de renda acima, a varidvel periodo de intervencdo (perint) ndo

foi significativa para a parcela de renda apropriada pelos mais pobres.
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| Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5

reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.253 0.253 0.173 0.173 0.196 0.196 0.130 0.130 ATTnd 0.1
adj r-squared 0.203 0.165 0.193 0.124 t 0.06
varidveis treat 26
pol -0.21 -0.21 -0.04 -0.04 2.48 * 2.48 * 3.87 * 3.87 n. treat 26
urb -0.02 -0.02 0.01 0.01 0.01 0.01 -0.01 -0.01  ATTr 1.4
pop -2.01 -2.01 0.39 0.39 1.10 * 1.10 * -1.83 * -1.83 t 1.2
analf -0.06 -0.06 0.10 0.10 -0.02 -0.02 -0.26 -0.26 * treat 25
minf 0.09 0.09 0.00 0.00 0.03 0.03 -0.50 * -0.50 * n.treat 555
dep 0.05 0.05 0.09 * 0.09 0.09 * 0.09 * 0.17 * 0.17 * ATTk 0.58
transf 6.27 * 6.27 * 142 * 1.42 271 * 271 * 5.96 * 596 * t 0.43
recmun 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint -0.17 -0.17 -0.18 -0.18 -0.17 -0.17 0.01 0.01 n.treat 556
depois -5.61 * -5.61 * -3.96 * -3.96 -4.25 * -4.25 * ATTs 0.66
pol*depois 4.19 4.19 4.02 4.02 2.63 2.63 t 0.49
const 39.28 * 39.28 * 3439 * 34.39 33.62 * 33.62 * 35.74 * 35.74 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificagcdo; n. observ.: nimero de observagdes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracgdo propria.
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| Cenario 1 Cenario 2 Cendrio 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.361 0.361 0.227 0.227 0.250 0.250 0.233 0.233  ATTnd 0.03
adj r-squared 0.318 0.220 0.247 0.227 t 0.05
varidveis treat 26
pol -0.37 -0.37 -1.31 -1.31 -2.27 -2.27 -1.84 -1.84 * n.treat 26
urb 0.02 0.02 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 ATTr -0.44
pop 0.52 0.52 -0.42 -0.42 -0.77 -0.77 1.30 130 * t -1.3
analf 0.05 0.05 0.05 0.05 0.09 0.09 0.11 0.11 * treat 25
minf -0.03 -0.03 0.00 0.00 -0.02 -0.02 0.17 0.17 n. treat 555
dep -0.09 * -0.09 -0.08 -0.08 -0.08 -0.08 -0.16 -0.16 * ATTk -0.29
transf -1.82 -1.82 -0.99 -0.99 -1.62 -1.62 -4.05 -4.05 * t -0.74
recmun 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint 0.00 0.00 0.02 0.02 0.04 0.04 0.00 0.00 n.treat 556
depois 1.25 1.25 1.17 1.17 1.17 1.17 ATTs -0.34
pol*depois -0.57 -0.57 -0.42 -0.42 -0.11 -0.11 t -0.83
const 16.19 * 16.19 17.85 17.85 18.36 18.36 19.87 19.87 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais proximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observa¢bes empregadas na regressdo; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizacdo), pop (tamanho da populacdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervengdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboragdo propria.
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Os resultados da estimativa do impacto da politica sobre a razdo entre ricos e
pobres, por sua vez, representam coeficientes com sinal positivo em todos 0s cenarios
elaborados. Nesse sentido, sugerem que a intervencgéo politica estd, a principio, associada com
0 aumento desse indicador entre as unidades tratadas quando comparadas as nao tratadas, na

trajetoria temporal considerada.

Apresentados na Tabela 9, esses resultados demonstraram significancia
estatistica novamente apenas para o Cenario 4. Nesse modelo, o coeficiente relacionado a
politica (pol) aponta que as unidades tratadas mantem o patamar da razao entre ricos e pobres
2,16 p.p superior ao grupo de controle, a 5% de significancia, ainda que seja valido reiterar
que esse indicador é decrescente para ambos 0s grupos, sugerindo uma reducdo menos

acelerada entre os tratados.

Os anos de intervencdo (perint) apresentam sinal negativo nos Cenarios 1, 2 e 3
e positivo no Cenario 4. Porém, acompanhando os resultados dos indicadores de concentracao
de renda anteriores, esta varidvel ndo constitui um fator estatisticamente significativo para

explicar o comportamento da raz&o entre ricos e pobres nos cenarios do estudo.
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Tabela 9 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre a razéo entre ricos e pobres

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.309 0.309 0.176 0.176 0.192 0.192 0.183 0.183 ATTnd -0.66
adj r-squared 0.263 0.169 0.188 0.177 t -0.57
varidveis treat 26
pol 041 041 1.28 1.28 3.07 * 3.07 * 2.16 * 2.16 * n.treat 26
urb -0.02 -0.02 0.01 0.01 0.01 0.01 0.00 0.00 ATTr 0.44
pop -0.94 -0.94 0.29 0.29 0.75 * 0.75 * -2.05 * -2.05 * t 0.52
analf -0.04 -0.04 -0.02 -0.02 -0.11 -0.11 * -0.14 -0.14 * treat 25
minf 0.08 0.08 0.05 0.05 0.09 * 0.09 * -0.25 * -0.25 * n.treat 555
dep 0.10 0.10 0.10 * 0.10 0.09 * 0.09 * 0.16 * 0.16 * ATTk 0.07
transf 3.29 3.29 * 1.02 * 1.02 * 1.84 * 1.84 * 5.04 * 5.04 * t 0.08
recmun 0.00 0.00 * 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 treat 26
perint -0.02 -0.02 -0.04 -0.04 -0.07 -0.07 0.01 0.01 n.treat 556
depois -2.34 -2.34 -1.79 * -1.79 * -1.87 * -1.87 * ATTs 0.14
pol*depois 1.12 1.12 0.83 0.83 0.11 0.11 t 0.14
const 8.40 8.40 577 * 577 * 561 * 561 * 6.57 * 6.57 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r2; adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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O impacto da politica sobre a renda per capita € representado, em todos 0s
cenarios, por coeficientes com sinal positivo, sugestivos do incremento desse indicador entre
as unidades tratadas ap0s a intervencao. Os resultados das estimativas para a renda per capita

estdo compilados na Tabela 10.

A politica analisada resulta uma variavel significativa para a renda nos
Cenérios 1 e 4. Com efeito, estima-se uma renda per capita superior em média entre R$
121,14 (Cenario 1, a 10% de significancia) e R$ 178,26 (Cenério 4, a 5% de significancia)
para 0s municipios tratados, quando comparados aos respectivos grupos de controle, ap6s a

intervencéo.

Observa-se para este indicador que a varidvel que aponta o tempo de
intervencdo (perint) apresenta sinal negativo em todos os cenarios. Entretanto, é significativa
apenas no Cenario 4 (modelo robusto), no qual o coeficiente resultante indica uma diminuicao
média de R$ 1,21 para cada ano somado a variavel, sugerindo que as unidades tratadas mais
recentes tendem a apresentar maior renda per capita quando comparadas aquelas que sdo

fomentadas ha mais tempo.

Para o indicador da renda média dos mais pobres, o quadro dos coeficientes
das variaveis relacionadas a intervengdo caracteriza-se por apresentar sinais positivos em
todos os cenérios, indicando um incremento em seus valores ao longo do tempo pelas
unidades tratadas. No entanto, como apresentado na Tabela 11, apenas no Cenario 4 a variavel

politica (pol) é estatisticamente significativa.

Assim, os resultados do Cenério 4 apontam que, a 5% de significancia, a renda
per capita média dos mais pobres se eleva R$ 17,37 a mais para as unidades tratadas,
confrontadas com o grupo de controle. E interessante notar que esse resultado demonstra que
a comparacdo das médias amostrais descritas no item 4.1 ndo é suficiente para inferir a
eventual ocorréncia de impacto, uma vez que a analise descritiva daqueles valores sugere uma

menor magnitude para este indicador entre as unidades tratadas.

A varidvel concernente ao periodo de intervencdo (perint) mantem sinais
negativos nos coeficientes de todos os cenarios. Todavia, resulta significativa apenas no
Cenério 4, no qual o resultado aponta uma redugdo de R$ 0,26 na renda média dos mais

pobres por ano acrescido ao tempo de incidéncia do tratamento.
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Em adicdo, a renda média dos mais ricos também apresenta resultados com
sinais positivos para as variaveis relacionadas a intervencdo politica em todos os cenarios,
sendo significativa apenas no Cenario 4. Neste modelo, o coeficiente da variavel politica (pol)
indica que a renda média dos mais ricos é R$ 637,14 maior nas unidades tratadas quando
comparada a renda meédia dessa parcela da populagdo no respectivo grupo de controle. Os

resultados para este indicador estdo resumidos na Tabela 12.

Sustentando a tendéncia entre os indicadores de renda, a variavel indicativa da
influéncia do tempo de incidéncia da intervencdo (perint) apresenta sinal negativo nos
cenarios elaborados. Porém, a significancia estatistica desta variavel, a 5%, é identifica apenas
no Cenério 4 (modelo robusto), cujo coeficiente aponta uma reducdo media de R$ 3,84 por

ano somado ao periodo de intervencao nas unidades tratadas.
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Tabela 10: Resultados das estimativas de impacto da politica sobre a renda per capita

Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.810 0.810 0.613 0.613 0.648 0.648 0.534 0.534 ATTnd 11.02
adj r-squared 0.797 0.610 0.646 0.531 t 0.24
varidveis treat 26
pol -0.12 -0.12 57.36 57.36 * 57.78 * 57.78 * 178.26 * 178.26 * n.treat 26
urb 0.87 0.87 0.16 0.16 0.13 0.13 -0.21 -0.21  ATTr 3.15
pop -10.82 -10.82 17.89 * 17.89 44.16 * 4416 * -47.22 * -47.22  t 0.12
analf -6.52 * -6.52 * -0.73 -0.73 0.21 0.21 -18.37 * -18.37 * treat 25
minf -5.06 * -5.06 * -12.58 * -12.58 * -11.74 * -11.74 * -31.10 * -31.10 * n.treat 555
dep -9.01 * -9.01 * -9.69 * -9.69 * -8.50 * -8.50 * -16.97 * -16.97 * ATTk 3.28
transf -91.24 -91.24 27.74 * 27.74 76.85 * 76.85 * 76.24 * 76.24 t 0.11
recmun 0.49 * 0.49 * -0.05 -0.05 -0.17 * -0.17 * 0.10 * 0.10 treat 26
perint -4.16 -4.16 -2.06 -2.06 -3.97 -3.97 -1.21 -1.21 * n.treat 556
depois -61.33 -61.33 -52.51 * -52.51 * -22.00 -22.00 ATTs 3.14
pol*depois 121.14 ** 121.14 26.00 26.00 52.96 52.96 t 0.12
const 1182.07 * 1182.07 * 1354.47 * 1354.47 * 1239.26 * 1239.26 * 1947.65 * 1947.65 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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| Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta

r-squared 0.808 0.808 0.704 0.704 0.705 0.705 0.576 0.576  ATTnd 0.2

adj r-squared 0.796 0.701 0.703 0.573 t 0.02
varidveis treat 26
pol -5.13 -5.13 -0.60 -0.60 -8.41 -8.41 17.37 * 17.37 n. treat 26
urb 0.50 0.50 * 0.01 0.01 0.01 0.01 -0.07 -0.07  ATTr -7.21
pop 4.15 4.15 -1.35 -1.35 0.25 0.25 16.05 * 16.05 * t -1.08
analf -0.49 -0.49 0.49 0.49 1.12 * 1.12 * -2.94 * -2.94 * treat 25
minf -1.04 -1.04 * -2.60 * -2.60 * -2.59 * -2.59 * -5.20 * -5.20 * n.treat 555
dep -3.32 -3.32 * -3.19 * -3.19 * -2.99 * -2.99 * -6.17 * -6.17 * ATTk -6.41
transf -44.77 -44.77 * -7.69 * -7.69 * -4.46 -4.46 -50.85 * -50.85 * t -0.87
recmun 0.07 0.07 * 0.01 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint -1.40 -1.40 -0.76 -0.76 -0.76 -0.76 -0.26 -0.26 * n.treat 556
depois 2.47 247 4.27 4.27 10.64 * 10.64 * ATTs -6.97
pol*depois 27.42 27.42 4.94 4.94 9.32 9.32 t -1.03
const 300.74 300.74 * 358.98 * 358.98 * 340.75 * 340.75 * 548.82 * 548.82 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracdo propria.
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Tabela 12 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre a renda per capita média dos mais ricos

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.673 0.673 0.440 0.440 0.475 0.475 0.415 0.415 ATTnd 58.83
adj r-squared 0.651 0.435 0.473 0411 t 0.28
varidveis treat 26
pol 5.53 5.53 188.22 188.22 * 24525 * 24525 * 637.14 * 637.14 * n.treat 26
urb 1.20 1.20 0.51 0.51 0.42 0.42 -0.81 -0.81  ATTr 68.3
pop -76.07 -76.07 58.72 * 58.72 154.81 * 154.81 * -240.98 * -24098 t 0.58
analf -22.71 * -22.71 * -2.86 -2.86 -2.79 -2.79 -59.42 * -59.42 * treat 25
minf -14.16 -14.16 * -36.80 * -36.80 * -33.33 * -33.33 * -100.26 * -100.26 * n. treat 555
dep -22.00 * -22.00 * -23.48 * -23.48 * -20.09 * -20.09 * -38.68 * -38.68 * ATTk 53.47
transf -86.64 -86.64 125.44 * 125.44 303.09 * 303.09 * 472.83 * 472.83 * t 0.75
recmun 143 * 143 * -0.17 -0.17 -0.61 * -0.61 * 0.40 * 0.40 treat 26
perint -15.50 -15.50 -10.28 -10.28 -16.34 -16.34 -3.84 -3.84 * n.treat 556
depois -358.34 * -358.34 * -296.18 * -296.18 * -214.12 * -214.12 * ATTs 56.27
pol*depois 446.13 446.13 183.66 183.66 243.17 243.17 t 0.62
const 3316.17 * 3316.17 * 362097 * 362097 * 3274.00 * 3274.00 * 5088.98 * 5088.98 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?, adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observacfes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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Ao estimar o impacto da politica sobre o percentual de atendimento de agua
encanada, os resultados dos coeficientes relacionados a intervencdo demonstram sinal
positivo nos Cenarios 1, 4 e 5 (modelo de pareamento por vizinho mais proximo) e negativo
nos Cenarios 2, 3 e 5 (nos demais modelos de pareamento). No primeiro caso, os coeficientes
sugerem, a principio, um melhor desempenho deste indicador entre as unidades tratadas apds
a intervengdo quando comparadas aos respectivos grupos de controle. No segundo, indicam
que embora esse percentual se eleve ao longo do tempo para ambos os grupos, o atendimento

nas unidades tratadas seria comparativamente mais restrito do que no grupo de controle.

Os resultados para este indicador podem ser analisados na Tabela 13. As
diferencas no sinal dos coeficientes relacionados a intervengdo demonstram que este indicador
é sensivel a composicdo dos grupos de tratamento e de controle empregados nos distintos
cendrios. Contudo, o tratamento foi estatisticamente significativo, a 5%, apenas nos Cenarios

1 e 3 (modelos robustos).

No Cenéario 1, a intervengdo politica € responsavel por crescimento deste
indicador em 4,4 p.p. superior nas unidades tratadas em relagcdo ao grupo de controle desse
modelo. Por outro lado, a comparagdo dos municipios tratados e ndo tratados do Cenario 3

aponta que o incremento desse indicador ao longo dos anos é 3,24 p.p. menor para o0 primeiro

grupo.

Diferente do comportamento das variaveis relacionadas ao tratamento, a
varidvel indicativa do periodo de intervencdo mantém sinal negativo em todos os modelos,
sendo significativa nos Cenarios 3 e 4. Estima-se, com base nesses resultados, que a cada ano
somado ao periodo de intervencgdo, a unidade observada apresenta este indicador entre 0,1 p.p.
e 0,19 p.p. menor, sugerindo um melhor atendimento do servigo nos tratados mais recentes.
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| Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.765 0.765 0.534 0.534 0.596 0.596 0.313 0.313 ATTnd 0.75
adj r-squared 0.749 0.529 0.594 0.308 t 0.25
varidveis treat 26
pol -1.82 -1.82 8.10 * 8.10 8.04 * 8.04 * 0.79 0.79 n. treat 26
urb 0.12 * 0.12 * 0.00 0.00 0.00 0.00 -0.01 -0.01  ATTr -1.4
pop -1.33 -1.33 0.47 0.47 0.53 0.53 * 1.06 1.06 t -1.07
analf -0.60 * -0.60 * -0.63 * -0.63 -0.56 * -0.56 * 0.13 0.13  treat 25
minf -0.53 * -0.53 * -0.67 * -0.67 -0.78 * -0.78 * -0.36 * -0.36 * n.treat 555
dep -0.34 * -0.34 * -0.50 * -0.50 -0.57 * -0.57 * -0.57 * -0.57 * ATTk -1.15
transf 2.89 2.89 0.53 0.53 0.66 0.66 * -0.74 -0.74 t -0.85
recmun -0.01 -0.01 * 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 treat 26
perint -0.22 -0.22 -0.16 -0.16 -0.19 -0.19 * -0.10 * -0.10 * n. treat 556
depois -13.50 * -13.50 * -10.81 * -10.81 -12.10 * -12.10 * ATTs -1.34
pol*depois 4.40 4.40 * -3.19 -3.19 -3.24 -3.24 * t -0.96
const 127.82 * 127.82 * 140.57 * 140.57 146.77 * 146.77 * 128.54 * 128.54 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?, adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTK: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificagdo; n. observ.: nimero de observacGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracgdo propria.
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Embora os sinais dos coeficientes das variaveis que indicam o impacto do
tratamento sobre o percentual de atendimento de coleta de lixo sejam negativos em todos 0s
cenarios do estudo, a intervencdo analisada ndo foi significativa em nenhum desses modelos.

Os resultados das estimativas para este indicador sdo apresentados na Tabela 14.

De igual forma, em todos os cenarios se verificaram sinais negativos para 0s
coeficientes da variavel relacionada ao periodo de intervencao (perint), indicando, a principio,
um melhor atendimento em municipios que recebem o tratamento hd menos tempo.
Entretanto, esta relagdo ndo pode ser estatisticamente estabelecida, uma vez que esta variavel

néo foi significativa em nenhuma das abordagens.

No ambito do percentual da populagédo atendida por saneamento inadequado,
os coeficientes que estimam o impacto da intervencdo sobre este indicador apresentaram
sinais negativos apenas no Cenario 1. Nos demais, sdo observados sinais positivos para estes
coeficientes, embora ndo sejam significativos na maior parte dos cenarios, conforme resumido
na Tabela 15.

Com efeito, os resultados da intervencdo sobre este indicador foram
significativos apenas em parte dos pareamentos do Cenario 5 (modelos de pareamento por
radar e de kernel). Os resultados significativos apontam que o efeito médio do tratamento

sobre os tratados é de uma elevagdo na ordem de 0,7 p.p. a 0,83 p.p. ap6s a intervencao.

Estas estimativas acompanham o aumento médio desse indicador entre as
unidades tratadas, conforme discutido no item 4.1. A varidvel que representa o periodo de
intervencdo (perint), por sua vez, resultou coeficientes com sinal positivo em todos os

cenarios, sem apresentar significancia estatistica em nenhum deles.
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| Cenario 1 | Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5

reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.508 0.508 0.379 0.379 0.398 0.398 0.107 0.107 ATTnd 0.09
adj r-squared 0.476 0.373 0.395 0.101 t 0.03
varidveis treat 26
pol 0.82 0.82 7.06 * 7.06 * 8.71 * 8.71 * -0.08 -0.08 n.treat 26
urb -0.16 -0.16 * -0.02 -0.02 -0.03 * -0.03 * 0.00 * 0.00 ATTr 0.5
pop 1.38 1.38 -0.34 -0.34 * -0.59 * -0.59 * 0.12 0.12 t 0.3
analf -0.87 -0.87 * -0.76 * -0.76 * -0.87 * -0.87 * -0.01 -0.01  treat 25
minf -0.59 -0.59 * -0.33 * -0.33 * -0.39 * -0.39 * -0.01 -0.01 n. treat 555
dep 0.03 0.03 -0.26 * -0.26 * -0.26 * -0.26 * -0.04 * -0.04 * ATTk 1.32
transf -2.67 -2.67 -0.75 -0.75 * -1.21 * -1.21 * -0.52 * -0.52 * t 0.84
recmun 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint -0.03 -0.03 -0.13 -0.13 -0.14 -0.14 0.00 0.00 n.treat 556
depois -4.09 -4.09 -3.22 % -3.22 * -3.74 * -3.74 * ATTs 1.17
pol*depois -0.88 -0.88 -1.78 -1.78 -2.79 -2.79 t 0.81
const 130.15 * 130.15 * 121.93 * 121.93 * 124.62 * 124.62 * 102.05 * 102.05 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracgdo propria.
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Tabela 15 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre o percentual de populacdo atendida por saneamento inadequado

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 | Cenario 5

reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.256 0.256 0.145 0.145 0.197 0.197 0.139 0.139 ATTnd 0.56
adj r-squared 0.207 0.137 0.193 0.133 t 0.8
varidveis treat 26
pol 0.13 0.13 -0.32 -0.32 -0.50 -0.50 0.30 0.30 n.treat 26
urb -0.03 * -0.03 * 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 ATTr 0.83
pop 0.38 0.38 * 0.17 0.17 * 0.28 * 0.28 * -0.47 * -047 * t 2.16
analf 0.01 0.01 0.00 0.00 -0.01 -0.01 -0.02 -0.02  treat 25
minf 0.06 0.06 0.08 * 0.08 * 0.12 * 0.12 * 0.03 0.03 n. treat 555
dep 0.01 0.01 0.15 * 0.15 * 0.19 * 0.19 * 0.10 * 0.10 * ATTk 0.7
transf -0.66 -0.66 0.28 0.28 * 0.49 * 0.49 * 1.07 * 1.07 * t 1.8
recmun 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint 0.06 0.06 0.05 0.05 0.02 0.02 0.01 0.01 n.treat 556
depois 2.23 * 2.23 * 3.35 * 3.35 * 420 * 420 * ATTs 0.67
pol*depois -1.11 -1.11 0.19 0.19 0.80 0.80 t 1.88
const 041 041 -10.48 * -10.48 * -14.08 * -14.08 * -4.05 * -4.05 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica .Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressdo
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?, adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificagdo; n. observ.: nimero de observacGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razéo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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Os resultados das estimativas de impacto da politica analisada sobre o indice
de desenvolvimento humano municipal indicam sinais positivos para os Cenarios 1, 4 e 5
(modelo por vizinho mais proximo); e sinais negativos para os Cenarios 2, 3 e 5 (demais

modelos de pareamento). Os valores e sinais desses coeficientes estdo reunidos na Tabela 16.

As variaveis referentes a intervencdo politica resultaram significativas apenas
nos Cenarios 3 e 4 e a estimativa de impacto demonstrou ser dependente da conformacéo dos
grupos de tratamento e de controle de cada modelo. Neste sentido, no Cenario 3 a politica é
responsavel por um indice de desenvolvimento humano municipal 0,026 menor para as
unidades tratadas apos a intervengdo quando comparadas com o grupo de ndo tratados desse
modelo. Por outro lado, no Cenario 4 o impacto representa um indice 0,026 maior para o

grupo de tratados.

Mesmo com o sinal negativo do coeficiente pol*depois no Cenéario 3, €
importante sinalizar que o indice de desenvolvimento humano é um indicador que apresenta
elevacdo em seu valor ao longo dos anos entre tratados e controles. Assim, ainda que um dos
resultados possa indicar impacto negativo, interpreta-se que ndo houve uma diminui¢do dos
indices, como apresentado na analise descritiva do item 4.1, mas uma elevacdo em ritmo mais
moderado por parte dos tratados quando confrontados ao respectivo grupo de controle nesse

cenario.

Ainda em relacdo a este indicador, a varidvel periodo de intervencdo (perint)
apresentou sinal negativo nos coeficientes resultantes em todos os cenarios. Contudo, foi
significativa apenas nos Cenarios 2 e 3 (modelos robustos), nos quais apontam que o indice

tende a ser 0,001 menor para cada ano considerado neste variavel.
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Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.972 0.972 0.948 0.948 0.950 0.950 0.640 0.640 ATTnd 0.009
adj r-squared 0.970 0.947 0.950 0.638 t 1.03
varidveis treat 26
pol 0.002 0.002 0.075 * 0.075 * 0.074 * 0.074 * 0.026 0.026 * n.treat 26
urb 0.000 0.000 0.000 0.000 0.000 * 0.000 * 0.000 0.000 ATTr -0.007
pop 0.002 0.002 0.007 * 0.007 * 0.011 * 0.011 * 0.001 0.001 t -1.06
analf -0.006 * -0.006 * -0.006 * -0.006 * -0.005 * -0.005 * -0.004 -0.004 * treat 25
minf -0.004 * -0.004 * -0.005 * -0.005 * -0.005 * -0.005 * -0.007 -0.007 n. treat 555
dep -0.002 * -0.002 * -0.003 * -0.003 * -0.003 * -0.003 * -0.003 -0.003 * ATTk -0.005
transf -0.003 -0.003 0.009 * 0.009 * 0.016 * 0.016 * 0.007 0.007 t -0.975
recmun 0.000 0.000 0.000 * 0.000 * 0.000 * 0.000 * 0.000 0.000 treat 26
perint -0.001 -0.001 -0.001 -0.001 * -0.001 -0.001 * 0.000 0.000 n.treat 556
depois 0.103 * 0.103 * 0.116 * 0.116 * 0.115 * 0.115 * ATTs -0.006
pol*depois 0.020 0.020 -0.022 -0.022 -0.026 ** -0.026 * t -0.998
const 0.795 * 0.795 * 0.823 * 0.823 0.818 * 0.818 * 0.976 0.976 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracgdo propria.
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Em complemento, os sinais dos coeficientes das variaveis relacionadas a
intervencdo politica nos resultados da taxa de violéncia sd@o predominantemente negativos,
com excec¢do do Cenario 4, indicando uma possivel contribuicdo do tratamento para o declinio
do indicador. Entretanto, como apontado na Tabela 17, essas varidveis ndo foram

estatisticamente significativas na maior parte dos cenarios.

De fato, identificou-se um impacto significativo do tratamento apenas no
Cenério 5 (modelo de pareamento por estratificacdo), indicando que o efeito médio da
intervencdo sobre as unidades tratadas deste cenario é de redugdo na ordem de 10,12 p.p. apds
a intervencdo. Dessa maneira, este resultado estd associado as tendéncias temporais das
medidas amostrais apresentadas no item 4.1, ao apontar uma reducdo média na taxa de

violéncia nas estancias confrontadas com elevacao no grupo de controle no mesmo periodo.

Os coeficientes da variavel periodo de intervencdo (perint) sdo negativos para
os Cenario 1, 2 e 3 e positivo para o Cenario 4. Porém, em nenhum dos modelos essa variavel

resultou estatisticamente significativa para o impacto sobre a taxa de violéncia municipal.

O impacto da intervencdo sobre o percentual de mulheres vulneraveis
apresenta sinais negativos, sugestivos da reducdo desse indicador, em todos 0s cenarios
empregados no estudo. Cabe ressaltar que, conforme descrito no item 4.1, as médias amostrais
deste indicador, tanto para os grupos tratados quanto para os grupos de controle, elevam-se
entre 1991 e 2010. Portanto, a redugdo indicada representa um crescimento menos acelerado
dos tratados quando comparado ao respectivo grupo de controle e ndo necessariamente a

reducdo no valor médio do indicador.

Os resultados para o percentual de mulheres em condicdo de vulnerabilidade
social sdo compilados e apresentados na Tabela 18. Constata-se que a variavel politica foi
significativa nos Cenarios 2 e 3, indicando que, apds a intervencéo, esse indicador € entre 5,47

p.p e 6,36 p.p menor nas unidades tratadas, a 5% e 10% de significancia, respectivamente.

A amplitude dos anos de intervencdo da politica (perint) representa sinal
positivo para o percentual de mulheres vulneraveis em todos os cenarios. No entanto, apenas
no Cenario 3 (modelo robusto) esta variavel é significativa a 5%, sugerindo que a cada ano de
tratamento considerado, obtém-se um incremento médio de 0,32 p.p. no indicador das
unidades tratadas. Esse resultado sugere que municipios tratados ha mais tempo tendem a

apresentar maior valor para este indicador.



185

Tabela 17 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre a taxa de violéncia

Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta

r-squared 0.105 0.105 0.029 0.029 0.035 0.035 0.012 0.012 ATTnd -1.6

adj r-squared 0.046 0.020 0.031 0.005 t -0.13
varidveis treat 26
pol -3.45 -3.45 15.75 15.75 14.16 * 14.16 * 1.58 1.58 n.treat 26
urb 0.05 0.05 0.01 0.01 0.02 0.02 -0.03 -0.03  ATTr -8.13
pop 0.62 0.62 1.05 1.05 0.18 0.18 -6.42 -6.42 * t -1.88
analf 1.32 1.32 -0.92 -0.92 -0.86 * -0.86 * -1.37 -1.37  treat 25
minf 0.73 0.73 0.13 0.13 0.11 0.11 0.75 0.75 n. treat 555
dep 0.23 0.23 0.77 * 0.77 * 0.71 * 0.71 * 0.09 0.09 ATTk -9.88
transf -4.95 -4.95 -2.24 -2.24 -3.44 -3.44 * 2.37 237 t -1.84
recmun 0.01 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.02 0.02 * treat 26
perint 1.06 1.06 0.83 0.83 0.19 0.19 -0.01 -0.01 n.treat 556
depois 20.72 20.72 17.84 * 17.84 * 18.73 * 18.73 * ATTs -10.12
pol*depois -13.36 -13.36 -26.61 -26.61 -19.12 -19.12 t -2.02
const 10.75 10.75 14.45 14.45 15.74 * 15.74 58.48 * 58.48 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?, adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observacfes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razéo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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Tabela 18 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre o percentual de mulheres vulneraveis

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.339 0.339 0.258 0.258 0.256 0.256 0.237 0.237 ATTnd -0.84
adj r-squared 0.295 0.251 0.253 0.232 t -0.48
varidveis treat 26
pol 1.59 1.59 1.13 1.13 1.42 1.42 -1.03 -1.03 n. treat 26
urb 0.06 * 0.06 * 0.00 0.00 0.00 0.00 -0.01 -0.01  ATTr -1.17
pop 0.66 0.66 1.00 * 1.00 * 1.27 * 1.27 * -2.05 * -2.05 * t -1.28
analf -0.04 -0.04 0.06 0.06 0.05 0.05 0.28 0.28 * treat 25
minf 0.05 0.05 0.08 0.08 0.04 0.04 0.27 * 0.27 * n.treat 555
dep 0.45 * 0.45 * 031 * 031 * 033 * 033 * 0.53 * 0.53 * ATTk -1.43
transf -0.72 -0.72 1.65 * 1.65 * 2.22 * 2.22 * 6.93 * 6.93 * t -1.53
recmun 0.00 0.00 0.00 * 0.00 * -0.01 * -0.01 * 0.00 0.00 treat 26
perint 0.35 0.35 0.40 0.40 0.32 032 * 0.05 0.05 n.treat 556
depois 12.72 * 12.72 * 10.32 * 10.32 * 10.05 * 10.05 * ATTs -1.48
pol*depois -6.99 -6.99 -6.36 ** -6.36 -5.47 * -5.47 * t -14
const -24.32 * -24.32 * -12.72 * -12.72 * -12.48 * -12.48 * -15.03 * -15.03 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regresséo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?; adj r-squared: coeficiente de determinacédo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observa¢Ges empregadas na regressdo; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As variaveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.



187

Ademais, o percentual da populacido em domicilios localizados em
aglomerados subnormais apresenta variaveis relacionadas ao impacto da intervencdo cujos
coeficientes sdo negativos nos Cenarios 1, 2, 3 e 5 (no modelo de pareamento por vizinho
mais proximo) e positivos nos Cendrios 4 e 5 (nos demais modelos de pareamento). Esses

resultados estdo organizados na Tabela 19.

A intervencdo politica foi estatisticamente significativa nos Cenarios 1, 2, 3 e
4. Enquanto varidvel que contribui para a reducdo deste percentual, estima-se que a
intervencdo politica impacte o indicador das unidades tratadas entre 1,91 p.p. (Cenério 3) e
3,5 p.p. (Cenario 2) apds a intervencdo. Nesses cenarios, os resultados das regressdes sugerem
gue, mesmo que as medias amostrais desse indicador sejam superiores para tratados ex ante e
ex post, ao controlar por outros fatores, a intervencéo politica tem efeito inibidor na elevacao
do percentual. Contudo, como vetor de crescimento do indicador, o impacto estimado € que o
resultado seja 1,15 p.p. maior (Cenario 4) para 0s municipios tratados quando comparados ao

respectivo grupo de controle no momento posterior ao tratamento.

Em todos os cenarios, o periodo de intervencao (perint) resultou em variaveis
com sinal positivo e foi estatisticamente significativa a 5% nos Cenérios 1, 2 e 3. Nestes
modelos, estima-se que a soma de cada ano ao periodo de tratamento resulte em um aumento

neste indicador entre 0,13 p.p. (Cenario 1) e 0,27 p.p. (Cenario 2).

As estimativas de impacto da intervencdo sobre o indicador de consumo
residencial de energia demonstram sinais negativos para a maior parte dos cenarios, com
excecdo do Cenario 4. As variaveis relacionadas ao tratamento foram significativas nos
Cenérios 1 e 2 (modelos robustos) e nos Cenarios 3 e 5 (modelo de pareamento de kernel).
Ainda que o consumo residencial se eleve ao longo dos anos, este indicador é menor nos
municipios tratados, onde o impacto da intervencéo € estimado entre menos 10,8 mil kwh/ano

(Cenério 5) e 14,8 mil kwh/ano (Cenario 3), como resumido na Tabela 20.

A variavel relacionada ao periodo de intervencdo (perint) apresentou sinal
positivo e foi significativa em todos os cenarios nos quais foi empregada. Os resultados
estimam que a cada ano somado a variavel, o consumo médio se eleve entre 404,6 kwh/ano
(Cenério 4) e 1,1 mil kwh/ano (Cenéario 1), sugerindo que este indicador é maior para 0S

municipios que recebem a intervencdo analisada por um periodo de tempo mais longo.
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Tabela 19 — Resultados das estimativas de impacto da politica sobre o percentual de populacdo em aglomerados subnormais

| Cenario 1 | Cenario 2 | Cenario 3 | Cenario 4 | Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta

r-squared 0.145 0.145 0.133 0.133 0.137 0.137 0.317 0.317 ATTnd -0.026

adj r-squared 0.089 0.125 0.133 0.312 t -0.06
varidveis treat 26
pol 0.37 0.37 0.32 0.32 0.35 0.35 1.15 * 1.15 n. treat 26
urb 0.01 0.01 0.01 0.01 * 0.00 0.00 0.00 0.00 ATTr 0.17
pop 0.81 0.81 094 * 0.94 * 0.89 * 0.89 * -3.37 * -337 t 0.37
analf -0.01 -0.01 0.00 0.00 -0.01 -0.01 -0.12 * -0.12  treat 25
minf 0.03 0.03 0.03 0.03 0.01 0.01 0.05 0.05 * n.treat 555

dep 0.04 0.04 -0.05 * -0.05 * -0.02 * -0.02 -0.06 * -0.06 * ATTk 0.156
transf -0.80 -0.80 1.95 * 1.95 * 1.79 * 1.79 * 8.53 * 8.53 * t 0.38
recmun 0.00 0.00 0.00 * 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 treat 26
perint 0.26 * 0.26 0.27 * 0.27 0.13 * 0.13 0.00 0.00 n.treat 556
depois 0.29 0.29 -0.77 * -0.77 * -0.53 * -0.53 * ATTs 0.15
pol*depois -2.93 ** -2.93 -3.50 * -3.50 -1.91 * -1.91 t 0.27
const -3.66 -3.66 2.18 * 2.18 * 097 * 097 * 2.19 * 2.19 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressao
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r2; adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificacdo; n. observ.: nimero de observagGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervencdo), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:
elaboracgdo propria.
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| Cenario 1 Cenario 2 Cenario 3 Cenario 4 Cenario 5
reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta reg reg robusta
r-squared 0.951 0.951 0.998 0.998 0.999 0.999 0.999 0999 ATInd -1210.61
adj r-squared 0.948 0.998 0.999 0.999 t -0.143
varidveis treat 26
pol 2125.26 2125.26 5763.60 5763.60 *  4086.85 4086.85 * 1994.39 1994.39 n.treat 26
urb 105.11 105.11 * -39.36 -39.36 -35.06 * -35.06 * -29.94 -29.94  ATTr -10900
pop 47012.05 * 47012.05 * 28410.96 * 2841096 * 26862.37 * 26862.37 * 98779.57 * 98779.57 * t -0.98
analf 334.13 334.13 -312.86 -312.86 * -210.08 -210.08 * -996.37 * -996.37 * treat 25
minf 19.53 19.53 -105.54 -105.54 -119.26 -119.26 388.83 * 388.83 n. treat 555
dep -177.95 -177.95 193.66 193.66 73.66 73.66 472.70 * 472.70 * ATTk -10800 *
transf 27915.80 * 27915.80 * 16184.84 * 16184.84 15038.38 * 15038.38 -83712.24 * -83712.24 * t -1.44
recmun 43.30 * 43.30 189.70 * 189.70 * 196.10 * 196.10 * 71.90 * 71.90 * treat 26
perint 1153.04 * 1153.04 1053.27 1053.27 * 925.35 * 925.35 * 404.60 * 404.60 * n.treat 556
depois 530.91 530.91 -2056.47 -2056.47 -3626.50 * -3626.50 * ATTs -9080
pol*depois -14089.53 -14089.53 * -14870.74 -14870.74 * -13772.89 * -13772.89 * t -1.01
const -6233.86 -6233.86 -7073.78 -7073.78 529.68 529.68 * -25285.84 * -25285.84 * treat 26
n. observ 178 178 1164 1164 2442 2442 1279 1279 n.treat 556

Nota: * denota 5% de significancia estatistica; ** denota 10% de significancia estatistica. Legenda: reg: coeficientes da regressdo; reg robusta: coeficientes da regressdo
robutsta; r-squared: coeficiente de determinagdo r?, adj r-squared: coeficiente de determinacéo r2 ajustado; t: estatistica t; ATTnd: efeito médio do tratamento no tratado por
pareamento por vizinho mais préximo; ATTr: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento por radar; ATTk: efeito médio do tratamento no tratado por pareamento
de kernel; ATTs: efeito médo do tratamento no tratado por pareamento por estratificagdo; n. observ.: nimero de observacGes empregadas na regressao; treat: nimero de
tratados no pareamento; n. treat.: nimero de controles no pareamento. As varidveis da primeira coluna sdo descritas nos Quadros 7 e 8. Considerar: pol (politica), urb (grau de
urbanizagdo), pop (tamanho da populagdo), analf (taxa de analfabetismo), minf (taxa de mortalidade infantil), dep (razdo de dependéncia), transf (beneficios de transferéncia
de renda), recmun (receitas municipais), perint (periodo de intervenc¢do), depois (momento ex post), pol*depois (tratamento no momento ex post) e const (constante). Fonte:

elaboracgdo propria.
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Dessa maneira, os resultados das estimativas de impacto da intervencdo
politica a partir da configuracdo dos diferentes cenarios permitem analisar comparativamente
0 comportamento dos indicadores de interesse de cada abordagem. Nesse sentido, 0 conjunto
dos resultados sinaliza que apenas o indicador relacionado a cobertura municipal de servicos
de coleta de lixo ndo foi impactado, de forma estatisticamente significativa, por nenhuma das

variaveis indicativas da intervencgéo politica nos cenarios propostos.

Além disso, a estimativa do impacto da intervencdo sobre alguns indicadores
de interesse apresentou a direcdo dos resultados (positiva ou negativa) sensivel & composi¢do
dos grupos de estudo. Esta relagéo foi constatada para o percentual de atendimento do servigo
de agua encanada, indice de desenvolvimento humano municipal e percentual de pessoas em

aglomerados subnormais.

No que tange aos resultados da variavel empregada para controlar o tempo que
as unidades tratadas tém sido expostas a politica (perint), verifica-se que a ampliacdo desse
intervalo temporal ndo tende necessariamente a favorecer os municipios tratados. Os
coeficientes desta varidvel apontam que, para um conjunto de indicadores, as unidades

tratadas ha menos tempo apresentam, em média, melhores resultados.

Observa-se, assim, que o periodo de intervencdo resultou significativo e com
orientacdo positiva em relacdo ao percentual de pobres, de mulheres vulneraveis, de
aglomerados subnormais e do consumo residencial de energia. Apresentou sinal negativo, por
sua vez, para os indicadores de renda (renda per capita, renda média dos mais pobres, renda
média dos mais ricos), percentual de atendimento de agua encanada e indice de

desenvolvimento humano municipal.

No mais, ao comparar as abordagens do estudo, o Cenario 4 é o que resulta no
maior nimero de indicadores de impacto que apresentam a variavel relacionada a intervencéo
politica como significativa. Embora a dimensdo amostral do grupo tratado seja maior nesse
cenario, entende-se que o conjunto mais amplo de resultados significativos nessa abordagem
esta relacionado com o emprego exclusivo de dados do momento posterior a intervencgdo. O
ndo controle das diferencas prévias entre 0os grupos pode ampliar a representatividade do

tratamento como fator explicativo desse modelo.

A Tabela 21 resume os resultados estatisticamente significativos que indicam o

impacto da intervencdo avaliada sobre os indicadores elencados. Verifica-se, portanto, como a
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composicdo dos cenarios influenciou as estimativas de impacto realizadas em cada

abordagem.

Tabela 21 — Indicadores impactados de forma significativa pela intervencéo

Cenario Indicador de impacto Coeficiente de impacto | SignificAncia
da variavel politica estatistica
Cendrio 1 Renda per capita +121,14 (R$) 10%
Percentual de atendimento de dgua encanada +4,4 p.p. 5%
Percentual da populacio em aglomerados | - 2,93 p.p. 10%
subnormais
Consumo residencial de energia - 14089,5 (KWh/ano) 5%
Cenario 2 Percentual de populagdo pobre + 6,07 p.p. 5%
Percentual de mulheres vulnerveis - 6,36 p.p. 10%
Percentual da populacdo em aglomerados | - 3,5 p.p. 10%
subnormais
Consumo residencial de energia - 14870,74 (KWh/ano) 5%
Cenério 3 Percentual de atendimento de 4gua encanada - 3,24 p.p. 5%
Indice de desenvolvimento humano municipal - 0,026 5%
Percentual de mulheres vulneréaveis - 5,47 p.p. 5%
Percentual da populacio em aglomerados | - 1,91 p.p. 5%
subnormais
Consumo residencial de energia - 13772,89 (KWh/ano) 5%
Cenario 4 Percentual de populagdo pobre +5,91 p.p. 5%
indice de gini +0,041 5%
Parcela de renda apropriada pelos mais ricos + 3,87 p.p. 5%
Parcela de renda apropriada pelos mais pobres - 1,84 p.p. 5%
Raz&o entre ricos e pobres +2.16 p.p. 5%
Renda per capita + 178,26 (R$) 5%
Renda média dos mais pobres +17,37 (R$) 5%
Renda média dos mais ricos + 637,14 (R$) 5%
indice de desenvolvimento humano municipal + 0,026 5%
Percentual da populacdo em aglomerados | + 1,15 p.p. 5%
subnormais
Cenério 5 Percentual de populacdo pobre + 5,46 p.p. (attr) 5%
+ 4,45 p.p. (attk)
+ 5,06 p.p. (atts)
Percentual de atendimento por saneamento | + 0,83 p.p. (attr) 5%
inadequado + 0,7 p.p. (attk)
Taxa de violéncia - 10,12 p.p. (atts) 5%
Consumo residencial de energia - 10800 (KWh/ano) (atts) 5%

Legenda: attr: modelo de pareamento por radar; attk: modelo de pareamento de kernel; atts: modelo de
pareamento por estratificacdo; p.p.: pontos percentuais. Fonte: elaboracdo prépria.

Os resultados das estimativas do impacto da intervencédo sobre o conjunto de
indicadores de interesse, acima apresentados e descritos, também foram organizados por
cenario. Por seu carater complementar, essa forma de apresentacdo dos resultados esta

compilada do Apéndice K ao Apéndice O.
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Ao comparar os resultados significativos nesses diferentes cenarios, constata-se
gue os modelos de regressdo robusta podem explicar parte das diferencas na significancia
estatistica de um conjunto de indicadores. Assim, o emprego do modelo robusto tornou a
variavel relacionada a intervencdo politica significativa nos resultados do percentual de
pobres (Cenérios 2 e 3), na escala de atendimento do servico de dgua encanada (Cenérios 1 e

3) e no consumo residencial de energia (Cenarios 1 e 2).

Por outro lado, 0 modelo de regress6es robustas foi responsavel por restringir a
significancia estatistica para indicadores sobre os quais a intervencao tinha se demonstrado
significativa no modelo de regressdes nao robustas. Este comportamento é observado para a
renda per capita (Cenario 1), mulheres vulneraveis (Cenario 2) e aglomerados subnormais (em
todos os cenarios). Observa-se também que no Cenario 4, com excec¢do do indicador de
aglomerados subnormais, os modelos robustos ndo diferenciaram a significancia dos

resultados dos indicadores.

Conforme apontado no item 3.3 do Capitulo 3, os Cenarios 3 e 4 levam em
consideracdo uma escala de amplitude 1+5, inversamente proporcional a distancia do
municipio ao tratado mais proximo, como estratégia de consideracdo de um eventual efeito de
transbordamento (FOGUEL, 2012) do impacto da intervencdo sobre as unidades de anélise
ndo tratadas. Ponderou-se, assim, a possivel externalidade do tratamento a partir do emprego

dessa escala.

Em carater complementar, estruturaram-se cenarios de estudo comparativos,
nos quais esta escala foi empregada tanto como peso quanto como variavel de controle, com a
amplitude citada e em escala com outra amplitude, com o objetivo de testar se a variavel
empregada seria sensivel a estas mudangas. Neste sentido, os resultados das regressdes
complementares, apresentados entre os Apéndices A e F, indicam que na maior parte dos
cenarios, os indicadores mantiveram a orientagdo do sinal dos coeficientes da variavel

indicativa da intervencdo, assim como a ocorréncia ou ndo de significancia estatistica.

Os cenarios complementares, portanto, demonstram que a ponderacdo do
transbordamento através da estratégia empregada nos Cenarios 3 e 4 é pouco sensivel a
eventuais alteragdes no uso da escala elaborada, uma vez que os resultados tendem a manter o
comportamento entre esses cenarios e 0s complementares. Frente a auséncia de diferencas

significativas entre esses cenarios, a consideracdo da eventual externalidade da intervengéo
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sobre 0s municipios ndo tratados por meio da ponderagdo empregada nos Cenarios 3 e 4 foi

considerada satisfatéria e mantida para a discussdo das estimativas de impacto nesse estudo.

4.3 SINTESE DA PERSPECTIVA LOCAL SOBRE A POLITICA AVALIADA

O objetivo deste item € tracar um perfil da visdo de representantes de 6rgaos
publicos municipais responsaveis pelo planejamento, direcdo e avaliacdo do turismo nas
estancias do estado de S&o Paulo acerca do significado da atividade para seus municipios e
dos desdobramentos da politica de fomento ao turismo pelo modelo de estancias. Direcionado
ao universo de municipios que detém atualmente este titulo, correspondente a um conjunto de
70 estancias, esse panorama acerca das perspectivas locais na arena do turismo foi
configurado a partir da contribuicdo de gestores municipais, técnicos do setor, representantes

de drgéos consultivos e do poder executivo municipal.

O nivel de retorno obtido com o questionario aplicado aos representantes locais
de turismo abrangeu 74,3% do conjunto das estancias paulistas no ano de 2015%. Essa escala
de representatividade atribui aos resultados do interrogatdrio, apresentados adiante, um nivel
de confianca de 90% e margem de erro de 6% (SANTOS, 2015).

A primeira inferéncia é que os representantes da gestdo municipal do turismo
nas estancias denotam a atividade turistica um nivel de importancia majoritariamente alto,
dentro da escala sugerida no questionario. Com efeito, mais de 90% dos respondentes
sinalizam que o turismo tem relevancia entre alta e muito alta na escala proposta. Assim, a
partir da perspectiva desses atores, depreende-se que a atividade encerra uma prioridade

significativa na composicao da agenda de desenvolvimento desses municipios.

Essa avaliacdo local é ilustrada pela Tabela 22 e pelo Grafico 18, apresentados

na sequéncia:

% Os municipios que participaram da pesquisa sao listados na sequéncia: Aguas da Prata, Aguas de Lindoia,
Aguas de Santa Barbara, Aguas de Sdo Pedro, Analandia, Aparecida, Atibaia, Bananal, Barra Bonita, Batatais,
Bertioga, Braganca Paulista, Brotas, Campos do Jorddo, Campos Novos Paulista, Cananeia, Caraguatatuba,
Cunha, Embu das Artes, Guaruja, Holambra, Ibira, Ibitinga, Ilha Comprida, Ilha Solteira, Itanhaém, Itu,
Joandpolis, Lindoia, Mongagud, Monte Alegre do Sul, Morungaba, Nuporanga, Olimpia, Pereira Barreto,
Paraguagu Paulista, Peruibe, Praia Grande, Presidente Epitacio, Salesopolis, Santa Fé do Sul, Santa Rita do Passa
Quatro, Santos, Sdo Bento do Sapucai, Sdo José do Barreiro, S0 Pedro, Sdo Roque, Sao Sebastido, Socorro,
Tremembé, Tupa e Ubatuba.
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Tabela 22 — Tabulagdo: importancia da atividade turistica para 0 municipio

escalade  n°de
percepcdo respostas (%)
muito baixa 1 1 1.9
2 1 1.9
3 2 3.8
4 10 19.2
muito alta 5 38 73.1

Fonte: elaboragdo propria.

Gréafico 18 — Importancia da atividade turistica para 0 municipio
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Fonte: elaborag8o propria.

O reconhecimento da atividade turistica como um componente relevante para o
desenvolvimento das estancias sinaliza que existe um conjunto de atores locais responsaveis
por apontar o turismo enquanto alternativa econémica e fomentar discussdes sobre seu papel
nessas localidades. Quando traduzidas em politicas publicas, essas discussdes tendem a
manter a atribuicdo de um elevado nivel de prioridade ao turismo para o desenvolvimento dos

municipios, nos ambitos econémico, social, ambiental (FILHO, 2006).

A avaliacéo local acerca do engajamento e participacdo da sociedade civil nos
debates e agdes para o desenvolvimento da atividade turistica nas estancias sinaliza um
envolvimento considerado predominantemente alto. De fato, praticamente 70% dos
representantes apontaram que a participacao social no campo do turismo pode ser situada

entre escores médio ou alto na escala proposta.
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Entretanto, como registrado na Tabela 23 e no Gréfico 19, a avaliagdo dos
atores locais acerca da consolidacdo participativa nas estancias € menos consensual do que a
perspectiva dos mesmos sobre importancia do turismo para o desenvolvimento. Com efeito,
mais de 20% dos respondentes indicaram um nivel baixo ou muito baixo ao avaliar o processo

participativo em seus municipios.

Tabela 23 — Tabulagéo: engajamento e participagdo da sociedade no campo do turismo

escalade  n°de
percepcdo respostas (%)
muito baixa 1 2 3.8
2 10 19,2
3 19 36,5
4 17 32,7
muito alta 5 4 7,7

Fonte: elaboracéo propria

Gréafico 19: engajamento e participacdo da sociedade no campo do turismo
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Fonte: elaboracédo prépria.

Cabe ressaltar que a perspectiva dos atores locais respondentes revela a visao
de representantes do setor pablico, para os quais o questionério foi direcionado. Assim, julga-
se pertinente reiterar que esta avaliagdo ndo revela a leitura de outros atores locais nas
estancias, que podem sustentar visdes diferentes daquelas que caracterizam os representantes

dos 6rgéos oficiais de turismo.
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No entanto, ainda que os resultados sugiram a necessidade de avangos no
ambito participativo, a avaliacdo predominante entre os respondentes demonstra o crescente
reconhecimento da importancia do engajamento social para o desenvolvimento do turismo na
esfera local. Além disso, embora seja necessario admitir que a consolidacdo de canais
participativos, como conselhos e féruns, ndo é, isoladamente, uma garantia de participacao
social, as recentes orientacBes e exigéncias introduzidas pelas mudancas normativas no
cenério institucional do turismo no estado de S&o Paulo®” podem se constituir um importante
vetor de fomento & criagdo desses canais (SAO PAULO, 2015).

Os atores locais identificam que o principal papel do turismo para 0s
municipios estancias é gerar crescimento econémico. O carater de indutor econémico que a
atividade assume na perspectiva dessas localidades é corroborado pela segunda resposta mais
recorrente entre os representantes dos érgdos municipais de turismo, a geracdo de empregos.
De fato, esses objetivos constam na indicagdo de 80% e 57% dos municipios,
respectivamente, quando indagados sobre as prioridades que podem ser delegadas ao papel do

turismo nas realidades locais.

Em adicdo, a valorizacéo cultural e a preservagao ambiental compartilham com
o fomento a outros negdcios e setores econdmicos 0s papéis mais frequentemente atribuidos
ao turismo nos municipios estancias pelos representantes dos 6rgédos responsaveis pela gestdo
da atividade. A Tabela 24 e o Grafico 20 representam as perspectivas dos respondentes em

relacdo ao objetivo atribuido a atividade turistica nas estancias paulistas.

Tabela 24 — Tabulacdo: papéis mais relevantes do turismo nos municipios

objetivo apontado pelos representantes do turismo n° de respostas (%) dos municipios
gerar empregos 30 57,7
promover empreendedorismo 13 25
preservacdo ambiental 16 30,8
aumentar a renda 8 15,4
diminuir desigualdades socioecondmicas 5 9,6

gerar crescimento econdémico 42 80,8
contribuir para a urbanizacdo 1 1,9

%" Vale lembrar que um dos critérios exigidos para a classificagdo de um municipio paulista como estancia
turistica, a partir da lei n. 1.261/2015, passou a ser a constituicdo e atuagdo de um conselho municipal de
turismo. Em adicdo, o carater deliberativo que o respectivo ato atribui a esses canais pode ser interpretado como
um fator de ampliagdo da importancia do tema participativo nas discussdes realizadas sobre o turismo nessas
localidades.
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valorizar a cultura local 27 51,9
estimular outros negécios e setores econémicos 19 36,5
Outros 2 3,8

Obs.: foram apontados em 'outros”: gerar desenvolvimento; promover turismo religioso.
Fonte: elaboracgdo propria.

Gréafico 20 — Papéis mais relevantes do turismo nos municipios
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Fonte: elaboragdo prdpria.

O diagndstico de que as expectativas de ordem econdmica, sobretudo, sobre o
crescimento econémico local e a geracdo de postos de trabalho, constituem os objetivos mais
comumente atribuidos a atividade turistica nas estancias paulistas, sugere que estes papéis
assumem posic¢ao nuclear no debate desse campo. Em consequéncia, tendem a predominar no
discurso corrente das politicas publicas que visam ao desenvolvimento do setor nessas

localidades.

Ha&, assim, a expectativa de fomento ao crescimento da escala econémica e
geracdo de empregos ao desenvolver o turismo nos municipios estancias. Os atores locais

demonstram, dessa maneira, alinhamento com as propostas de desenvolvimento do turismo
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inscritas nos planos e politicas na escala nacional e estadual (BRASIL, 2003; 2007; 2013;
SAO PAULO, 2011; 2015).

Ainda que a maior parcela dos municipios respondentes afirme dispor de dados
sobre o fluxo turistico e a dimensdo desta atividade na escala local, é representativa a
quantidade de localidades que ndo contam com estas informagdes, correspondente a 36,5% da
amostra respondente. Os dados existentes mais frequentes sobre o turismo nas estancias sao a

estimativa do numero anual de turistas e da quantidade de empresas que atuam no setor.

O pequeno retorno dos municipios sobre a estimativa de receita gerada pela
atividade na esfera municipal, assim como acerca da magnitude da informalidade no setor
indicam que estas dimensGes de analise continuam sendo as menos disponiveis ao
planejamento do turismo nesses municipios. A caréncia de informagdes dessa natureza sugere
que as estancias ainda demandam maior suporte técnico, seja interno ou externo, para
empreender projecdes mais amplas sobre a dimensdo do setor em seus territorios. Os

resultados sobre esses questionamentos estdo compilados na Tabela 25 e no Gréafico 21.

Tabela 25 — Tabulagéo: disponibilidade de dados sobre o turismo na escala municipal

Municipios afirmam possuir dados sobre o setor n° municipios (%)

Sim 33 63,5

Né&o 19 36,5

(%) dos municipios

Tipo de informagéo disponivel n° de respostas que possuem dados
ndmero de visitantes ao ano 26 78,79
receita (em R$) estimada do turismo ao ano 4 12,12
empregos formais gerados pelo turismo 10 30,30
empregos informais gerados pelo turismo 4 12,12
ndmero de empresas que atuam no setor 23 69,70
Outros 5 15,15
Obs.: foram apontados em 'outros": origem do turista; nimero de atendimentos em postos de
informacdo turistica; nimero de leitos e imdveis de veraneio; perfil dos eventos; fluxo de
turistas em finais de semana prolongados.

Fonte: elaborag&o propria
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Grafico 21 — Disponibilidade de dados sobre o turismo na escala municipal
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Fonte: elaboragdo propria

Os resultados sugerem que o suporte institucional e técnico, bem como a
capacitacdao dos atores locais do setor de turismo sdo prementes para ampliar o conjunto de
estancias que dispdem de indicadores sobre o setor na escala municipal, enquanto insumos
para o planejamento local e avaliacdo das a¢fes empreendidas. Além disso, verifica-se que a
prioridade de informacdes sobre o fluxo anual de visitantes e sobre o nimero de empresas
atuantes no setor é consonante com 0s objetivos considerados mais importantes pelos atores
locais, que identificaram o papel do turismo para o crescimento econdémico e a geracao de

empregos como expectativas prioritarias.

A avaliacdo dos representantes dos 6rgaos municipais de turismo acerca do
volume de recursos repassados aos municipios, atraves da politica de fomento a atividade nas
estancias, considera este repasse suficiente. Com efeito, mais de 80% dos respondentes
apontaram gue a suficiéncia do volume de recursos pode ser classificada como média ou alta

na escala proposta. Esses resultados sdo apresentados na Tabela 26 e no Gréafico 22.
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Tabela 26 — Tabulacéo: volume de recursos repassados as estancias

escala de n° de
percepcdo  respostas (%)
insuficiente 1 2 3,8
2 7 13,5
3 26 50
4 16 30,8
mais do que necessario 5 1 1,9

Fonte: elaboracéo propria

Gréafico 22 — Volume de recursos repassados as estancias
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Fonte: elabora¢do propria.

Além de considerarem os recursos disponibilizados no ambito da politica de
estancias suficientes, os atores locais afirmam que o uso mais comum do orgamento
disponivel é em obras de infraestrutura turistica®™. Nesse sentido, 88% dos representantes
municipais indicaram empregar a suplementagdo orcamentéria em obras dessa categoria,
enguanto apontam que obras de infraestrutura basica sdo menos representativas, sendo

indicadas por 48% dos respondentes.

A Tabela 27 e o Grafico 23 indicam o nimero de municipios por categoria de

uso dos recursos destinados as estancias, conforme proposto no questionario aplicado.

% Stigliano e César (2005) apontam que enquanto infraestrutura bésica é conformada por servicos de apoio a
visitacdo de uma localidade, como abastecimento de agua, rede de esgoto, limpeza publica, energia elétrica, vias
de transporte, equipamentos médico hospitalares, sistemas de comunicagdo e de seguranca e salvamento; a
infraestrutura turistica relaciona aspectos mais diretamente relacionados ao turismo, como as facilidades para o
acesso e visitacdo de atrativos naturais, atrativos histéricos e culturais, equipamentos de entretenimento, meios
de hospedagem, servicos de alimentacéo e outros servigos de turismo (receptivo, informacdes, comércio, espagos
para eventos, espacos para cerimdnias religiosas, dentre outros).
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Tabela 27 — Tabulagdo: emprego de recursos repassados as estancias

n° de respostas (%) dos municipios
projetos de turismo 28 53,8
obras de infraestrutura basica 25 48,1
programas de desenvolvimento do turismo 20 38,5
obras de infraestrutura turistica 46 88,5
Outros 0 0

Fonte: elabora¢do propria.

Grafico 23 — Emprego de recursos repassados as estancias
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Fonte: elaboracdo propria.

Portanto, os resultados sugerem que, na perspectiva dos representantes locais, a
maior demanda orgcamentaria para o desenvolvimento do turismo nas estancias se relaciona a
execucdo de projetos fisicos. Como indica a maior representatividade da categoria referente as
obras, 0 emprego dos recursos para esta finalidade, sobretudo de natureza turistica, tende a
superar o destinado a programas e projetos de desenvolvimento que nédo abrangem

intervencdes fisicas nos municipios.

Essa perspectiva é corroborada pela estimativa que o0s representantes
municipais apontaram acerca da aplicacdo do volume de recursos repassados. De fato,
enguanto parcela majoritaria dos respondentes indica que o percentual predominante no uso
de recursos para obras de infraestrutura basica, projetos de turismo e programas de
desenvolvimento turistico ndo ultrapassam 20% do destino das verbas, o emprego desses
recursos para obras de infraestrutura turistica é estimada a corresponder a mais de 80% do

orcamento disponivel.
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O conjunto das Tabelas 28 a 31 e dos Graficos 24 a 27 ilustram o resultado das

estimativas que os atores locais apontaram quanto a divisdo do volume de recursos
repassados, conforme categoria de uso.

Tabela 28 — Tabulacéo: emprego de recursos em projetos de turismo

uso previsto em projetos  n°de

de turismo respostas (%)
0-20% 26 50

21% - 40% 10 19,2

41% - 60% 5 9,6

61 % - 80% 4 7,7

81% - 100% 1 1,9

Nao soube 6 11,5

Fonte: elaboracéo propria

Gréafico 24 — Emprego de recursos em projetos de turismo

30

25
20
15
10
g 8 :
0 H = B

21%-40%  41%-60% 61 %-80% 81%-100% Né&o soube

Fonte: elaboracéo propria

Tabela 29 — Tabulacdo: emprego de recursos em infraestrutura basica

uso previsto em n° de
infraestrutura bésica  respostas (%)
0-20% 19 36,5
21% - 40% 7 13,5
41% - 60% 10 19,2
61 % - 80% 7 13,5
81% - 100% 5 9,6
Né&o soube 4 7,7

Fonte: elaboragdo propria
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Grafico 25 — Emprego de recursos em infraestrutura bésica
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Tabela 30 — Tabulacéo: emprego de recursos em programas de desenvolvimento do

turismo

uso previsto em n° de
programas de turismo  respostas (%)
0-20% 28 53,8
21% - 40% 12 23,1
41% - 60% 3 5,8
61 % - 80% 1 1,9
81% - 100% 2 3,8
N&o soube 6 11,5

Fonte: elaboragdo propria

Gréfico 26 — Emprego de recursos em programas de desenvolvimento do turismo
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Fonte: elaboracdo propria.
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Tabela 31 — Tabulagdo: emprego de recursos em obras de infraestrutura turistica

uso previsto em n° de
infraestrutura turistica  respostas (%)
0-20% 6 11,5
21% - 40% 8 15,4
41% - 60% 4 7,7
61 % - 80% 8 15,4
81% - 100% 23 44,2
N&o soube 3 5,8

Fonte: elaboracdo prdpria.

Grafico 27 — Emprego de recursos em obras de infraestrutura turistica
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Fonte: elaboragéo propria.

Em adicdo, a perspectiva dos representantes municipais de turismo nas
estancias sinaliza que o suporte de natureza ndo financeira é avaliado predominantemente
como regular. Assim, ao comparar a avaliacdo dos atores locais acerca do suporte financeiro
com a analise dos mesmos em relacdo ao amparo técnico e institucional disponivel aos
municipios, constata-se uma distribuicdo mais equilibrada das respostas na escala de
avaliacdo dos representantes no que tange a segunda categoria de apoio.

De fato, a soma dos escores médio e bom representam 60% dos respondentes,
enquanto a soma dos escores medio e ruim abrangem 56% dos retornos. Essa distribuicéo
indica que a satisfacdo de demandas de ordem técnica ou institucional € menos consensual
entre os representantes locais do que a dimensdo referente ao repasse financeiro. Os

resultados sobre esta dimenséo sdo apresentados na Tabela 32 e no Gréafico 28.
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Tabela 32 — Tabulagdo: suporte ndo financeiro as estancias

escalade  n°de
percepcao respostas (%0)
muito ruim 1 2 3,8
2 12 23,1
3 17 32,7
4 14 26,9
muito bom 5 7 13,5

Fonte: elaboragdo prdpria.

Gréafico 28 — Suporte ndo financeiro as estancias
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Fonte: elaboracédo propria.

A analise dos resultados acerca do suporte as estancias sugere que essa politica
de fomento ao turismo tende a ser considerada condizente com as expectativas locais. Ainda
gue apontem que o atendimento desses municipios por parte do estado é considerado regular
em termos de demandas técnicas e institucionais, refletido inclusive na dificuldade
demonstrada localmente em produzir e compilar indicadores para planejamento e avaliacéo, o
mecanismo e o fluxo de repasse de verbas, por sua vez, proporcional a arrecadacdo de

impostos municipais, demonstram ser claros e internalizados pelos gestores das estancias.

Na perspectiva dos representantes locais, a disponibilidade de recursos é o
obstaculo mais recorrente para o desenvolvimento do turismo nos municipios. Os desafios
que conformam as respostas mais frequentes apontam, ainda, a insuficiéncia ou falta de corpo
técnico para desenvolver projetos, o pouco interesse por parte dos envolvidos com o setor na
escala local e o nivel restrito de importancia que a atividade turistica consegue galgar na

agenda municipal frente a outros setores e atores.
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Na Tabela 33 e no Grafico 29 estdo organizados os resultados para 0s aspectos

que os atores locais respondentes apontam como limitantes ao desenvolvimento da atividade

turistica nas estancias.

Tabela 33 — Tabulacéo: desafios ao desenvolvimento do turismo nas estancias

desafios apontados

n° de respostas

(%) dos municipios

disponibilidade de recursos

apoio institucional do estado

falta de canais de participagdo
empreendedorismo e inovagdo insuficiente
falta de interesse dos envolvidos

corpo técnico reduzido ou inexistente
falta de informagdes, dados e métodos para desenvolver projetos 11
pouca importancia dada a atividade turistica

articulacdo precéria com outras instituicbes do municipio

Outros

36
10
11
15
20
24

20
8
5

69,2
19,2
21,2
28,8
38,5
46,2
21,2
38,5
15,4
9,6

Obs.: foram apontados em 'outros”: rejeicdo de uma parcela da comunidade; ndo reconhecimento pela
administracdo municipal do potencial do turismo no municipio; utilizacao efetiva dos recursos do Dade em
projetos de estruturacdo, gestdo e desenvolvimento do turismo; falta de maior envolvimento do setor

privado; integracdo regional.

Fonte: elaboracéo propria

Grafico 29 — Desafios ao desenvolvimento do turismo nas estancias
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Cabe ressaltar que a indicacdo da disponibilidade de recursos como entrave ao
desenvolvimento do turismo, citado por 69% dos municipios, contraria a, principio, a
avaliacdo positiva que os atores locais apontaram anteriormente acerca do volume repassado
através da politica de estancias. Entretanto, entende-se que 0 aspecto or¢camentario como
principal fator limitante indica que a insuficiéncia de recursos sinalizada esta relacionada ao
direcionamento por parte da propria gestdo municipal, complementar ao modelo de fomento

as estancias.

Esse apontamento indica, ainda, que pode haver uma dependéncia do setor de
turismo, na escala local, em relacdo ao repasse de recursos por parte do governo estadual,
como ja sugerido pela revisdo de literatura (BROCHI; SOLHA, 2008). Ademais, 0s
municipios estancias sugerem que o suporte recebido no préprio municipio ndo tem sido

considerado suficiente e se configura como o desafio mais citado pelos representantes locais.

Por sua vez, a indicacdo da estrutura técnica local como o segundo elemento
mais recorrente no conjunto de desafios para desenvolvimento do turismo corrobora as
inferéncias anteriores. Com efeito, os representantes locais ndo possuem consenso quanto a
eficiéncia do suporte técnico por parte da estrutura estadual de turismo e demonstraram a
dificuldade local em elaborar projecdes mais amplas da dimensdo da atividade turistica na

escala municipal.

Essa constatacdo resulta na dificuldade por parte das estancias em justificarem
a conformacdo e manutencdo de um corpo técnico, considerado adequado, para a elaboracéo e
avaliacdo de projetos e politicas no setor. No mais, a avaliacdo sugerida pelos atores locais
indica que as estdncias ainda enfrentam como desafio a elevacdo do nivel de

profissionalizacdo da gestdo da atividade.

Portanto, a demanda por maior amparo técnico e suporte por parte dos
governos locais tendem a corresponder aos desafios mais presentes no desenvolvimento do
turismo nas estancias paulistas. Esse quadro, em paralelo as perspectivas que 0S
representantes locais apontam acerca da atividade turistica, fornece um conjunto de subsidios
para interpretacdo do alcance da politica avaliada, discutidos nos itens anteriores e

relacionados com maior profundidade no proximo capitulo.
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5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

5.1 0 SIGNIFICADO E O ALCANCE DA POLITICA AVALIADA

O crescente espago alcangado pelo turismo no quadro de producéo de politicas
publicas ¢ justificado ndo apenas por sua capacidade de dinamismo econémico, mas também
pelo papel que o discurso publico vincula a atividade como via de atenuacao de polaridades
sociais em diferentes escalas (TAKASAGO; MOLLO, 2008). Nesse contexto, a instituicdo e
o fomento ao modelo de desenvolvimento do turismo através da elevacdo de localidades ao
conjunto de estancias correspondem a uma das politicas publicas mais consolidadas para esse
campo no estado de Sdo Paulo (FINO; QUEIROZ, 2012).

A estratégia de selecdo para esta categoria de municipios gera a expectativa,
tanto em atores publicos quanto privados, de promover a atividade turistica como alternativa
socioecondmica para estes territorios. Assim, a acdo do Estado visa promover o turismo como
fonte de geracdo de emprego e renda e como meio de desenvolvimento regional (SAO
PAULO, 2011).

Ao realizar as estimativas de impacto dessa intervengdo sobre um quadro de
indicadores sociais relacionados, direta e indiretamente, com o0s objetivos definidos para o
fomento ao desenvolvimento do turismo, atraves da elaboracdo de politicas publicas, busca-se
promover uma discussdo a respeito do efetivo alcance dessas agdes. Para tanto, os grupos de
tratamento e de controle configurados para empreender a analise foram caracterizados no item

4.1 e os indicios de impacto do tratamento apontados no item 4.2.

Apresenta-se adiante uma discussdo sobre esses resultados por cenario,
procurando relacionar a composicdo dos grupos de estudo e as estimativas de impacto em
cada abordagem. Pretende-se, ainda, delinear o significado dessa politica a partir do conjunto
de resultados alcancados, da perspectiva de atores locais e de apontamentos realizados a luz

de trabalhos ja empreendidos neste campo de estudo.

As bases metodologicas do trabalho, no que concerne as ferramentas de
estimativa de impacto (ROSEUNBAUM; RUBIN, 1983; MEYER, 1995), permitem uma
aproximacgdo com as categorias da vertente de analise politica descrita por Frey (2000), como

as de ciclo politico e arena politica, que visam relacionar os resultados dos conteidos de uma
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intervencdo governamental com outros processos e estruturas politicos. Ademais, foram
observadas hipdteses relevantes quanto as transformacgdes do cenario politico, como a
perspectiva privatista que tende a orientar a formulacdo de politicas publicas em diferentes

arenas, como discutido por Dagnino (2004).

Nesse sentido, cabe lembrar que o Cenério 1 foi conformado por 26 municipios
elevados a categoria de estancia desde o inicio da década de 1990 (grupo de tratamento) e 63
municipios com caracteristicas regionais e socioeconémicas semelhantes ao primeiro
conjunto, que ndo receberam diretamente a intervencdo (grupo de controle). A composi¢éo
desses grupos apontou que as estancias apresentam uma série de indicadores que sugerem, na

esfera descritiva, melhores condi¢fes sociais nos municipios tratados.

Nesse sentido, comparadas aos municipios geograficamente mais préximos, as
unidades que recebem o fomento do modelo de estancias mantém menores patamares de
populacdo pobre, taxa de violéncia e saneamento inadequado, tanto prévia quanto
posteriormente a implantacdo da politica. Esse grupo também sustenta melhores médias
amostrais no que tange aos indicadores de renda (renda per capita e rendas médias dos mais
pobres e dos mais ricos), percentual de agua encanada e indice de desenvolvimento humano

municipal, também em ambos 0s momentos.

Entretanto, dentro do quadro de indicadores que sugerem melhores condicdes
sociais do grupo de tratados, apenas a renda per capita e o percentual de 4gua encanada foram
impactados, com significancia estatistica, pelo fator tratamento. De fato, os resultados do
Cenério 1 estimam que as estancias apresentam uma renda per capita média R$ 121,14
superior ao grupo de controle e contam com atendimento de servico de abastecimento de dgua
4,4 p.p. superiores aos municipios do grupo de comparacao, apos a intervencao.

A ampliacdo do grupo de controle através da inclusdo do restante dos
municipios do estado de Sdo Paulo, ponderando-se a eventual externalidade da intervencéo
sobre o conjunto de localidades ndo tratadas, resultou na composi¢do dos grupos de estudo
empregados nos Cenarios 2, 3 e 5. Nessa abordagem, 0s municipios estancias mantiveram ao
longo do tempo melhores indicadores médios para renda per capita, para a renda média da

parcela mais rica e para o indice de desenvolvimento humano municipal.

Contudo, esses indicadores ndo foram impactados de forma significativa e

positiva pela variavel relacionada a intervencdo politica em nenhum desses cenarios. O indice
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de desenvolvimento humano municipal tem relacdo significativa com a variavel pol*depois
no Cenério 3, porém, sinaliza um impacto de -0,026, sugerindo que o incremento no indice de
desenvolvimento das estancias foi menos acelerado quando comparado aos demais

municipios ndo tratados.

O Cenério 4 visou & ampliacdo do grupo de tratamento, incluindo as demais
estancias do estado de S&o Paulo a partir da consideracdo de dados posteriores a intervencao.
A nova composicao desses grupos de estudo também sugere, no ambito descritivo, melhores
condigdes sociais em parte do conjunto de indicadores das estancias, como os indicadores de
renda (renda per capita e renda média dos mais ricos), o indice de desenvolvimento humano

municipal, o consumo residencial e a taxa de violéncia.

Diferente dos demais cenarios, nessa abordagem os indicadores de renda e
indice de desenvolvimento humano municipal, superiores em média no grupo de estancias,
resultaram impactados significativamente pela intervencdo. Assim, os resultados do Cenério 4
sinalizam que as unidades tratadas possuem renda per capita, em média, R$ 178,26 superiores
aos ndo tratados; renda média da parcela mais rica superior em R$ 637,14 em relacdo ao
grupo de controle; e indice de desenvolvimento humano municipal 0,026 maior entre o0 grupo

de tratados.

A confrontagdo da andlise descritiva com os resultados das estimativas de
impacto indicadas nos diferentes cenarios ressalta que, embora os valores amostrais dos
grupos de municipios tratados possam indicar melhor desempenho em um conjunto de
indicadores sociais ao longo da trajetdria temporal considerada, a parcela deste conjunto de
variaveis que pode ser relacionada a intervencdo politica € menos representativa. Assim,
relacBes de causalidade entre o tratamento e o melhor desempenho sugerido pela analise
descritiva desses indicadores puderam ser estabelecidas apenas em indicadores de renda
(Cenérios 1 e 4), atendimento de agua encanada (Cenério 2) e indice de desenvolvimento
humano municipal (Cenério 4), ainda que outros indicadores tenham sido impactados de

maneira significativa, conforme apresentado no item 4.2.

Por sua vez, como esperado, 0s resultados das estimativas de impacto
demonstram ser sensiveis ao cenario considerado, influenciados tanto pela composicdo de
diferentes grupos de estudo (tratados e controle), quanto pelo emprego de diferentes
estratégias empiricas. Neste sentido, os resultados do Cenario 1 sdo predominantemente

favoraveis ao conjunto de municipios estancias, apontando o impacto positivo da politica
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sobre a renda (R$ 121,14), parcela da populacdo com acesso a agua encanada (4,4 p.p.) e

reducdo de pessoas habitando domicilios em aglomerados subnormais (-2,93 p.p.).

Os Cenarios 2, 3 e 5 compartilham a mesma composicdo dos grupos de
tratamento e de controle, a partir dos quais adotam diferentes procedimentos metodoldgicos
para realizar as estimativas de impacto. O ndo controle do efeito de transbordamento da
politica sobre os néo tratados no Cenario 2 resulta no impacto da intervencdo enquanto uma
reducdo menos representativa da populacdo pobre nas estancias (6,07 p.p.). Por outro lado,
estima-se que esse impacto é favordvel a atenuacdo de mulheres em condicdo de

vulnerabilidade (-6,36 p.p.) e ao percentual de pessoas em aglomerados subnormais (-3,5

p.p.).

Quando controlada a eventual externalidade da politica sobre o grupo de
controle, conforme estratégia do Cenario 3, observa-se a manutencdo do impacto da politica
na reducdo de mulheres vulneraveis (-5,47 p.p.) e de pessoas em aglomerados subnormais (-
1,91 p.p.). Entretanto, a ponderagdo do possivel transbordamento nesse cenario tambem
resultou no incremento menos significativo para os tratados quando comparados aos néo
tratados no ambito do atendimento de dgua encanada (-3,24 p.p.) e indice de desenvolvimento

humano municipal (-0,026).

Ao empregar os diferentes modelos de pareamento com estes mesmos grupos
de estudo, embasando a estratégia do Cenario 5, os resultados das estimativas mantiveram a
tendéncia de reducdo mais amena para o percentual de pobres entre os tratados (entre 5,06
p.p. e 546 p.p.). Entretanto, diferente dos Cenarios 2 e 3, apontaram a ampliacdo da
ocorréncia de saneamento inadequado (entre 0,7 p.p. € 0,83 p.p), mas também a reducdo da

taxa de violéncia nas estancias (-10,12 p.p.).

Empregar apenas dados ex post e ampliar o grupo de tratamento para outras
estancias do estado de Sdo Paulo, conforme Cenario 4, conduziram a um conjunto de
resultados que apontam que a politica tem impacto positivo no indice de desenvolvimento
humano municipal (0,026) e nos indicadores de renda das estancias, abrangendo a renda per
capita (R$ 178,36) e as rendas médias dos mais pobres (R$ 2,16) e dos mais ricos (R$
637,14). Todavia, esse desempenho positivo compartilha a manutencdo de maiores patamares
de desigualdade no conjunto dos municipios tratados, como indica os impactos sobre o indice
de gini (0,041), parcela de renda concentrada entre os mais ricos (3,87 p.p.), parcela de renda

apropriada pelos mais pobres (-1,84 p.p.) e razdo entre ricos e pobres (2,16 p.p.).
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Como nos demais cenarios em que sofreu impacto significativo, o percentual
de populagdo pobre no Cenario 4 também apresenta uma redugdo menos representativa entre
os tratados quando comparados ao controle. Ademais, diferente do resultado de outros
cenarios, o percentual de pessoas em domicilios localizados em aglomerados subnormais é

impactado pela politica no Cenario 4 de forma incremental (1,15 p.p.).

O conjunto de resultados do Cenario 4 sinaliza, portanto, que os grupo de
municipios tratados sustentam melhores indicadores de renda e desenvolvimento humano,
ainda que os indicios de desigualdade social sejam maiores para esse conjunto quando
comparado as unidades ndo tratadas. Os resultados também permitem inferir que o conjunto
mais amplo de indicadores impactados de maneira estatisticamente significativa nesse cenario
estd atrelado ao fato de que, nessa abordagem, foram empregados apenas dados ex post,

desconsiderando as potenciais diferencas prévias entre tratados e ndo tratados.

Dessa maneira, os resultados do Cenario 1 indicam que a avaliacdo do impacto
da politica foi predominantemente positiva para 0 conjunto de municipios estancias,
sugerindo melhorias nos indicadores de renda per capita e de condi¢des de vida (servicos de
agua encanada e habitacdo em aglomerados subnormais). Quando ampliado o grupo de
controle, tornando a comparacdo mais heterogénea, os resultados apontam um impacto
incremental relativo no percentual de pobres no Cenario 2, enquanto efeito da intervencao que

pode ser considerado desfavoravel para o conjunto tratado.

Ponderada a externalidade, o conjunto de resultados do Cenario 3 além de
manter o impacto positivo indicado no cenario anterior sobre percentual de mulheres
vulneraveis e de pessoas em aglomerados subnormais, aponta efeitos desfavoraveis da
intervencdo sobre o indice de desenvolvimento humano e agua encanada. O maior peso
atribuido aos municipios ndo tratados com menor chance de sofrer a externalidade da politica
induz, assim, resultados comparativamente menos favoraveis as unidades municipais que

recebem o tratamento.

Este comportamento dos resultados sugere, em Ultima instancia, que quando
comparados a municipios espacialmente mais proximos ou ao nao ponderar o eventual
transbordamento da politica, a avaliagdo de impacto da intervencao tende a favorecer o grupo
tratado no conjunto de indicadores sociais elencados. Por outro lado, quando o grupo de
controle prioriza os municipios espacialmente mais distantes, 0os grupos tratados passam a

evidenciar resultados menos favoraveis associados a intervencao politica.
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Esta constatacdo também é evidenciada no Cenario 4, no qual, embora as
estimativas indiquem um impacto favoravel para o incremento dos indicadores de renda e
desenvolvimento humano municipal, chama a atencdo a uniformidade no impacto
desfavoravel da intervencédo sobre indicadores de desigualdade, além daquele sobre pobreza e
aglomerados subnormais. Novamente, a ponderagdo da externalidade, priorizando o0s
municipios espacialmente menos proximos as unidades tratadas, tende a produzir efeitos

menos favoraveis relacionados a intervencéo sobre o grupo de municipios estancias.

O refinamento do grupo de controle, através das ferramentas de pareamento no
Cenéario 5, também aponta que, ao considerar a propensdo de um municipio receber a
chancela de estancia a partir da dimensao do setor de servigos e da articulacdo politica local,
os resultados das estimativas de impacto ndo apresentam apenas desdobramentos positivos ao
grupo tratado, como sugerido pela reducédo da taxa de violéncia local. Com efeito, estimativas
do impacto médio do tratamento sobre os tratados sinalizam resultados desfavoraveis em

relacdo ao saneamento e ao percentual de pobres nessas localidades.

A orientacdo dos resultados, representada pelo impacto positivo ou negativo
obtido nas estimativas a partir da conformacédo dos diferentes cenérios, € resumida no Quadro
10.

Quadro 10: Orientacgdo dos resultados das estimativas de impacto por cenario

o CENARIO 1 || CENARIO CENARIO 3 || CENARIO 4 || CENARIO 5
o g maior heterogéneo, heterogéneo, sem controlar pareamento
2 < proximidade || sem ponderar ponderando diferencas por escore de
S espacial externalidade || externalidade prévias propensao
S
@3 a6
" favoraveis as || predominante resultados resultados predominante
8 estancias favoravel as favoraveis e favoraveis e desfavoravel
g estancias, mas || desfavoraveis desfavoraveis as estancias,
5 surgem mas com
Z resultados resultados
- desfavoraveis positivos

Fonte: elaboracéo propria
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A analise comparativa entre os resultados dos diferentes cenérios ndo objetiva
atestar a superioridade de uma abordagem sobre outra, uma vez que se tratam de estratégias
diferenciadas que visaram justamente confrontar como os diferentes procedimentos poderiam
produzir resultados igualmente distintos. Cabe ressaltar que, em cada cenario, buscou-se atuar
sobre uma limitacdo encontrada em outra abordagem, seja em relacdo ao tamanho amostral ou

ao controle do viés na configuracdo do grupo de comparagao.

Entretanto, também é premente reconhecer que a ponderacdo da externalidade
da politica sobre unidades ndo tratadas, em momentos anteriores e posteriores a intervencao,
como se procede no Cenario 3; assim como o refinamento do grupo de controle a partir de
modelos de pareamento, conforme estratégia do Cenario 5, sdo procedimentos
reconhecidamente preferidos quanto a validade das inferéncias produzidas (ROSENBAUM;
RUBIN, 1983; MEYER, 1995). Ainda assim, ressalta-se que um conjunto mais amplo de
cendrios permite analisar como os resultados sdo influenciados pelos fatores considerados em

cada avaliacdo e, por este motivo, sdo apresentados e discutidos conjuntamente.

Constata-se que nenhum dos indicadores sociais analisados foi impactado pela
intervencdo politica avaliada em todos os cenarios. Neste aspecto, vale sublinhar os resultados
verificados para o consumo residencial de energia e o percentual de pessoas em domicilios

localizados em aglomerados subnormais.

Para o primeiro indicador, identifica-se a permanéncia de menores valores
entre as unidades tratadas, sendo afetado de forma significativa pela variavel politica na maior
parte das abordagens (Cenarios 1, 2, 3 e 5). No segundo caso, embora o percentual de pessoas
em aglomerados subnormais seja impactado com orientagcdes opostas pela intervengdo nos

diferentes cenarios, ha impacto significativo na maior parte destes (Cenarios 1, 2, 3 e 4).

Apresenta certa regularidade no conjunto de resultados o percentual de pobres,
para o qual o impacto da intervencao tende a ser incremental (Cenarios 2 e 4). Por outro lado,
o tratamento demonstra resultados regularmente favoraveis aos municipios estancias na esfera
da renda per capita (Cenarios 1 e 4) e do percentual de mulheres em condicdo de

vulnerabilidade social (Cenérios 2 e 3).

Verifica-se regularidade, ainda, nas variaveis indicativas de concentracdo de
renda, impactadas de forma significativa pela variavel politica (pol) no Cenério 4. Nesse

modelo, o efeito da intervencdo sugere a manutencdo de um maior patamar de desigualdade
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entre as unidades tratadas a partir de todos os indicadores relacionados a esta dimensao
(indice de gini, parcela de renda apropriada pelos mais pobres, parcela de renda apropriada

pelos mais ricos e razao entre ricos e pobres).

Além dos resultados que sugerem uma magnitude de concentracdo de renda
mais elevada nas estancias quando comparadas ao grupo de controle do Cenario 4, observa-se
a auséncia de impacto da intervencdo sobre os indicadores que dimensionam o nivel de
polaridades sociais nessas localidades nos demais cenarios. Em conjunto, os resultados
assinalam um distanciamento entre as propostas que conformam o quadro de politicas
publicas de fomento ao turismo no modelo de estdncias e seu alcance enquanto vetor de

atenuacdo de desniveis sociais observados na escala local.

Cabe ressaltar que, embora tenha se adotado que a proposi¢do de uma politica
publica se sustenta a partir de uma relacdo de causalidade entre a intervencdo governamental e
a realidade sobre a qual se busca atuar (FREITAS; MENEGUIN, 2013), esta concep¢do nédo é
consenso. Garcia (2001), por exemplo, ressalta que a realidade conformada por problemas
sociais, como os esforcos de reducdo nos niveis de polarizagdo social, € caracterizada por
interacBes mutuas de diferentes ordens e, assim, a relacdo de causalidade entre a intervengéo
de uma acdo publica e o problema para o qual foi elaborada pode nao se estabelecer de forma

direta e verificavel.

Entretanto, ndo desconsiderando a ressalva feita por Garcia (2001), o campo
avaliativo busca indicios do impacto de uma politica através do pressuposto de causalidade
entre esta e o problema social por que foi formulada e implantada (FREITAS; MENEGUIN,
2013). A partir desta perspectiva, as inferéncias das estimativas de impacto da intervencao
indicam que os objetivos constituintes das politicas de turismo na realidade estudada podem
ndo corresponder aos resultados de sua avaliagdo no que concerne a dimensdo das

desigualdades entre as parcelas mais ricas e mais pobres da populacao.

A inexisténcia de impacto da intervencao considerada sobre um conjunto mais
amplo de indicadores sociais indica que a forma como a atividade turistica vem sendo
conduzida nas estancias representa um desnivelamento entre as expectativas criadas pelo
discurso fundante das politicas publicas e o alcance efetivo do turismo nessas realidades. Nao
se trata de afirmar que a atividade n&o apresenta potencial de impactar esses indicadores, mas
que o significado e o desenvolvimento do turismo podem ter priorizado outros objetivos na

escala local.
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Nesse sentido, uma perspectiva politica que tende a legitimar um grupo
especifico de atores locais em detrimento de um debate mais amplo e plural sobre os
desdobramentos possiveis do turismo tende a limitar seu impacto social (DAGNINO, 2004).
Além disso, cabe frisar que a atividade turistica demonstra, em todas as esferas de politicas

publicas, carregar objetivos bastante amplos (FILHO, 2006).

Esta constatacdo fica evidente na definicdo do papel do Estado para as
estancias paulistas, quando o delimita historicamente em fungdo da geracdo de empregos,
urbanizacdo e preservacdo ambiental e mais recentemente na estruturacdo de servicos e
infraestrutura (SAO PAULO, 2015b). Por outro lado, a despeito da capacidade que o turismo
pode sustentar para alcancar os objetivos tracados nas politicas publicas, estes tendem a se
restringir ao ambito do discurso oficial quando a atividade ndo consegue conquistar espacgo
relevante dentro da agenda de desenvolvimento local. Destarte, o reconhecimento da
importancia econémica e da visibilidade politica recente do turismo, pelo menos no plano
formal, continua a esbarrar no insuficiente espaco que as governangas municipais tém
destinado a atividade em suas respectivas agendas de desenvolvimento local
(CAVALCANTI; HORA, 2002).

Dessa maneira, as estimativas de impacto da politica de estancias sugerem duas
dimensGes para a analise dos resultados: a sobrecarga de expectativas atribuidas ao papel do
turismo no desenvolvimento desses municipios, grande parte das vezes, sem compreender
previamente o significado da atividade para o local; e uma representatividade ainda nao

consolidada do turismo nas diferentes arenas locais de debate e decisao.

Depreende-se do conjunto de resultados estimados, ainda, que a amplitude de
tempo a qual a unidade tratada esta submetida a intervencdo ndo tem sido suficiente para
reduzir em ritmo mais acelerado os patamares de desigualdade nas estancias. Ao contrario, a
varidvel empregada para mensurar o periodo de intervencao da politica (perint) resultou em
efeitos desfavoraveis para indicadores de pobreza, vulnerabilidade, aglomerados subnormais,
consumo residencial, renda, atendimento de agua encanada e indice de desenvolvimento

humano municipal.

Com base nas avaliagcbes de impacto, ndo é possivel estabelecer uma relagédo
entre a maturidade da politica analisada e a melhoria de indicadores sociais que esta pode

afetar. Assim, o tempo de fomento que um municipio tem desenvolvido o turismo no modelo
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de estancias (perint) ndo garante melhor desempenho, em termos dos indicadores mensurados,

para as unidades tratadas ha um intervalo de tempo maior.

Assim, é possivel estabelecer uma relacdo entre o resultado do fator temporal e
as contradicGes e obsolescéncia dos critérios que, até recentemente, determinaram a selecéo
dos municipios estancias. Como indicado por Raimundo et al (2010), além da inadequacéo de
grande parte dos requisitos legais dos anos 1970, as estancias foram selecionadas a partir da
exclusiva consideracédo da oferta, em detrimento dos projetos efetivamente desenvolvidos, de
sua insercdo em outros eixos de desenvolvimento territorial ou da integracdo entre as

diferentes dimensdes que conformam a atividade.

Como apontado, os resultados da variavel referente ao periodo de intervencédo
(perint) sugerem que os municipios elevados a categoria de estdncia em periodos mais
recentes tendem a apresentar, em média, melhores indicadores sociais. Dessa forma, essas
estimativas constituem indicios de que o processo de seletividade espacial, que fundamenta
esse modelo de desenvolvimento do turismo, inclina-se a eleger as localidades que

apresentam melhores indicadores previamente.

Em tempo, é valido comparar os resultados dessa pesquisa com outros estudos
cujos escopos se aproximaram dos objetivos propostos. Neste sentido, em Aulicino (1994), a
partir do emprego de testes ndo paramétricos para a comparacao de médias de indicadores
sociais entre 0s municipios estancias e um grupo de controle elaborado pela autora, obteve-se
uma relacdo positiva e significativa entre o fluxo turistico nos municipios fomentados e

variaveis de riqueza, emprego e condi¢des de vida nestas localidades.

Ainda que ndo avaliem a intervencdo politica em si, 0s resultados de Aulicino
(1994) identificaram que a dimensdo da atividade turistica, mensurada a partir de dados de
servicos, € representativa nos municipios estancias. Nesse estudo, o fluxo identificado nas
estancias paulistas também esta relacionado, de forma significativa, com o posicionamento
relativamente superior desses municipios para um conjunto de indicadores sociais
(AULICINO, 1994).

Por sua vez, Neri e Soares (2012) empregaram o método de diferencas em
diferencas na analise de um programa de desenvolvimento do turismo em destinos da regido
Nordeste. Embora estudem uma realidade geografica distinta das estancias paulistas, 0s

pesquisadores obtiveram como resultado os beneficios do programa associados a ocupagéo,
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formalidade, emprego e renda. Entretanto, identificaram também a deterioracdo de aspectos
relacionados ao saneamento basico no grupo tratado, quando comparado ao controle (NERI,
SOARES, 2012).

A sintese dos resultados acima discutidos aponta que a politica de estancias
tem demonstrado um resultado positivo, sobretudo, em indicadores de renda. Ademais,
contribuem para a contencdo no ritmo de crescimento do percentual de mulheres vulneraveis e
da populacdo residente em domicilios localizados em aglomerados subnormais em relagao as

demais cidades do estado.

Contudo, a politica avaliada tem impacto ausente ou incremental sobre os
indicadores de desigualdade social, além de reducdo mais lenta do percentual da populagédo
considerada pobre. E constante, ainda, o impacto da intervencdo para a manutencio de uma

menor escala no consumo residencial.

Alguns indicadores se mostraram sensiveis as caracteristicas do cenario
considerado. Com efeito, o percentual de pessoas atendidas por servigo de dgua encanada é
impactado de forma positiva quando as estancias sdo comparadas com 0s municipios
espacialmente mais proximos, porém, a intervencdo resulta em uma contribuicdo negativa

quando o grupo de comparacdo € ampliado e sdo considerados os municipios mais distantes.

Além disso, o indice de desenvolvimento humano municipal apresenta
crescimento mais modesto entre 0s municipios tratados quando considerados dados dos
momentos anterior e posterior a implantacdo da politica. Por sua vez, a intervencdo tem

impacto positivo quando séo considerados apenas os dados posteriores ao tratamento.

Por fim, a politica apresenta impacto significativo para determinados
indicadores em cenarios especificos. Aléem das variaveis relacionadas a concentracdo de renda
do Cenério 4, a elevagdo do saneamento inadequado e a reducdo da taxa de violéncia
municipal estdo relacionados com a politica apenas nos modelos que empregam o pareamento

no Cenario 5.
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5.2 EIXOS INTERPRETATIVOS PROPOSTOS

Os municipios estancias analisados podem apresentar, em média, um conjunto
de indicadores sociais melhor posicionados em relacdo ao restante dos municipios do estado
de S&o Paulo, sem que esse desempenho signifique uma relacdo de causalidade comprovada
com a intervencdo que fundamenta esse modelo para a maior parte dessas variaveis. A politica
avaliada foi significativa para apenas uma parcela desses indicadores e aponta, sobretudo, que
a sua contribuicdo para a atenuacdo de polaridades sociais poderia ser mais representativa

nessas localidades.

O papel que se espera do turismo para o desenvolvimento local, fundado nas
expectativas econémicas, sociais e ambientais que as politicas publicas inscrevem enquanto
discurso oficial pode ser considerado extenso e, em grande medida, ndo é estabelecido na
escala local. Como sinalizam Brochi e Solha (2008), além de encerrar uma potencial
desconsideracdo das especificidades locais e do exercicio premente de compreender o que a
atividade turistica representa para cada realidade municipal, estas politicas ainda néo

conseguiram consolidar o turismo como ferramenta de melhoria das condicdes sociais.

De acordo com o exposto por Raimundo et al (2010), o modelo de estancias do
estado de Sdo Paulo ndo é isento de questionamentos quanto a obsolescéncia de seus critérios
e marcos legais, bem como acerca de seu papel para o desenvolvimento do turismo no estado.
Embora a recente revisdo dos critérios definidores de municipios estancias e de municipios de
interesse turistico (SAO PAULO, 2015b) demonstre maior objetividade na categorizacio
dessas localidades, cabe ressaltar que a nova proposta classificatéria e os mecanismos que a

fundamentam ainda ndo superam algumas contradicdes.

Com efeito, 0 novo quadro de requisitos para a concessdo desses titulos
abrange ndo apenas a oferta de infraestrutura e de servicos basicos e turisticos, mas também
requer das municipalidades a elaboracdo de plano diretor para o setor e a institucionalizacdo
de conselhos municipais como canais participativos, representando um avango em relagcdo aos
atos normativos vigentes desde a década de 1970. Porém, a concepgdo de participacdo na
redacdo do novo instrumento (SAO PAULO, 2015b) da énfase aos membros da cadeia

produtiva do setor e aos representantes do poder puablico local, limitando uma possivel
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definicdo mais ampla de sociedade civil (DAGNINO, 2004), almejada quando se procura

conceber um debate plural no campo do turismo.

Filho (2006) aponta que, em grande parte dos municipios estancias, a
populacdo ndo é sensibilizada e envolvida com o debate em torno do desenvolvimento do
turismo. Este apontamento é corroborado pela perspectiva dos atores locais que responderam
a pesquisa, reconhecendo a necessidade em se ampliar o engajamento social nesse campo. Em
uma dimens@o mais abrangente, esse processo configura o que Dagnino (2004) assinala como
a insercdo de uma visao privatista e individualista da politica, minando o significado coletivo

da participagéo social, assim como reduzindo o significado politico do debate.

Outro aspecto que ainda requer maior reflexdo no quadro das estancias e dos
municipios de interesse turistico no estado de S&o Paulo concerne ao acompanhamento acerca
dos desdobramentos da chamada lei revisional, que se fundamenta no estabelecimento por
parte do poder executivo de um escalonamento entre esses municipios para assegurar a
concessdo do titulo de estancia e de interesse turistico (SAO PAULO, 2015b). Ainda que se
respalde na definicdo de critérios considerados objetivos para empreender este ranqueamento
(como informacdes sobre fluxos, atrativos, equipamentos e servigos turisticos), essa inovagdo
normativa pode acirrar a competicdo entre esses municipios, a partir de uma ldgica

gerencialista de politica.

Mesmo que seja importante para o desenvolvimento da atividade, a &nfase no
empreendedorismo demonstra consolidar o papel dos governos locais enguanto indutores e
facilitadores das acfes do setor produtivo, deixando em segundo plano o alcance do turismo
em outras dimensdes sociais relacionadas as condi¢des de vida das populagdes locais. Assim,
os critérios revisados e alegadamente mais objetivos ddo ao governo maior poder na selecéo
das localidades beneficiadas pela politica, sem superar as contradi¢cbes que tém conformado

historicamente esse modelo de fomento ao turismo no estado de Sao Paulo.

Se o discurso empreendedor assume que as municipalidades serdo estimuladas
a fomentar a criatividade e a inovacdo nos negdcios de turismo localmente, desconsiderar que
estas municipalidades nao dispdem dos mesmos recursos pode resultar no acirramento de uma
competicdo territorial que tende a impor o turismo como estratégia de desenvolvimento
econdmico. Esse processo, porém, ndo compreende necessariamente o significado social da

atividade para estas localidades.
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As implicagdes da competitividade entre municipios, por meio do turismo,
perpassam a configuracdo de um vinculo entre a capacidade de a atividade estimular a
economia e a concorréncia entre os destinos, que subordinam o desenvolvimento local aos
interesses dos setores da sociedade que detém os meios de sua comercializagdo. Nessa
perspectiva, a dimensdo dos possiveis beneficios sociais do turismo pode ser desconsiderada
em funcdo das exigéncias de uma competividade desigual entre as localidades turisticas
(SOARES, 2007).

Dessa maneira, tanto 0s atos normativos mais antigos, quanto as novas
definicdes no quadro politico das estdncias paulistas tém se orientado por uma visdo
desenvolvimentista do turismo, a partir de objetivos definidos externamente as realidades
locais. Vinculando essas consideracfes procedentes da analise dos documentos oficiais do
turismo com as principais inferéncias das avaliagdes empreendidas nesse estudo, bem como
pressupondo que a reducdo de desigualdades sociais conforma um dos objetivos fulcrais das
politicas de desenvolvimento desse setor (TAKASAGO; MOLLO, 2008), o conjunto dos

resultados desta investigacao sugere que o discurso ndo tem se efetivado como esperado.

5.2.1 Capacidade de fomento ao turismo

Um primeiro eixo interpretativo suscita uma reflexdo acerca da capacidade da
politica avaliada fomentar, de fato, o turismo nos municipios estadncias. Como a
disponibilidade de dados especificos dessa atividade é escassa para a escala municipal, a
analise de indicadores do setor de servicos® sinaliza que no periodo abordado pela
investigacdo houve um crescimento da participacdo deste setor entre 0s municipios
beneficiados pela politica. Por outro lado, o incremento dos dados setoriais de servigos, que
indicam indiretamente um possivel crescimento do setor de turismo, demonstra que a

atividade assume diferentes dimensdes entre as distintas estancias.

¥ Dados referentes a empregos formais no setor de servicos tém como fonte a Rais (Relacdo Anual de
Informagdes Sociais) do Ministério do Trabalho; participacdo relativa dos empregos em servigos no total de
empregos apresenta como fonte a Fundacdo Seade; o valor do imposto arrecadado sobre servigo de qualquer
natureza é apresentado pelo Ministério da Fazenda; e unidades em atividades de comércio e servicos tem como
fonte a Secretaria de Energia do Estado de S&8o Paulo. Parte desses indicadores foi empregada para realizar o
pareamento por escore de propensdo, conforme detalhado no item 3.3 do Capitulo 3, quando também foram
descritas as defini¢cBes correspondentes a esses indicadores.
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Com efeito, entre os anos de 1991 e 2010, o conjunto de municipios que
compdem o atual quadro de estancias elevou o nimero de empresas no setor de comércio e
servicos de 74,4 mil para 122,05 mil unidades. Neste mesmo periodo, a arrecadacdo de
impostos no setor de servigos que residia na ordem de R$ 337,5 milhdes se elevou para R$
1,1 bilhdo entre esses municipios, acompanhado do crescimento do nimero de empregos
formais no setor de 255,2 mil para 501,2 mil postos de trabalho. Essa elevacao representou,
por sua vez, maior participacdo dos empregos gerados no setor em relacdo ao total de
empregos, que evoluiu de 47,88% para 51,14%, indicando maior importancia do segmento de
servigos na criacao de postos de trabalho nas economias locais.

No entanto, o incremento de dados setoriais no conjunto dos municipios
tratados demonstra estar associado a propria tendéncia de crescimento médio destes
indicadores nos demais municipios do estado de S&o Paulo. Nesse sentido, quando analisadas

as taxas de crescimento anual®

dos indicadores setoriais para o grupo de estancias e para o
restante dos municipios dessa unidade federativa, verifica-se que a elevacdo da participacao
do setor de servigos também é crescente para outras unidades municipais ndo impactadas pela

intervencdo da politica analisada.

Comparativamente, as estancias mantiveram maior crescimento anual para o
numero de empresas atuando no setor de comércio e servigos e para o volume de impostos
arrecadados no setor em relacédo a elevacgdo desses indicadores no restante do estado. Porém, o
crescimento no numero de empregos formais no setor e sua participacdo relativa frente ao
total de empregos gerados nos municipios sustentou um crescimento menor para 0 grupo de

estancias quando comparadas ao crescimento do estado, conforme apresentado na Tabela 34.

Tabela 34: Taxas de crescimento anual de indicadores do setor de servi¢os (1991 -2010)

Crescimento | Unidades comércioe | Arrecadagdo | Empregos formais em Participagéo dos
anual Servigo de ISS Servigos empregos em servigos

estado 1.8% 5.5% 3.8% 1.1%

estancias 2.5% 6.1% 3.4% 0.03%

Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados da Fundacéo Seade.

“0 A taxa de crescimento anual foi obtida por meio do calculo: p = [(f/s)*1/y] — 1, em que: p — taxa de
crescimento; f — valor do Ultimo periodo; s — valor do primeiro periodo; y — nimero de anos. A taxa de
crescimento anual foi preferida & apresentagdo do crescimento bruto desses indicadores por considerar as
eventuais variages que podem ocorrer ao longo do periodo considerado.
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Em adicdo, se a trajetéria de parte desses indicadores ao longo do periodo
considerado demonstra que 0s municipios tratados ndo apresentaram um crescimento relativo
superior aos demais municipios do estado, dados setoriais recentes sinalizam que a politica
avaliada tem sido direcionada a um conjunto de municipios cujas dimensdes do setor de
servigos e, indiretamente do turismo, sdo consideravelmente heterogéneas. Espera-se, assim,
que o impacto mensurado da intervengdo tambem seja influenciado pela diferente

representatividade que o setor possui nessas localidades.

Nessa perspectiva, o atual quadro de estancias é conformado por municipios
que apresentam, por exemplo, um conjunto de empresas que atuam no setor de comércio e
servicos com variadas grandezas. Em 2010, grande parte das estancias se caracterizava por
apresentar menos de mil unidades de comércio e servicos por municipio. Entretanto, esse
quadro ndo € regular e se diferencia do verificado em outras localidades, nas quais 0 nimero
de empresas é elevado, como em Santos, com 17,5 mil empresas no setor; Guaruja, com 8,9

mil unidades; e Praia Grande, com 6,5 mil empresas.

A distribuicdo dos municipios com base no critério de nimero de empresas no
setor de comércio e servigos € ilustrada na Tabela 35. A relacdo completa dos municipios por

categoria, por sua vez, € apresentada no Apéndice P.

Tabela 35 — Distribuicdo das estancias por categorias do nimero de empresas em atividades
de comércio e servigos

Unidades em atividades de NUmero de municipios
COMErCIO e Servigos estancias

acima de 15 mil empresas 01 municipio

de 5 a9 mil empresas 02 municipios
de 3 a 4,9 mil empresas 05 municipios
de 1 a 2,9 mil empresas 28 municipios
de 100 a 999 empresas 31 municipios
até 100 empresas 03 municipios

Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados da Fundacdo Seade. Ano base: 2010

A dimensdo diversificada do setor de servicos entre as estancias também pode
ser analisada a partir do volume arrecadado de impostos pelo setor. A arrecadacdo de 1SS em
2010, por exemplo, variou de R$ 217,1 mil em llha Comprida para R$ 318,8 milhGes em

Santos. Nesse ano, a maior parte das estancias paulistas arrecadou menos de R$ 10 milhdes
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em ISS por municipio, embora parcela significativa dessas localidades apresente um volume

superior a esse valor, como pode ser interpretado a partir da Tabela 36.

Tabela 36 — Distribui¢do das estancias por categorias do volume arrecadado em impostos
sobre servicos

Arrecadacgdo de impostos sobre NUmero de municipios

servico de qualquer natureza (R$) estancias

acima de R$ 300 milhdes 01 municipio

de R$ 100 a R$ 200 milhdes 01 municipios

de R$ 50 a R$ 99,9 milhdes 03 municipios

de R$ 10 a R$ 49,9 milhdes 11 municipios

de R$ 1a R$ 9,9 milhdes 37 municipios

de R$ 100 a R$ 999 mil 17 municipios

Fonte: elaboracéo propria, a partir de dados da Fundacdo Seade. Ano base: 2010

Além de Santos, 0s municipios de Poa, com um volume arrecadado de R$ 141
milhdes; Guaruja, com R$ 99,8 milhdes; Caraguatatuba, com R$ 63,2 milhdes; e Itu, com R$
52,1 milhdes, configuram o conjunto de municipios entre as estancias com maior arrecadagédo
de impostos no setor de servigos. Por outro lado, junto a llha Comprida, compdem o grupo
com menor arrecadacdo de impostos no setor os municipios de Nuporanga, com R$ 358,9 mil,
Caconde, com R$ 346, 9 mil; Campos Novos Paulistas, com R$ 288,3 mil; e Analandia, com

R$ 287 mil. A relagdo com as demais localidades esta compilada no Apéndice Q.

Além disso, dados registrados sobre o nimero de empregos formais no setor
sinalizam que as estancias também se particularizam quanto a este aspecto. No ano de 2010, o
setor de servicos gerava formalmente uma faixa que variava de 291 postos de trabalho no

municipio de Campos Novos Paulista a mais de 123,5 mil ocupac¢des no municipio de Santos.

Como ilustrado na Tabela 37, o setor de servi¢os gera predominantemente uma
ordem menor que 10 mil postos formais de trabalho por estancia, ndo havendo registro para as
ocupacOes informais. Os municipios que se enquadram em cada faixa da tabela abaixo s&o

apresentados no Apéndice R.
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Tabela 37 — Distribuicdo das estancias por categorias do nimero de empregos formais no
setor de servigos

Empregos formais no setor de NuUmero de municipios
Servigos estancias
acima de 100 mil 01 municipio
de 20 a 35 mil 05 municipios
de 10 a 19,9 mil 08 municipios
de 1 a 10 mil 35 municipios
de 100 a 999 21 municipios

Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados da Fundacdo Seade.

Os municipios de Guaruja, Embu das Artes, S0 Vicente e Praia Grande
conformam, com Santos, 0 grupo com maior nimero de postos de trabalho formais no setor,
que correspondem a 31,2 mil; 26,2 mil; 23,4 mil; e 22 mil empregos, respectivamente. No
conjunto com 0 menor numero bruto dessas ocupacdes, além de Campos Novos Paulistas,
estdo os municipios de Aguas de Santa Barbara, com 429; Analandia, com 358; Aguas da
Prata, com 352; e Séo José do Barreiro, com 297 postos de trabalho formalmente registrados

no setor de servicos.

Por outro lado, quando considerada a participacdo desses empregos no total de
empregos formais existentes no municipio, a posicao relativa entre as unidades municipais do
conjunto de estancias tende a se alterar. Apesar do novo posicionamento, a amplitude na
escala de participacdo do setor permanece diferenciando internamente o conjunto dessas

localidades, como verificado para os demais indicadores setoriais.

Assim, 0 setor de servicos representa 78% dos empregos formais de Aguas de
S8o Pedro e apenas 15,8 % dos postos de trabalho gerados em Nuporanga. Dentre o0s
municipios nos quais essa participacdo € maior estdo, além do ja citado, os municipios de
Santos, onde a representacdo € de 73,2%; llha Comprida, cuja parcela indica 73%;
Morungaba, com 72,8%; e llhabela, com 70,6%. Além do municipio de Nuporanga, Amparo,
onde essa parcela é de 25,3%; Paraguacu Paulista, com 25%; Holambra, com 22%; e Ibitinga,
com uma participacdo de 20,2%, sdo 0s municipios nos quais o0 setor de servicos emprega
proporcionalmente menos pessoas na categoria de postos formais de trabalho.

A Tabela 38 resume a divisdo das estancias entre essas faixas de participacao
do setor de servicos no total de empregos, enquanto o Apéndice S compila a relacdo de todos

0S municipios em cada uma dessas categorias.
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Tabela 38 — Distribuicéo das estancias por categorias da participacdo dos empregos formais
em servicos em relacdo ao total de empregos existentes.

Participacao dos empregos NuUmero de municipios
formais no setor de servi¢os em estancias
relacdo ao total de empregos (%)
de 70% a 89% 05 municipios
de 50% a 69% 22 municipios
de 30% a 49% 35 municipios
de 10% a 29,9% 08 municipios

Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados da Fundacéo Seade.

Em complemento aos indicadores apresentados, a heterogeneidade do setor de
servigos que indica, indiretamente, as possiveis dimensdes diferenciadas do setor de turismo
no conjunto dos municipios estancias é corroborada pelos dados referentes ao valor
adicionado pelo setor e a sua participagdo relativa nos PIB’s (Produtos Internos Brutos)
municipais*’. Nesse sentido, enquanto o valor adicionado pelo setor correspondeu, no ano de
2010, a R$ 7,4 bilhdes no municipio de Santos, esse valor representou R$ 11,4 milhdes no
municipio de S&o José do Barreiro.

A distribuicdo das estancias entre categorias de valor adicionado pelo setor de
servigos pode ser acompanhada pela Tabela 39 e a relagdo dos municipios que compdem cada
estrato no Apéndice T. Os maiores valores adicionados por esse segmento sdo observados,
ainda, para os municipios de Embu, com R$ 2,03 bilhdes; R$ Guaruja, com R$ 2,03 bilhdes;
Praia Grande, com R$ 1,84 bilh&o; e Séo Vicente, com R$ 1,8 bilhdo. Por outro lado, os
menores valores sdo aqueles verificados para Sdo Luis do Paraitinga, com R$ 34,6 milhdes;
Lindoia, com R$ 32,6 milhdes; Santo Antdnio do Pinhal, com R$ 27,1 milhdes; e Analandia,
com R$ 24,9 milhdes.

* Os valores do setor de servicos apresentados ja desconsideram os valores adicionados pela Administracéo
Puablica. O Produto Interno Bruto (PIB) é definido como o total dos bens e servi¢os produzidos pelas unidades
produtoras residentes sendo, portanto, a soma dos valores adicionados pelos diversos setores acrescida dos
impostos, liquidos de subsidios, sobre produtos ndo incluidos na valoracdo da producédo. O valor adicionado é o
valor que a atividade agrega aos bens e servicos consumidos no seu processo produtivo. E a contribuicdo ao
produto interno bruto pelas diversas atividades econémicas, obtida pela diferenga entre o valor da producéo e o
consumo intermediario absorvido por essas atividades. Fonte: IBGE.



Tabela 39 — Distribuigéo das estancias por categorias de valor adicionado pelo setor de

servicos (em R$)

Valor adicionado pelo setor de NuUmero de municipios
servigos (R$) estancias

acima de R$ 07 bilhdes 01 municipio

de R$ 1 a R$ 2 bilhdes 09 municipios
de R$ 500 a R$ 999 milhdes 10 municipios
de R$ 100 a R$ 499 milhdes 29 municipios
de R$ 50 a R$ 99,9 milhGes 09 municipios
de R$ 10 a R$ 49,9 milhGes 12 municipios
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Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IBGE.

As estancias continuam a se diferenciar, ainda, no que concerne a participagdo
do setor de servigos no PIB municipal, mesmo que na maior parte destes municipios essa
representacdo seja superior a 40% do produto. O nimero de municipios por categorias de
participacao relativa do setor no produto municipal é apresentado na Tabela 40 e a relagcdo dos

municipios no Apéndice U.

Tabela 40 — Distribuigéo das estancias por categorias de participacéo do setor de servigcos no

PIB municipal
Participacdo do setor de servicos NUmero de municipios
no PIB municipal (%) estancias

acima de 60% 03 municipios
de 50% a 59% 16 municipios
de 40% a 49% 33 municipios
de 30% a 39% 13 municipios
de 20% a 29% 04 municipios
de 10% a 19% 01 municipio

Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do IBGE.

O setor de servigcos tem maior participacio nos municipios de Aguas da Prata,
onde corresponde a 61,3% do PIB municipal; Aguas de Sdo Pedro, cuja participacio é de
60,8%; Aparecida, com 59,9%; Bertioga, com 59,1%; e Ubatuba, com 58,2%. Menor
representatividade relativa € verifica em Nuporanga, onde a participacdo é de 28,9%; Poa,

com 28,3%; Morungaba, com 27,9%; Santos, com 27%; e llha Solteira, com 12,9%.

O conjunto dos dados setoriais e a posi¢do de cada municipio dentro do quadro
atual de esténcias demonstram, assim, uma representatividade diferenciada do setor de

servicos e, indiretamente, do turismo nessas localidades. Essa constatacdo vale ser ressaltada
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porque se assume que a politica avaliada apresenta diferente alcance no desenvolvimento do

turismo, de acordo com as distintas dimensdes inferidas a partir dos indicadores acima.

Nesse sentido, observa-se que um grupo de municipios apresenta valores
setoriais mais expressivos, concentrando a representatividade do setor no conjunto de
estancias. Considerando-se valores absolutos, o segmento de servicos é mais robusto em
municipios como Santos, Guaruja, Praia Grande, Sdo Vicente e Poa. No quadro de
indicadores setoriais discutidos, a dimensdo do setor € menor para municipios como Sdo José

do Barreiro, Campos Novos Paulista, Analandia e Nuporanga.

Entretanto, como foi previamente debatido no item 3.3 do Capitulo 3, quanto a
selecdo de varidveis para realizar o pareamento por escore de propensdo, cabe ressaltar que
apenas o0s valores absolutos dos dados setoriais podem ndo indicar necessariamente a
importancia do setor para 0 municipio, ja que municipalidades maiores tendem naturalmente a
apresentar dados brutos mais expressivos. Assim, a contraposicdo fornecida por dados
relativos pode complementar a analise da representatividade desse segmento nas unidades

municipais.

Para tanto, ao se considerar a participacdo dos postos formais de trabalho em
servicos em relagdo ao total de empregos, municipios como Aguas de S&o Pedro e llha
Comprida configuram entre os que possuem esse percentual como mais representativo, ainda
que o numero absoluto ndo seja 0 maior no conjunto das estancias. Essa relacdo também é
identificada no ambito da participacdo do setor no PIB municipal, para o qual municipios
como Aguas da Prata e Aguas de S3o Pedro, que ndo possuem 0s maiores valores
adicionados, sdo as localidades onde a participacdo do setor é mais representativa entre todas

as estancias.

Essas informacbes sdo relevantes porque os critérios para a alocagédo
distributiva dos recursos de fomento ao turismo entre as estancias paulistas atribuem grande
peso a capacidade local em arrecadar impostos. Essa capacidade, por sua vez, pressupde que a
representatividade do setor de servicos é determinante para definir em quais localidades a

atencdo do Estado, em termos de suplementacdo orcamentaria, sera priorizada.

Dessa forma, o conjunto de municipios que séo o destino das ac¢Ges da politica
avaliada é significativamente heterogéneo e a importancia do turismo para estas localidades

ndo pode ser diagnosticada apenas pela dimensdo setorial. Assim, as estancias que apresentam



229

valores absolutos menos expressivos sdo as que tendem a receber menor suporte dessa
intervencdo, ainda que estas possam se constituir 0s municipios onde o turismo é

proporcionalmente um dos principais componentes da economia local.

5.2.2 Concentracdo do suporte governamental

Além das evidéncias de que a politica tem uma capacidade ndo uniforme de
fomentar o turismo no conjunto de municipios que recebem o titulo de estancia, um segundo
eixo interpretativo sugere que a concentragcdo dos recursos repassados a uma parcela dessas
localidades também pode ser explicativa do alcance pouco representativo da intervencdo em
aspectos sociais. Embora a concessdo da chancela de estancia abranja um elenco mais amplo
de beneficios, € pertinente reconhecer que essa politica gera expectativas nas gestdes
municipais de turismo quanto ao repasse de recursos por parte do governo estadual (FINO;
QUEIROZ, 2012).

Nesse ambito, estima-se que o volume acumulado pela complementacéo
orcamentaria direcionada ao grupo de municipios estancias para empreender projetos de
turismo, apds a institucionalizacdo da atual Secretaria de Turismo do estado de Sdo Paulo em
2011, seja na ordem de R$ 1,06 bilhdo. Concomitante a parcela que corresponde a divisao
equitativa entre todas as estancias, a legislacdo vigente preconiza que o restante disponivel
dos recursos deve ser repassado conforme a contribuicéo de cada localidade a conformagéo do
fundo de melhoria das estancias, proporcional, por sua vez, ao volume de impostos
arrecadados (SAO PAULO, 1992).

A partir da recente atualizacdo da legislagdo, é previsto que esses recursos
serdo novamente redistribuidos entre os considerados municipios de interesse turistico, aos
quais serdo destinados 20% do volume de recursos disponiveis; e as estancias turisticas, que
passardo a receber 80% do fundo conformado (SAO PAULO, 2015). Uma estimativa dos
valores repassados &s estancias ao longo do periodo abrangido pelo estudo®? é ilustrada no
Grafico 30.

*2 De acordo com a legislacdo da década de 1990, o Estado de S3o Paulo compromete-se a repassar anualmente
as estancias um montante nunca inferior a 10% do total de impostos arrecadados pelos municipios estancias no
exercicio imediatamente anterior. Esse montante se refere a somatoria que 0os municipios indicam na Dremu
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Grafico 30 — Volume estimado de recursos repassados pelo governo do estado aos municipios

estancias
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Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do Dade e dos Seade.

Com base nas informag6es disponibilizadas pelo Departamento de Apoio ao
Desenvolvimento das Estancias (Dade) sobre os convénios realizados com 0s municipios
estancias, constata-se que o quadro heterogéneo do setor de servicos que caracteriza o
conjunto desses municipios se reflete na divisdo do volume de recursos repassados. As
discrepancias no acesso aos recursos sdo definidas pelos proprios critérios legais que
determinam os mecanismos de divisdo e permitem categorizar as localidades que mais
recebem o suporte orcamentario para o desenvolvimento do turismo, como ilustrado na
Tabela 41 e no Apéndice V.

(Declaragdo de Receita Tributaria Propria Municipal), da Secretaria da Fazenda, e € composto pelos seguintes
impostos: IPTU (imposto sobre propriedade territorial urbana), 1SS (imposto sobre servigco de qualquer
natureza), ITBI (imposto sobre transmissdo de bens imdveis) e IVVC (Imposto sobre a venda a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos, extinto em 1996). A lei n° 7.852/1992 estabelece que 50% do total do
orcamento anual serdo distribuidos de forma igualitaria entre as estancias, enquanto os 50% restantes serdo
distribuidos de acordo com a participacdo percentual de cada municipio no total de receita proveniente da
arrecadacdo dos impostos municipais das estancias (DADE, 2013). No grafico, os dados de 1990 a 2010 foram
estimados com base nos critérios indicados na legislagdo de repasse as estancias, considerando-se os valores
referentes a arrecadacdo dos impostos municipais, cuja fonte empregada foi a Fundacdo Seade. Os dados
correspondentes ao periodo entre 2011 e 2014 consideram os valores dos convénios firmados entre o Dade e os
municipios estancias divulgados pela Secretaria de Turismo do Estado de Sao Paulo. A informacéo de 2015, por
sua, refere-se ao valor previsto e divulgado por este mesmo 6rgdo. Cabe ressaltar que os valores estimados
(anteriores a 2011) podem ser superiores ao efetivamente repassado por conta da subutilizacdo por parte dos
municipios ou da contencdo por parte do governo do estado.
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Tabela 41 — Distribuicéo das estancias por categorias de volume de recursos recebidos como
fomento ao desenvolvimento do turismo

Recursos repassados em NuUmero de municipios
convénios com municipios estancias
estancias (R$)
de R$ 80 a R$ 89 milhdes 02 municipios
de R$ 30 a R$ 49 milhdes 02 municipios
de R$ 10 a R$ 29 milhdes 15 municipios
de R$ 5 a R$ 9,9 milhdes 38 municipios
de R$ 1 a R$ 4,9 milhdes 10 municipios

Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do Dade. Periodo: 2011-2014

Entre 2011 e 2014, as estancias mais beneficiadas com os recursos repassados
pelo Dade foram os municipios de Guaruja, Santos, Praia Grande, Poa e Caraguatatuba, que
correspondem as localidades nas quais os dados setoriais de servicos sdo, em termos
absolutos, mais expressivos no conjunto das estancias. Verifica-se, assim, que 35% do total de
recursos disponibilizados pelo governo estadual nesse periodo foram direcionados a apenas
cinco municipios, corroborando a expectativa de que a politica apresenta efeitos com

proporgdes discrepantes entre as diferentes localidades fomentadas.

Além disso, o Grafico 31 permite analisar que as estancias que conformaram o
grupo de tratamento da maior parte dos cenarios empregados nessa investigacdo (Cenarios 1,
2, 3 e 5) pertencem ao conjunto de municipios posicionados nos estratos que recebem
proporcionalmente menos recursos. A soma dos valores repassados aos 26 municipios desse
grupo de tratamento correspondeu a 23,2% do total de recursos aplicados, parcela menor do

que a direcionada aos cinco municipios que mais receberam os investimentos publicos.
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Grafico 31 — Participacdo dos municipios estancias no repasse de recursos
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Fonte: elaboracdo propria, a partir de dados do Dade. Periodo: 2011-2014

Em que pese a definicdo dos critérios legais na distribui¢do da suplementagao
orcamentaria, a concentragdo do suporte da politica de estancias nos municipios com maior
dimensdo do setor de servi¢cos pode auxiliar a compreender o impacto pouco representativo da
intervencdo analisada sobre a maior parte dos indicadores sociais abordados no estudo. Para
tanto, a relacdo entre o favorecimento do repasse de recursos para 0s municipios com setor de
servicos mais expressivo, em termos absolutos, pode ser comprovada pela analise da

correlacdo entre o volume repassado pela politica avaliada e os dados setoriais apresentados.

Considerando-se os dados referentes ao ano de 2011, por questdo de
disponibilidade, a observacdo acima é atestada pelo comportamento do coeficiente de
correlagdo™ entre a dimensdo dos valores liberados e os dados setoriais de cada estancia. A
correlacédo indica ser maior entre 0s recursos repassados e o0s valores absolutos do setor de
servigos, enquanto € menos significativa entre a mesma disponibilidade orgamentéria e dados

relativos do setor, conforme sintetizado na Tabela 42.

*% para Tiboni (2003), correlagdo é a relacdo de tipo estatistico entre variaveis resultantes de uma pesquisa,
resultante da disposicdo dessas variaveis em um grafico de disperséo, de tal modo que, em uma correlacéo linear,
0s pontos de interseccdo se aproximam de uma reta imaginaria. Um coeficiente de correlacdo linear, assim,
indica o nivel de intensidade com que ocorre a correlacdo entre estas variaveis (TIBONI, 2003). Para Levin
(1987), a correlagdo € o grau de associa¢do entre varidveis e consiste em um conceito diferente da relagdo
estatistica significativa. Assim, indica a associacdo, mas ndo necessariamente a relacdo significativa entre as
variaveis. Entretanto, ressalta-se que, em um gréafico de dispersao, quanto mais compacto estiverem os pontos em
uma reta imagindria, maior serd a forga de relagdo entre as variaveis. A analise aprimorada da correlagdo pode
ser obtida em uma regressdo (LEVIN, 1987).



Tabela 42 — Correlacgdo entre o volume de recursos repassados e dados setoriais

coeficiente de

correlacdo
Imposto sobre servicos 0.762
Empregos formais no setor 0.783
Participagdo dos empregos emserviso 0.333
Valor adicionado pelo setor de servicos 0.760
Participagdo dos servigos no PIB municipal -0.007
Empresas no setor de comércio e servigos 0.840

Fonte: elaboragdo propria. Ano base: 2011.
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Os resultados representam, portanto, um repasse maior para as estancias onde o

setor de servicos ja é consolidado. Por outro lado, mesmo que menos expressivas em termos

de valores absolutos,

outras

localidades onde a participagdo desse segmento €

proporcionalmente mais representativa, indicando maior importancia do setor, tendem a se

localizar no conjunto de municipios que menos recebem esse suporte.

Nesse sentido, 0s municipios que tem maior participacdo dos empregos formais

no setor de servigos e cuja participagdo desse setor no PIB municipal é maior, denotando a

relevancia do setor para a localidade, sdo os menos atendidos pelo suporte financeiro previsto.

A sequéncia dos Graficos 32 ao 37 ilustram a distribuicdo dos dados de recursos e dados

setoriais, absolutos e relativos, entre as estancias no ano de 2011.

Grafico 32 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e impostos sobre servigos
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Fonte: elaboracdo propria. Ano base: 2011
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Grafico 33 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e 0 nimero de empregos
formais no setor de servigos
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Fonte: elaboragdo propria. Ano base: 2011

Gréfico 34 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e a participacdo dos empregos
formais no setor de servigos no total de empregos formais
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Fonte: elaboracdo prépria. Ano base: 2011.



235

Grafico 35 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e valor adicionado pelo setor

de servigos
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Fonte: elaboracdo propria. Ano base: 2011

Grafico 36 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e a participacdo do setor de

servigos no PIB municipal
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Grafico 37 — Correlacdo entre o volume de recursos repassado e 0 nimero de empresas no
setor de comércio e servicos
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Fonte: elaboracdo propria. Ano base: 2011

Portanto, como se tem buscado demonstrar, 0 conjunto dos resultados
relacionados as estimativas de impacto da politica de fomento ao turismo nas estancias
paulistas faculta inferir que o alcance da intervencdo analisada poderia abranger um quadro
mais amplo de indicadores sociais. Ainda que parte dos resultados aponte um impacto
positivo sobre a renda, o efeito da intervencédo sobre indicadores de desigualdade social foi

nulo ou desfavoravel aos municipios tratados.

Em adicdo, os resultados sugerem que municipios que recebem a politica
tendem a apresentar um crescimento mais lento no percentual de mulheres vulneraveis,
pessoas em aglomerados subnormais e reducdo na taxa de violéncia quando comparados a
localidades néo tratadas. Por outro lado, esses mesmos municipios suportaram uma reducéo
menos representativa no percentual de pobreza e um incremento na parcela de pessoas

atendidas por servigos de saneamento inadequado.

As estimativas de impacto sinalizaram, ainda, que o controle do periodo ao
qual um municipio tratado é exposto a intervencdo considerada ndo permite estabelecer uma
relacdo entre o tempo de amadurecimento do projeto e os resultados dos indicadores sociais.
Em dltima instancia, esse resultado leva a inferéncia de que a propria selecdo das unidades
que serdo beneficiadas pela politica parte das melhores condi¢cdes sociais que estas

apresentam previamente.
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Propde-se que este limitado alcance social da politica avaliada esta vinculado,
em uma primeira dimensao de analise, ao amplo conjunto de expectativas em torno do papel
do turismo que fundamenta as politicas publicas para o setor, muitas vezes, sem a
compreensdo de seu significado para o local em que é proposto. Essa reflexdo encontra
respaldo nas perspectivas dos atores locais, para 0s quais ao turismo cabe primordialmente

gerar crescimento econémico e empregos.

Para o0s representantes locais, ainda que posteriormente aos objetivos
econdmicos, espera-se que a atividade promova a preservacdo ambiental e valorizacdo da
cultura, ficando clara a amplitude de objetivos atribuidos ao desenvolvimento do turismo. Os
atores envolvidos com a atividade turistica, em diferentes escalas, sustentam expectativas
variadas em relacdo ao seu papel no desenvolvimento local. Ademais, esses atores estdo
inseridos em um cenario que ainda aglutina a falta de prioridade dos governos locais em
relacdo a atividade e a vinculagdo da mesma a papeis abrangentes para o dinamismo
econémico e impacto social (FILHO, 2006; TAKASAGO; MOLLO, 2008).

Logo, para os diferentes atores envolvidos com o setor, o turismo parece
remeter automaticamente ao papel de crescimento da economia local ou mesmo a
compensacdo econdmica para regifes consideradas menos desenvolvidas (SILVA, 2006).
Nesse contexto, assume, ainda, a fungéo de veiculo do Estado para uma politica de reducdo da
pobreza e da desigualdade, ampliando o quadro de expectativas geradas em torno de sua
promogédo (TAKASAGO; MOLLO, 2008).

Em uma segunda dimensdo de analise, os resultados estdo atrelados, ainda, a
pequena representatividade que a atividade turistica conquistou em espagos de discussdo e
decisdo na escala local. Essa inferéncia & corroborada pela visdo dos representantes
municipais nas estancias, que reconhecem que a importancia do turismo € alta, mas atestam
que esta percep¢do nao € compartilhada com o restante da sociedade. Fundamenta-se, ainda
na leitura desses atores, na necessidade de avancos no campo participativo, ja& que o

engajamento da sociedade ndo é um consenso entre 0S Mesmos.

Ademais, a consideracdo de outras dimensdes socioecondmicas e de aspectos
institucionais, como a andlise de dados setoriais que apontam indiretamente o
desenvolvimento do turismo nas estancias, bem como a interpretagdo dos mecanismos de

suporte orgamentario que estes municipios tém a disposicdo comportam novos eixos
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interpretativos para o quadro de resultados atingidos. Uma primeira categoria diz respeito a

constatacdo da capacidade heterogénea da politica em fomentar o turismo nas estancias.

Como foi explorado, o conjunto de municipios tratados apresenta diferentes
dimensOes setoriais que indicam que o turismo assume representagdes particulares em cada
localidade. Além disso, como se diagnosticou a partir da perspectiva dos representantes
municipais, o discurso da politica na esfera local tende a reproduzir as proposicoes
procedentes de outras escalas de planejamento. Nesse sentido, hd uma assimilacdo das
diretrizes nacionais e estaduais de turismo ou, ainda, a adocdo da concepgédo convencional de
desenvolvimento sustentdvel como modelo norteador de politica puablica, diminuindo a

potencial valorizacdo das especificidades locais na conducdo dos projetos nesse campo.

Outro eixo interpretativo proposto consiste na énfase que a politica avaliada
aloca nos municipios de maior porte econémico, os quais tendem a concentrar o destino dos
recursos repassados conforme os préprios mecanismos e critérios legais estabelecem.
Entretanto, na avaliacdo dos atores locais, 0s recursos repassados pelo governo do estado séo
considerados suficientes, mas a disponibilidade de suporte orcamentario na escala municipal €
apontada como o0 maior entrave ao desenvolvimento do turismo nas estancias, sugerindo a

dependéncia dessas localidades em relacdo ao amparo estadual.

Em contrapartida, admite-se que a concentracdo do repasse de recursos pode
ser acompanhada de um desnivelamento no suporte técnico e institucional que estes
municipios conseguem acessar para promover o turismo. Com efeito, ainda que a
suplementacdo orcamentaria por parte da politica de estancia seja considerada suficiente, 0s
atores locais demonstram reconhecer a falta de apoio de ordem ndo financeira para planejar e
fomentar a atividade.

Essas constatacOes demonstraram a utilidade do emprego do conceito de arena
politica, enquanto um espaco de conflitos e consensos entre diferentes atores sociais (FREY,
2000). No que tange ao suporte financeiro, ha consenso quanto as regras do jogo e pouco
guestionamento quanto a logica fundante do processo. Por outro lado, no que tange ao suporte
ndo financeiro, como o técnico e institucional, os representantes locais indicaram uma
necessaria ampliacdo por parte do quadro institucional hoje existente. Portanto, infere-se que
a arena politica do turismo paulista assinala relacdes de consenso quanto ao repasse de verbas

do Dade e relagdes menos consensuais quanto ao suporte que os departamentos de turismo
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municipais tém conquistado frente as gestdes municipais, bem como quanto ao amparo

técnico e institucional por parte do governo de Estado.

A Figura 8 procura ilustrar a relacdo entre o alcance da politica avaliada e as
propostas interpretativas para os resultados atingidos, conforme discutido ao longo desse
capitulo.

Figura 8 — Relacgdes entre os resultados da avaliacdo e 0s eixos interpretativos propostos
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Fonte: elaboragéo propria.

Dessa maneira, interpretar o alcance da politica avaliada a partir da
concentracdo dos recursos repassados e da capacidade heterogénea da politica em fomentar o
turismo nas estancias se aproxima do conjunto de dificuldades mais recorrentemente
apontadas pelos representantes de érgdos publicos municipais nessas localidades. Para estes
atores, a disponibilidade de recursos; a disposicdo e manutencdo de corpo técnico local; a falta
de interesse da populacdo; e a pequena importancia atribuida ao setor sdo os principais

entraves ao desenvolvimento do turismo nas estancias paulistas.
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A conservacdo dos maiores patamares dos indicadores de desigualdade nas
estancias assinala que a politica de seletividade espacial para promover o turismo ndo garante,
de forma isolada, melhor distribuicdo dos beneficios que esta atividade tem o potencial de
gerar. A concentracdo dos recursos repassados e a relacdo fragil entre a intervencdo e o
efetivo desenvolvimento do turismo nos municipios tratados sdo hipéteses explicativas para a
auséncia de causalidade entre a politica e a trajetéria dos indicadores sociais nestas
localidades. Verifica-se, assim, que o papel da politica investigada estd aquém do potencial

exitoso que o turismo pode representar a aspectos sociais dos municipios.

As dimensdes e 0s eixos interpretativos propostos nesse estudo indicam que as
categorias da analise politica (FREY, 2000) constituem um importante suporte para 0 campo
da avaliacdo de politicas publicas. Embora o modelo sequencial, que localiza a avaliacéo
como uma etapa do ciclo politico, ndo se conforme um arquétipo conceitual e metodoldgico
acabado, uma vez que as diferentes fases de uma politica publica interagem em diferentes
momentos, esse modelo resultou valido para auxiliar a compreensdo dos diferentes aspectos

que podem influenciar o impacto de uma intervencao.

Com efeito, os resultados indicados pela metodologia de diferencas em
diferencas (MEYER, 1995), concernentes as estimativas de impacto da politica de estancias
paulistas, podem ser remetidos ao que Frey (2000) elenca como aspecto de contetdo da
analise politica, correspondente ao programa e ao conteldo material da intervencao. Assim,
foram analisados 0s municipios do estado selecionados para receber as diferentes ordens de
materialidade do suporte governamental para o fomento ao turismo, representados, de maneira
mais evidente, pelo repasse de recursos, pela concessdo de um titulo para a promoc¢éo do
turismo, pelo amparo fornecido pelas institui¢cGes existentes, bem como pela visibilidade legal

e econdmica que a politica avaliada pressupde.

Entretanto, cabe ressaltar que as discussdes sobre os resultados de impacto
referente ao conteldo da politica avaliada contemplaram aspectos mais abrangentes, que Frey
(2000) categoriza como dimensfes processuais e institucionais da analise politica. N&o
obstante, a interpretacdo dos resultados levou em consideragdo tanto a andlise da trajetoria
histdrica das politicas de estancias, como das diretrizes normativas e legais para o turismo no
estado e para o pais, com o objetivo de identificar as interacdes entre as diferentes esferas de

governanca da atividade.
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Os apontamentos acerca das contradi¢cGes dos critérios para a selecdo desses
municipios; da concentracdo dos recursos, conforme preconizada pelas normas vigentes; do
diferente alcance da politica a0 fomento do turismo nessas localidades; do processo de
conformacdo de uma agenda ampla de objetivos para a atividade; das expectativas de
representantes locais; do espaco ainda incipiente que o turismo representa nas arenas politicas
sdo, sobretudo, os aspectos que complementaram a dimensdo do conteddo da politica
avaliada, para abranger as esferas processuais e institucionais que conformam a vertente de
analise politica (FREY, 2000).



242

6 CONSIDERACOES

O estudo visou contribuir com o campo da avaliacdo de politicas publicas de
turismo, apresentando como problema central de pesquisa o0 alcance dessas intervencdes para
as condicBes de vida local. A concessdo do titulo de estancia a um conjunto de municipios
paulistas foi considerada uma politica publica de turismo, tanto por ser dotada de
institucionalidade (PEREIRA, 1999), quanto por pressupor uma relacdo entre esta intervencao
e 0s objetivos almejados com as decisdes tomadas por diferentes atores sociais (MATUS,
1993; FREITAS; MENEGUIN, 2013).

A politica avaliada consiste, assim, na selecdo de municipios do estado de Sdo
Paulo aos quais é concedido um titulo diferenciado, o de estancia, que os tornam elegiveis a
suplementacdo orcamentéaria e ao suporte técnico e institucional do Estado, visando ao
desenvolvimento do turismo. Fundamentada em critérios criados nos anos 1970, o resultado
desta estratégia de seletividade territorial, porém, ndo é consenso e revela contradi¢es
(RAIMUNDO et al., 2010).

Recentemente revisados (SAO PAULO, 2015b), os atos normativos do turismo
paulista continuam qualificando um cenéario ambiguo. Por um lado, introduziram maior
objetividade ao quadro de requisitos necessarios a classificagdo dos municipios estancias,
representando um avanco em relacdo aos critérios anteriores. Em contrapartida, nao
superaram por completo as contradi¢fes do cenario politico do turismo nesse estado, uma vez
que se balizam por uma ldgica privatista, que tende a acirrar a competitividade entre

localidades que dispdem de recursos desiguais para o desenvolvimento do turismo.

No ambito conceitual, uma das principais pressuposi¢fes assumidas € que as
desigualdades entre as classes sociais mais afluentes e as desprovidas de recursos e meios de
acesso aos supostos beneficios de um desenvolvimento passam a configurar, com frequéncia,
um critério de avaliacdo politica em diversas arenas, dentre as quais 0 turismo
(CORIOLANO, 2003; TAKASAGO; MOLLO, 2008). Embora se reconheca as diferentes
perspectivas em torno de seu significado, assumiu-se a hipotese que uma politica publica
emerge a partir de uma expectativa de causalidade entre a intervencdo governamental e as
mudancas na realidade social sobre a qual atua (FREITAS; MENEGUIN, 2013; FREY,
2000).
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Essa perspectiva conceitual permitiu situar a avaliacdo enquanto um processo
dentro de um ciclo politico mais amplo, sem prejuizo da relacdo entre os resultados
alcancados e outros aspectos intervenientes, que Frey (2000) categoriza como processuais e
institucionais. Dessa forma, o método das diferencas em diferencas (MEYER, 1995),
enquanto ferramenta de analise do impacto do conteido de uma intervencdo foi interpretada a
partir de outros fatores apresentados ao longo da andlise e discussdo dos resultados,

esforcando-se para ndo se restringir a uma abordagem estritamente quantitativa.

A pesquisa buscou analisar o papel desse modelo de desenvolvimento do
turismo frente a indicadores sociais ho ambito municipal. Foram acompanhados indicadores
secundarios de pobreza, desigualdade, renda, servicos basicos de saneamento,
desenvolvimento humano, violéncia, vulnerabilidade e consumo familiar dos municipios
paulistas entre os anos de 1991 e 2010. Por meio do emprego do método de avaliacdo
conhecido como diferencas em diferencas (MEYER, 1995), suportado por técnicas
complementares, a ferramenta de analise consistiu em confrontar os resultados do grupo que
tem sido potencialmente beneficiado com a intervencao dessa politica de turismo com outras

municipalidades semelhantes, mas ndo contempladas diretamente por esta estratégia.

A busca de indicios do impacto dessa politica em indicadores sociais a partir
do método de diferencas em diferencas (MEYER, 1995) adota a hipdtese que o grupo de
municipalidades néo tratadas representa o que haveria ocorrido com o grupo de estancias na
auséncia da intervencdo avaliada. O emprego desse método tem sido justificado em estudos
de avaliacédo pela capacidade de isolar fatores ndo observados que permanecem constantes ao
longo do tempo, bem como pela possibilidade de controlar outras variaveis observaveis que
podem diferir entre os grupos de tratamento e controle e influenciar os resultados de uma
politica (FOGUEL, 2012c).

As chamadas variaveis de controle foram definidas a partir de uma revisao
bibliografica acerca dos fatores que convencionalmente tém sido empregados em estudos
avaliativos sobre indicadores sociais (AULICINO, 1994; NERI; SOARES, 2012). Por
conseguinte, cabe reconhecer que o conjunto de pressupostos sobre os quais 0 método de
diferencas em diferencas se estrutura aponta para condi¢@es que dificilmente sdo encontradas
na analise dos problemas sociais (GARCIA, 2001).

Trata-se do que Matus (1993) define como problemas quase estruturados,

correspondentes as situacfes sociais para as quais ndo se admite uma solucdo, mas sim um
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intercdmbio entre conflitos com diferentes hierarquias de valor. Logo, esse método deve ser
compreendido a partir das suposi¢des assumidas, enquanto uma ferramenta que visa comparar
o anunciado com o resultado e identificar as mudancas nas principais variaveis de um
programa ou politica, entre 0s momentos anteriores e posteriores a intervencao analisada
(FREITAS; MENEGUIN, 2013).

Reconhecendo esse quadro de hipoteses, o presente estudo considerou uma
série de estratégias empiricas visando equilibrar a atenuacdo do viés de selecdo e a
representatividade amostral dos grupos de municipios tratados e ndo tratados. Essas
estratégias implicaram na elaboracdo dos cinco cendrios apresentados e discutidos, cujos
resultados apontam a influéncia da composicdo dos grupos de estudo e do emprego de dados
agregados. Como sugerido em Meyer (1995), preconiza-se que a comparagdo das estimativas
de impacto procedentes de diferentes cenarios permite aumentar a validade das interpretacdes

realizadas.

Com efeito, no primeiro cenario foram considerados como grupo tratado os
municipios paulistas elegidos & estancia desde o inicio dos anos 1990, confrontados com
municipios com caracteristicas regionais e socioecondmicas semelhantes, enquanto grupo de
controle. Posteriormente, ampliou-se o grupo de comparacdo para a quase totalidade dos
demais municipios paulistas, resultando no segundo cenario, bem como se ponderou o
possivel efeito de transbordamento da politica sobre unidades municipais ndo tratadas,

conformando o terceiro cenario.

No quarto cenario, consideraram-se apenas indicadores pés intervencéo,
permitindo ampliar a composi¢édo do grupo de tratamento para as demais estancias paulistas.
Retomando a terceira abordagem, o Ultimo dos cenarios manteve sua composicao em relagdo
aos grupos de tratamento e controle, porém, buscou refinar a composicdo desses grupos a

partir de técnicas de pareamento por escore de propensdo (ROSENBAUM; RUBIN, 1983).

Além da disponibilidade de diferentes cenarios para estimar a ocorréncia ou
ndo de impacto da politica avaliada, a hip6tese de comparabilidade dos grupos de tratamento e
de controle empregados encontra suporte no apontamento de Meyer (1995). Para o autor, 0
paralelismo entre medidas descritivas dos indicadores analisados ao longo do tempo pode
reforcar a constatacdo de que se trata de grupos comparaveis (MEYER, 1995).
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N&o se deixou de reconhecer que tanto o intervalo temporal considerado (1991-
2010) quanto as caracteristicas regionais diferenciadas dos municipios paulistas podem
representar fatores potencialmente intervenientes na comparacdo desses grupos. Por outro
lado, por pertencerem a uma mesma unidade da federacdo, assumiu-se que estes municipios
se tornam sujeitos a diretrizes normativas, fatores econémicos e estratégias de

desenvolvimento suficientemente semelhantes para compara-los.

Em contrapartida, frente a composicao nao aleatorizada dos cenarios de estudo,
a comparagdo de medidas de tendéncias central, como as médias amostrais, ndo pdde ser
empregada como inferéncia do impacto da intervencdo (FOGUEL, 2012b). Portanto, ainda
gue um conjunto de indicadores elencados apresentem valores amostrais que sugerem um
melhor desempenho social para o grupo das estancias paulistas, quando comparadas aos
demais municipios do estado, o subconjunto desses indicadores que apresentaram uma relacéo

de causalidade com a intervencéo foi significativamente menor.

Vale ressaltar que nenhum dos indicadores sociais foi impactado pela
intervencdo analisada em todas as abordagens do estudo, embora apresentem certa
regularidade nos diferentes cenarios a reducao mais lenta no percentual de pobres (Cenérios 2
e 4), o incremento mais significativo em indicadores de renda (Cenarios 1 € 4) e a elevacéo
mais contida no percentual de mulheres em condigdo de vulnerabilidade (Cenarios 2 e 3).
Ademais, observou-se a auséncia da intervencdo politica como fator significativo para a

reducdo dos patamares de desigualdade na maior parte dos cenarios.

O conjunto dos resultados tambeém indicou que ao comparar as estancias com
0S municipios mais proximos, bem como ao ndo se ponderar o possivel efeito de
transbordamento da politica sobre ndo tratados, as estimativas de impacto sobre os
indicadores sociais tenderam a favorecer o grupo de estancias. Ao contrario, ao ponderar a
eventual externalidade, dando maior representatividade aos municipios espacialmete menos

proximos, os resultados evidenciaram um impacto menos favoravel ao grupo tratado.

No mais, a analise conjunta do quadro de cenarios elaborados indica que a
politica de estancias tem representado um impacto positivo principalmente em indicadores de
renda, contribuindo também para um crescimento menor no percentual de mulheres
vulneraveis e do percentual de pessoas em domicilios localizados em aglomerados
subnormais. Por outro lado, resultou como impacto ausente ou como redugdo mais lenta no

percentual de pobres e nos indicadores de concentracdo de renda.
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O fator temporal, enquanto medida de amadurecimento da politica avaliada,
ndo demonstrou ser uma variavel significativa para a melhoria dos indicadores sociais. Com
efeito, essa variavel (perint) resultou um impacto negativo para parte desses indicadores a
medida que se ampliou o tempo de tratamento. Dessa forma, infere-se que a estratégia de
selecdo municipal representada por esta intervencdo considera, previamente, as

municipalidades que ja possuem melhores indicadores sociais.

Assim, a partir da perspectiva estatistica, a politica de estancias apresentou um
impacto significativo para apenas uma parcela dos indicadores sociais elencados, indicando
que poderia representar uma contribuicdo maior para a redugéo das polaridades sociais nessas
localidades. Estes resultados sugerem um distanciamento entre a conducdo politica da
atividade turistica nessas municipalidades e as expectativas criadas pelo discurso estruturante
das acOes governamentais. Infere-se, assim, que o potencial social do turismo ndo tem sido

aproveitado como sup8e uma concepcdo mais abrangente desse fenémeno.

O trabalho visou assinalar a pratica avaliativa como um componente
fundamental de um ciclo politico que se relaciona com outros aspectos mais amplos e que
devem ser considerados na andlise do alcance de uma intervencdo governamental (FREY,
2000). Trata-se de uma contribuicdo aos estudos de uma éarea tedrica ainda incipiente e
conceitualmente fragmentada (FARIA, 2005), cuja institucionalizagdo carece de avancos
enquanto ferramenta de gestdo publica (COSTA; CASTANHAR, 2003). Em adicdo, esse
estudo buscou preconizar que a producdo académica sobre esse tema no campo do turismo
pode contribuir com a organizagdo de novos referenciais, bem como discutir a aplicagdo de
metodologias para andlise politica (LOPES; TINOCO; SOUZA, 2011).

Nesse contexto, uma abordagem dos planos nacionais de turismo do governo
federal tem revelado uma modesta transicdo do conceito de avaliacdo enquanto analise do
impacto da atividade turistica na economia e da avaliacdo de oportunidades de investimento
para uma compreensdo mais ampla da avaliagdo, que passa a abranger, a0 menos
formalmente, os desdobramentos sociais da atividade (BRASIL, 2003; 2007; 2008). Como se
trata de um processo recente, constatou-se que o campo institucional do turismo ainda deve a
tarefa avaliativa a consolidacdo de instrumentos, metodologias e indicadores para medir

impactos que transcendem a dimensdo econémica da atividade.

No campo do turismo paulista, por sua vez, modelos de anélise e referéncias a

avaliacdo das politicas publicas de turismo sdo mais escassos, assim como 0s proprios dados
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que permitiriam avaliar, de forma mais consistente, as acdes governamentais. De maneira
geral, os 6rgdos estaduais tém definido a avaliacdo no plano formal. Contudo, mesmo na
dimensdo legal, a atribuicdo de responsabilidades pela tarefa avaliativa ndo € clara, como
permitem afirmar a atual sobreposi¢cdo de definicbes no quadro institucional do turismo
paulista (SAO PAULO, 2009, 2011). Com frequéncia, avaliacio e fiscalizacdo s&o

apresentadas como sinénimos, indicando um necessario avanco nessa esfera.

As inferéncias geradas pela avaliacdo realizada, somadas a analise historica dos
principais atos normativos do turismo paulista permitem sinalizar que, a despeito da recente
revisao no plano legal, o quadro de politicas de turismo de Sdo Paulo tem se norteado por uma
perspectiva predominantemente desenvolvimentista. Nos anos 1970, as estancias surgiram
com o objetivo de fomentar a urbanizacdo e atualmente buscam incrementar o
desenvolvimento econémico das municipalidades por meio de uma estratégia de

competitividade entre os destinos turisticos.

Quando se preconiza que a reducdo das desigualdades constitui um dos
objetivos fulcrais das politicas de turismo (TAKASAGO; MOLLO, 2008), as analises
empreendidas contribuem para atestar uma lacuna entre discurso e resultados sociais
auferidos. Para Silva e Nogueira (2005), o repasse de recursos para o desenvolvimento do
turismo se materializa na propria concepgdo das politicas publicas, com grande tendéncia de
reduzir o significado da atividade a condicdo de mero neg6cio e, consequentemente,

privilegiar areas e segmentos sociais parceiros das fontes financiadoras.

Ao propor que a concentracdo de recursos em determinadas estancias pode
constituir um dos fatores que implicaram um alcance social limitado por parte da politica
avaliada, o presente estudo apontou que contradicdes normativas historicamente verificadas
ndo foram solucionadas pela recente revisdo da legislacdo. Trata-se de um paradoxo na gestao
do turismo paulista, uma vez que o0s préprios mecanismos legais que direcionam o suporte do
Estado para as diferentes estancias priorizam a dimensdo absoluta do setor de servigos e a
capacidade municipal de arrecadar impostos, concentrando as acgdes naturalmente em

municipios de maior porte econdémico.

Como consequéncia, aspectos ndo mensurados por fatores monetarios, como a
importancia da atividade para a conservagdo de remanescentes naturais ou seu vinculo com
comunidades tradicionais ou com o patrimonio cultural local, ndo podem ser captados pelos

dispositivos normativos do Estado. Dessa forma, priorizam-se 0s municipios maiores, uma
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vez que sdo 0s que produzem mais impostos, ainda que a importéncia do turismo possa ser
mais representativa em municipios menores. Ndo se trata de negligenciar a importancia
econémica dos municipios, mas de buscar alternativas de alocacdo do suporte disponivel que

também considerem elementos ndo econémicos.

No que tange as limitagdes do estudo, a propria literatura avaliativa assinala os
aspectos que constituem ressalvas ao conjunto de resultados que podem ser atingidos na
pesquisa. Nesse sentido, Frey (2000) reitera que a definicdo do quadro de varidveis
dependentes e independentes, que operacionaliza grande parte dos estudos de analise politica,
representa inerentemente um recorte reducionista da multiplicidade de fatores que interferem

no impacto de uma intervencdo governamental.

Em complemento, Garcia (2001) aconselha uma andlise cuidadosa dos
resultados dessas avaliacdes, porque estes sdo, em grande medida, determinados pela propria
configuracdo do objeto avaliado e pelas representacdes que diferentes sujeitos podem atribuir
a avaliacdo. Portanto, os resultados desse estudo devem sempre ser considerados dentro de um
contexto tedrico e metodoldgico, que nas consideracBes de Costa e Castanhar (2003), marcam
um emaranhado conceitual, uma multiplicidade de categorias e diferentes tipos de analise e

critérios.

A falta de consenso quanto aos métodos e categorias mais adequados para
avaliar uma politica publica é, assim, um componente que deve ser ponderado ao interpretar
os resultados obtidos. Com efeito, ainda que nao signifique a superacdo dessas contradicdes,
entende-se que a elaboracdo dos diferentes cenarios, a complementacdo de técnicas de
estimativa de impacto, a andlise conjunta dos resultados procedentes de diferentes
abordagens, bem como a consideragdo historica de aspectos normativos e institucionais
relacionados a politica avaliada representaram uma estratégia de pesquisa valida para a

tentativa de considerar o conjunto de fatores intervenientes de forma mais ampla possivel.

A disponibilidade de dados secundarios em séries temporais, bem como de
indicadores do setor de turismo nas estancias paulistas também marcaram um carater
restritivo a pesquisa. Além disso, ainda que o método de diferencas em diferencas tenha sido
empregado com unidades de andlise agregada (unidades municipais), as ferramentas de
regressdo sdo mais adequadas para amostragens grandes. Nesse sentido, infere-se que o

método tende a ser mais aplicado em estudos avaliativos que empreguem unidades de analise
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de outra dimenséo, como individuos ou familias, que permitem uma composi¢do amostral

maior do que quando se considera a escala municipal.

A distdncia entre as consideragdes tecidas nas pesquisas sobre politicas
publicas e o processo de formulacdo das acGes governamentais pode configurar uma das
maiores lacunas desse campo de estudo. Ainda que a analise de uma politica publica possa
assumir diferentes objetivos (FARIA, 2005), a avaliacdo apenas se integra ao ciclo politico
qguando, associada a outros instrumentos normativos, passa a se constituir, de fato, um

elemento componente no processo de tomada de decisdo (GARCIA, 2001).

A analise e a interpretacdo dos resultados elucidaram um quadro de inferéncias
acerca do limitado alcance da politica de estancias sobre o conjunto dos indicadores sociais
abordados. Nesse sentido, a amplitude das expectativas que norteiam a formulacdo das
politicas de turismo, o espaco ainda limitado da atividade na agenda publica de
desenvolvimento local, a capacidade diferenciada da intervencdo politica na promocao de um
fluxo turistico efetivo nas estancias e a concentracdo do suporte governamental em um
conjunto dessas municipalidades sdo indicativos da relagdo insuficiente entre a politica e o

conjunto de indicadores sociais analisados.

Dessa forma, a categorizacdo de analise politica proposta por Frey (2000) se
demonstrou véalida para compreender os resultados do método de diferencas em diferencas
(MEYER, 1995) como uma dimensdo do conteddo da politica avaliada, enquanto outras
dimensGes de analise foram relevantes para elaborar 0s eixos interpretativos acima citados e
podem ser associados aos chamados elementos processuais e institucionais da analise politica
(FREY, 2000). Nestas categorias se enquadram: a trajetoria histdrica das instituicdes e normas
de turismo, nos planos nacional e estadual; a analise dimensional do setor de servi¢cos nos
municipios; a perspectiva de representantes de 6rgdos publicos de turismo nas estancias; e 0s

critérios, volume e divisdo dos recursos financeiros disponibilizados.

A concepcdo de arena politica, como espaco de consensos e conflitos (FREY,
2000), também foi valida para categorizar as perspectivas dos representantes locais quanto ao
suporte estadual de natureza financeira e nao financeira, bem como quanto ao nivel de
relevancia politica que a atividade turistica tem conquistado na esfera das estancias paulistas.
A partir dessa categoria, pode-se inferir que o turismo abrange um conjunto amplo de
expectativas de desenvolvimento, embora as governangas municipais tendam a néo

reconhecer seu papel na agenda local.
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Em adicéo, as interpretagdes produzidas no estudo acompanham a perspectiva
tecida por diferentes autores que apontam para uma tendéncia privatista, ou de priorizacdo dos
segmentos econdmicos, na formulacdo das politicas publicas em diferentes arenas. Esse
processo corresponde ao deslocamento semantico que conceitos politicos importantes, como
sociedade civil, participacdo ou cidadania, tém sofrido nos diferentes campos de debate e
decisdes politicas, denotando um viés gerencialista as acdes governamentais (DAGNINO,
2004).

No cenéario avaliado neste estudo, a recente revisdo normativa no campo das
estancias paulistas (SAO PAULO, 2015a; 2015b) apresenta aspectos politicos passiveis de
reconsideracdo ou de um acompanhamento mais atencioso. Com efeito, a concepcdo de
participacdo fomentada pelo texto oficial denota uma clara preferéncia aos componentes da

cadeia produtiva do setor.

Os conselhos municipais de turismo, por exemplo, devem ser compostos por
representantes governamentais e pela sociedade civil, conformada pelos “setores de
hospedagem, alimentagcdo, comércio e receptivo turistico” (SAO PAULO, 2015b, s/p.). O
texto deixar de abordar representantes comunitarios, associagdes de moradores, entidades
culturais e ambientais, organiza¢cdes ndo governamentais, pesquisadores e outros segmentos

sociais que possam compor a rede local de atores politicos.

O trénsito do conceito de participacdo para a esfera da gestdo representa uma
implicacdo “despolitizadora” do processo politico, distanciando-se de uma efetiva partilha do
poder de decisdo no campo das politicas publicas. Assim, hd uma marginalizacao de atores e
temas que ndo estdo na agenda dos agentes econdémicos dominantes (DAGNINO, 2004, p.
103).

Para Acselrad (2008), quando a acdo publica adquire uma racionalidade
exclusivamente voltada ao mercado, as delibera¢des visam exclusivamente ndo prejudicar os
negocios de um determinado setor. Esta racionalidade tende a implicar expectativas ndo
respondidas de sustentabilidade, que considerem a distribuicdo dos beneficios econdmicos, a

reducdo de desigualdades sociais e a protecdo do ambiente (ACSELRAD, 2008).

No campo do turismo, os desdobramentos desse processo indicam dinamicas
semelhantes. Cabe ressaltar que ndo se propde desconsiderar a importancia econdémica da

atividade turistica, mas evidenciar outras dimensdes que permeiam as contradi¢fes e conflitos
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em torno das politicas de desenvolvimento do turismo (SOARES, 2007). Também vale
registrar que a trajetoria desses instrumentos politicos no pais tem revelado um carater
predominantemente economicista, que ignora a dimens&o territorial e atenta-se, exclusiva ou

majoritariamente, aos componentes da cadeia produtiva do setor (CRUZ, 2003).

Ainda que a reducgédo das polaridades sociais conforme objetivo fulcral das
politicas de turismo nas diferentes escalas, esse campo de estudo ainda carece de esforcos
para uma melhor compreensédo da contribuicdo destas politicas as melhorias das condicdes de
vida nos territérios onde a atividade é empreendida como vetor de desenvolvimento (MELO,;
JULIANO, 2009). A pequena representatividade da politica de estancias sobre o conjunto dos
indicadores sociais elencados nesse estudo sugere uma clivagem entre a matriz discursiva que

conforma estas politicas e os objetivos sociais que efetivamente pretendem atingir.

A discussdo sugerida ao longo desse trabalho aponta para a reflexao,
enfrentamento e tratamento das causas das polaridades sociais como norte dos processos de
formulagdo, implantagcdo e avaliagdo das politicas de turismo. Ademais, recomenda-se que
estes atos normativos possibilitem previamente um debate amplo e efetivamente plural acerca
do significado do turismo para os diferentes municipios, dando margem a propostas de
desenvolvimento que considerem as especificidades locais e ndo constituam um modelo

homogeneizado de desenvolvimento da atividade.

A recente reformulagdo normativa do turismo paulista representa um campo de
estudos proficuo para o acompanhamento das alteracbes propostas, bem como das
articulacGes entre os diferentes atores envolvidos com os debates e decisdes desse campo.
Cabe acompanhar, ainda, o alcance das a¢cdes governamentais, a maneira como estas tém sido
discutidas e a capacidade de abertura do Estado para rever as contradicbes que ainda
persistem, sobretudo, por se tratar de uma arena politica que ndo era revisada desde 0s anos
1970.

A guisa de conclusdo, um estudo sobre avaliagdo de politicas publicas é,
essencialmente, uma investigacdo sobre quais sdo 0s atores que importam nos processos
decisorios de uma arena politica. Avaliar a partir do critério de desigualdades sociais indica
que o alcance de uma politica pode contemplar uma pluralidade de beneficiarios ou legitimar
0s objetivos de grupos que controlam os meios, sobretudo de natureza econdmica, para

influenciar o debate e as decisdes em um determinado campo.
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Ao buscar avaliar se a politica de fomento ao turismo nas estancias paulistas
implica em melhorias sociais, contatou-se que previamente caberia compreender se esta
intervencdo governamental apresenta, de fato, capacidade de promover o turismo nesses
municipios. Os resultados alcancados revelaram um cenario bastante heterogéneo entre as
estancias, assim como a concentragdo e suporte do Estado nos municipios economicamente
mais dindmicos. Portanto, ainda que tenha se identificado impacto em um conjunto de
indicadores sociais, a hipdtese de que a politica analisada tende a selecionar as
municipalidades que j& apresentam melhores condigdes sociais para desenvolver o turismo

demonstra ser mais fundamentada.

As interpretacGes que embasam esse estudo ndo pretendem afirmar que a
politica das estancias ndo apresenta um potencial de gerar beneficios para os municipios e
retorno social. Ao contrario, reconhece-se que a avaliacdo realizada aborda um conjunto de
indicadores sociais que, mesmo diante da diversidade de aspectos analisados, ndo pode
asseverar que a politica e o turismo ndo sdo prementes para esses municipios. Para tanto,
existem significados e papeis (nos ambitos cultural, ambiental, histérico, social, comunitario,
dentre outros) dessa atividade que raramente podem ser captados pela préatica de avaliacao de

impacto.

Em contrapartida, cabe reconhecer que os resultados alcancados constituem
indicios de concentracdo do suporte do Estado em um conjunto de municipios, bem como
uma capacidade heterogénea de fomentar o turismo. No mais, a exemplo das contradi¢des
histdricas que tem conformado os critérios dessa politica, as recentes revisdes normativas no
campo do turismo paulista indicam que existem, da perspectiva de formulacéo de uma politica
publica, aspectos que ainda demandam uma maior reflexdo acerca de seu significado e

alcance.

Em diferentes escalas, tem se identificado que as politicas pablicas de turismo
transitam de uma questdo de segunda ordem na pauta pablica para uma posicdo estratégica
como meio de reducéo de pobreza e desigualdade. Diante das contradi¢des e indefini¢cdes que
assinalam a interpretacdo dessa atividade para os diferentes formuladores de politicas
publicas, cabe continuar refletindo sobre qual é o papel do turismo para o desenvolvimento e

sobre quem sdo os atores que, de fato, importam nesse processo.
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APENDICE A — Regressio complementar ao Cenario 3, utilizando escala de distincia de 1-5 como variavel de controle.

poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.662 0.212 0.174 0.231 0.177 0.631 0.710 0.459 0.551 0.379 0.147 0.948 0.030 0.265 0.151 0.998
adj r-squared 0.658 0.203 0.165 0.223 0.169 0.627 0.707 0.453 0.546 0.372 0.138 0.947  0.020 0.257 0.142 0.998
varidveis
pol -8.75 * 0.016 -0.13 -1.24 1.20 43.63 -2.73 146.81 7.54 * 7.04 * -0.26 0.074 1524 0.90 0.16 6386.90
urb 0.00 0.000 0.01 0.00 0.01 0.19 0.02 0.62 0.00 -0.02 0.00 0.000 0.01 0.01 0.01 -40.90
pop -0.51 0.007 * 0.37 -0.41 * 0.27 14.29 * -1.91 47.86 0.33 -0.35 0.18 0.007 0.91 0.95 * 0.90 * 28574.40 *
analf 0.48 * 0.000 0.10 0.04 -0.02 0.00 0.60 -0.65 -0.60 * -0.76 * 0.00 -0.006 -0.89 0.07 0.00 -346.18
minf 1.03 * 0.000 0.01 -0.01 0.06 -11.40 * -241 * -33.23 -0.63 * -0.33 * 0.08 * -0.005 0.17 0.10 * 0.05 * -159.17
dep 0.51 * 0.001 * 0.09 * -0.08 * 0.10 * -9.74 * -3.20 * -23.65 -0.50 * -0.26 * 0.15 * -0.003 0.77 * 0.30 * -0.05 * 196.24
transf 0.63 0.020 * 137 * -0.95 * 0.98 * 20.33 -8.84 * 103.09 0.23 -0.76 0.31 0.008 -2.52 1.53 * 1.87 * 16521.25 *
recmun 0.00 0.000 * 0.00 0.00 * 0.00 -0.03 0.01 -0.12 0.00 0.00 0.00 0.000 0.00 0.00 * 0.00 189.00 *
perint 0.13 -0.001 -0.17 0.01 -0.04 -1.11 -0.61 -7.42 -0.12 -0.13 0.04 -0.001 0.86 0.42 0.28 * 1010.13
dist 143 * -0.003 -0.20 0.16 * -0.17 -31.87 * -4.94 * -96.12 -1.29 * -0.06 0.13 -0.001 -1.17 -0.51 * -0.38 * 1446.80 *
depois 439 * -0.036 * -3.85 * 1.07 * -1.69 * -34.51 7.06 -241.90 -10.08 * -3.19 * 328 * 0.116 1850 * 10.61 * -0.56 -2873.42
pol*depois 6.42 0.028 3.98 -0.38 0.79 18.09 3.71 159.79 -3.51 -1.79 0.22 -0.023  -26.90 -6.49 -3.60 * -14511.51
const -40.39 * 0413 * 34.59 * 17.69 * 5.94 * 1386.36 * 363.92 * 3717.13 141.86 * 12199 * -10.61 * 0.824 15.62 -12.21 * 2.56 * -8521.32
n. observ 1164
Regressao robusta:
poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.662 0.212 6.158 0.231 0.177 0.631 0.710 0.459 0.551 0.379 0.147 0.948 0.030 0.265 0.151 0.998
adj r-squared
varidveis
politica -8.75 * 0.016 -0.13 -1.24 * 1.20 43.63 -2.73 146.81 7.54 * 7.04 * -0.26 0.074 * 15.24 0.90 0.16 6386.90 *
urb 0.00 0.000 0.01 0.00 0.01 0.19 0.02 0.62 0.00 -0.02 0.00 0.000 0.01 0.01 0.01 * -40.90
pop -0.51 0.007 * 0.37 -0.41 * 0.27 14.29 -1.91 47.86 0.33 -0.35 * 0.18 *  0.007 * 0.91 0.95 * 0.90 * 28574.40 *
analf 0.48 * 0.000 0.10 0.04 -0.02 0.00 0.60 -0.65 -0.60 * -0.76 * 0.00 -0.006 * -0.89 0.07 0.00 -346.18 *
minf 1.03 * 0.000 0.01 -0.01 0.06 -11.40 * -2.41 * -33.23 * -0.63 * -0.33 * 0.08 * -0.005 * 0.17 0.10 * 0.05 -159.17
dep 0.51 * 0.001 * 0.09 * -0.08 * 0.10 * -9.74 * -3.20 * -23.65 * -0.50 * -0.26 * 0.15 * -0.003 * 0.77 * 0.30 * -0.05 * 196.24
transf 0.63 0.020 * 137 * -0.95 * 0.98 * 20.33 -8.84 * 103.09 0.23 -0.76 * 0.31 * 0.008 * -2.52 1.53 * 1.87 * 16521.25
recmun 0.00 0.000 0.00 0.00 0.00 -0.03 0.01 -0.12 0.00 0.00 0.00 0.000 * 0.00 0.00 * 0.00 189.00 *
perint 0.13 -0.001 -0.17 0.01 -0.04 -1.11 -0.61 -7.42 -0.12 -0.13 0.04 -0.001 0.86 0.42 0.28 1010.13 *
dist 143 *  -0.003 -0.20 0.16 * -0.17 -31.87 * -4.94 * -96.12 * -1.29 * -0.06 0.13 -0.001 -1.17 -0.51 * -0.38 * 1446.80 *
depois 439 *  -0.036 * -3.85 * 1.07 * -1.69 * -34.51 * 7.06 -241.90 * -10.08 * -3.19 * 328 * 0.116 * 18.50 * 10.61 * -0.56 *  -2873.42
depois*politica 6.42 * 0.028 3.98 -0.38 0.79 18.09 371 159.79 -3.51 -1.79 0.22 -0.023 -26.90 -6.49 -3.60 -14511.51 *
const -40.39 * 0413 * 34.59 * 17.69 * 5.94 * 1386.36 * 363.92 * 3717.13 * 141.86 * 12199 * -10.61 *  0.824 * 15.62 -12.21 * 2.56 * -8521.32
n. observ 1164

Legenda: * significativo a 5%; ** significativo a 10%. Nota: para notacdo das varidveis da primeira coluna, ver Quadros 7 e 8; para notagdo dos indicadores de impacto, ver
Quadro 6. Fonte: elaboracéo propria.
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APENDICE B - Regressdo complementar ao Cenario 3, utilizando escala de distancia de 1-:10 como peso.

poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.695 0.239 0.199 0.254 0.191 0.653 0.708 0.478 0.608 0.400 0.210 0.951 0.036 0.252 0.163 0.998
adj r-squared 0.694 0.237 0.197 0.252 0.189 0.652 0.707 0.477 0.607 0.399 0.208 0.951  0.034 0.250 0.161 0.998
varidveis
pol -8.55 * 0.047 * 2.86 * -2.41 * 337 * 60.18 * -9.04 259.04 7.88 * 927 * -0.54 0.076 1321 * 174 * 0.40 4061.32
urb 0.01 0.000 * 0.01 * 0.00 0.01 0.08 0.00 0.28 0.00 -0.03 * 0.00 0.000 0.03 0.00 0.00 -38.54 *
pop -0.87 * 0.017 * 1.20 * -0.81 * 0.81 * 48.85 * 0.87 170.64 0.48 * 058 * 0.30 * 0.011 0.29 1.21 * 0.98 * 26359.71 *
analf 0.39 * -0.001 * -0.03 0.10 * -0.11  * 0.48 1.22 * 217 -054 * -091 * -001 -0.005 -0.77 * 0.04 -0.01 -209.98
minf 1.17 * 0.000 0.04 -0.02 0.09 * -11.52 * -2.53 * 232,69 -081 * -040 * 0.13 * -0.005 0.12 0.03 0.01 -101.56
dep 0.52 * 0.001 * 0.08 * -0.08 * 0.09 * -8.44 * -2.97 *  -20.07 -060 * -025 * 0.21 * -0.003 0.68 * 0.33 * -0.01 * 64.28
transf -0.03 0.038 * 294 * -1.71 * 198 * 84.96 * -3.68 332.46 0.54 -1.17  * 0.53 * 0.016 -3.37 209 * 1.95 * 1341200 *
recmun 0.00 * 0.000 * -0.01 * 0.00 * 0.00 * -0.19 * 0.00 -0.68 000 * 0.00 * 0.00 * 0.000 0.00 -0.01 * 0.00 198.70 *
perint 0.15 -0.002 -0.19 0.05 -0.10 -5.00 -0.79 -20.32 -0.21 -0.12 0.02 -0.001 0.14 033 * 0.15 * 923.04 *
depois 472 * -0.041 * -4.40 * 123 * -1.97  * -16.24 12.49 * -201.34  -1259 * 379 * 449 * 0115 1887 * 987 * -0.54 * -339540 *
pol*depois 6.26 0.018 2.66 -0.13 0.13 59.04 9.06 267.70 -2.86 -3.25 0.93 -0.029 -18.97 -5.67 * -2.13 * -1369332 *
const -40.75 * 0.401 * 34.13 * 18.29 * 5.91 * 122977 * 337.85 * 3257.22 14859 * 12455 * -1515 * 0.819 1582 * -1241 * 0.78 * 961.16
n. observ 4282
Regressao robusta:
poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.695 0.239 0.199 0.254 0.191 0.653 0.708 0.478 0.608 0.400 0.210 0.951 0.036 0.252 0.163 0.998
adj r-squared
varidveis
politica -8.55 * 0.047 * 2.86 * -2.41 * 337 * 60.18 * -9.04 * 259.04 * 7.88 * 9.27 * -0.54 0.076 * 13.21 * 1.74 * 0.40 4061.32 *
urb 0.01 0.000 0.01 * 0.00 0.01 0.08 0.00 0.28 0.00 -0.03 * 0.00 0.000 0.03 0.00 0.00 -38.54 *
pop -0.87 * 0.017 * 1.20 * -0.81 * 0.81 * 48.85 * 0.87 170.64 * 048 * -0.58 * 0.30 * 0.011 * 0.29 1.21 * 0.98 * 26359.71 *
analf 0.39 *  -0.001 * -0.03 0.10 * -0.11 * 0.48 122 * -2.17 -0.54 * -0.91 * -0.01 -0.005 * -0.77 * 0.04 -0.01 -209.98 *
minf 117 * 0.000 0.04 -0.02 0.09 * -11.52 * -2.53 * -32.69 * -0.81 * -0.40 * 0.13 * -0.005 * 0.12 0.03 0.01 -101.56
dep 0.52 * 0.001 * 0.08 * -0.08 * 0.09 * -8.44 * -297 * -20.07 * -0.60 * -0.25 * 0.21 * -0.003 * 0.68 * 0.33 * -0.01 * 64.28
transf -0.03 0.038 * 294 * -1.71 * 198 * 84.96 * -3.68 33246 * 0.54 * -1.17 * 0.53 * 0.016 * -3.37 * 2.09 * 195 * 13412.00
recmun 0.00 0.000 -0.01 * 0.00 0.00 * -0.19 * 0.00 -0.68 * 0.00 * 0.00 0.00 0.000 * 0.00 -0.01 * 0.00 * 198.70 *
perint 0.15 * -0.002 * -0.19 * 0.05 -0.10 * -5.00 -0.79 -20.32 * -0.21 * -0.12 * 0.02 -0.001 * 0.14 0.33 * 0.15 923.04 *
depois 472 * -0.041* -4.40 * 123 * -1.97 * -16.24 1249 *  -20134 * -12.59 * -3.79 * 449 * 0.115 * 18.87 * 9.87 * -0.54 *  -3395.40 *
depois*politica 6.26 * 0.018 2.66 -0.13 0.13 59.04 9.06 267.70 -2.86 * -3.25 * 0.93 -0.029 *  -1897 * -5.67 * -2.13 * -13693.32 *
const -40.75 * 0.401 * 34.13 * 18.29 * 5.91 * 1229.77 * 337.85 * 3257.22 * 148.59 * 124.55 * -15.15 * 0.819 * 15.82 * -12.41 * 0.78 * 961.16 *
n. observ 4282

Legenda: * significativo a 5%; ** significativo a 10%. Nota: para notacdo das varidveis da primeira coluna, ver Quadros 7 e 8; para nota¢do dos indicadores de impacto, ver
Quadro 6. Fonte: elaboragéo prépria.
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APENDICE C - Regressado complementar ao Cenario 3, utilizando escala de distancia de 1+10 como variavel de controle.

poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.662 0.211 0.173 0.229 0.177 0.630 0.711 0.457 0.553 0.379 0.148 0.948 0.030 0.265 0.151 0.998
adj r-squared 0.659 0.202 0.165 0.221 0.168 0.626 0.708 0.451 0.549 0.372 0.139 0.947  0.020 0.258 0.142 0.998
varidveis
pol -8.54 * 0.016 -0.11 -1.24 1.22 40.29 -3.50 138.43 734 * 704 * -024 0.074 15.19 0.84 0.11 6509.32
urb 0.00 0.000 0.01 0.00 0.01 0.17 0.02 0.55 0.00 -0.02 0.00 0.000 0.01 0.01 0.01 -39.83
pop -0.49 0.007 * 0.38 -0.41 * 0.28 14.10 * -1.99 47.68 0.30 -0.35 0.19 0.007 0.92 094 * 0.89 * 28576.26 *
analf 047 * 0.000 0.10 0.04 -0.02 0.05 0.62 -0.57 -0.59 * -076 * 0.00 -0.006  -0.89 0.07 0.01 -347.18
minf 1.02 * 0.000 0.00 -0.01 0.05 -11.36 * -2.39 *-33.23 -062 * -033 * 008 * -0005 0.17 0.10 * 0.05 *  -158.91
dep 0.51 * 0.001 * 0.09 * -0.08 * 0.10 * -9.68 * -3.19 * 22345 -050 * -0.26 * 0.15 * -0.003 077 * 0.31 * -0.05 * 193.27
transf 0.66 0.020 * 139 * -0.96 * 1.00 * 20.19 -8.97 * 103.40 0.20 -0.76 0.32 0.008 -2.49 152 * 1.86 * 1651485 *
recmun 0.00 0.000 * 0.00 0.00 * 0.00 -0.03 0.01 -0.12 0.00 0.00 0.00 0.000 0.00 0.00 * 0.00 189.00 *
perint 0.10 -0.001 -0.17 0.01 -0.04 -0.72 -0.53 -6.39 -0.10 -0.13 0.04 -0.001 0.87 0.42 0.29 * 994.98
dist 0.77 * -0.001 -0.06 0.06 -0.06 -15.94 * -2.71 *  -46.51 -0.71  * -0.02 0.07 0.000 -0.52 -0.27 * -0.19 * 696.52 *
depois 424 *  -0.037 * -3.89 * 1.09 * -171 * -32.51 7.67 -237.81 992 * 319 * 326 * 0.116 1850 * 1066 * -0.53 -2930.51
pol*depois 6.68 0.028 3.97 -0.37 0.79 13.14 2.76 146.13 -3.77 -1.80 0.25 -0.023 -27.03 -6.58 -3.66 * -14308.74
const -39.93 * 0411 * 34.47 * 17.77 * 5.84 * 1374.67 * 36241 * 367991 14147 * 12196 * -10.57 * 0.823 15.11 -12.38 * 2.42 * -7956.41
n. observ 1164
Regressao robusta:
poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.662 0.211 0.173 0.229 0.177 0.630 0.711 0.457 0.553 0.379 0.148 0.948 0.030 0.265 0.151 0.998
adj r-squared
varidveis
pol -8.54 * 0.016 -0.11 -1.24 * 1.22 40.29 -3.50 138.43 7.34 * 7.04 * -0.24 0.074 * 15.19 0.84 0.11 6509.32 *
urb 0.00 0.000 0.01 0.00 0.01 0.17 0.02 0.55 0.00 -0.02 0.00 0.000 0.01 0.01 0.01 * -39.83
pop -0.49 0.007 * 0.38 -0.41 * 0.28 14.10 -1.99 47.68 0.30 -0.35 * 0.19 *  0.007 * 0.92 0.94 * 0.89 * 28576.26 *
analf 047 * 0.000 0.10 0.04 -0.02 0.05 0.62 -0.57 -0.59 * -0.76 * 0.00 -0.006 * -0.89 0.07 0.01 -347.18 *
minf 1.02 * 0.000 0.00 -0.01 0.05 -11.36 * -2.39 * -33.23 * -0.62 * -0.33 * 0.08 * -0.005 * 0.17 0.10 * 0.05 -158.91
dep 0.51 * 0.001 * 0.09 * -0.08 * 0.10 * -9.68 * -3.19 * -23.45 * -0.50 * -0.26 * 0.15 * -0.003 * 0.77 * 0.31 * -0.05 * 193.27
transf 0.66 0.020 * 1.39 * -0.96 * 1.00 * 20.19 -8.97 * 103.40 0.20 -0.76 * 0.32 * 0.008 * -2.49 1.52 * 1.86 * 16514.85
recmun 0.00 0.000 0.00 0.00 0.00 -0.03 0.01 -0.12 0.00 0.00 0.00 0.000 0.00 0.00 * 0.00 189.00 *
perint 0.10 -0.001 -0.17 0.01 -0.04 -0.72 -0.53 -6.39 -0.10 -0.13 0.04 -0.001 0.87 0.42 0.29 994.98 *
dist 0.77 *  -0.001 -0.06 0.06 -0.06 -15.94 * 271 * -46.51 * -0.71 * -0.02 0.07 0.000 -0.52 -0.27 * -0.19 * 696.52 *
depois 424 *  -0.037 * -3.89 * 1.09 * -1.71 * -32.51 7.67 -237.81 * -9.92 * -3.19 * 326 * 0.116 * 18.50 * 10.66 * -0.53 *  -2930.51
pol*depois 6.68 * 0.028 397 -0.37 0.79 13.14 2.76 146.13 -3.77 -1.80 0.25 -0.023 -27.03 -6.58 -3.66 -14308.74 *
const -39.93 * 0411 * 34.47 * 17.77 * 5.84 * 1374.67 * 362.41 *  3679.91 * 14147 * 12196 * -10.57 *  0.823 * 15.11 -12.38 * 242 *  -7956.41
n. observ 1164

Legenda: * significativo a 5%; ** significativo a 10%. Nota: para notacdo das varidveis da primeira coluna, ver Quadros 7 e 8; para notagdo dos indicadores de impacto, ver
Quadro 6. Fonte: elaboragéo propria.
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APENDICE D - Regressio complementar ao Cenario 4, utilizando escala de distincia de 1-5 como variavel de controle.

poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.463 0.183 0.138 0.228 0.185 0.518 0.570 0.416 0.277 0.097 0.098 0.643  0.013 0.233 0.349 0.999
adj r-squared 0.454 0.183 0.124 0.216 0.172 0.510 0.563 0.407 0.265 0.082 0.083 0.637  -0.003 0.220 0.339 0.999
variaveis
pol 1.91 0.029 2.57 -1.40 * 1.60 204.39 * 26.85 * 678.37 2.64 0.06 0.03 0.033 4.83 -3.01 1.38 4355.55
urb 0.01 0.000 0.00 0.00 0.00 -0.27 -0.10 -0.91 -0.01 -0.01 * 0.00 0.000 -0.05 0.00 0.00 -7.97
pop -1.04 -0.027 * -1.98 * 1.29 * -2.11 * -72.38 * 10.39 -320.37 1.14 0.10 -0.32 -0.003 -4.38 -1.66 -3.87 * 103947.80 *
analf 0.21 -0.002 -0.18 0.08 -0.11 -24.84 * -4.48 * -76.11 -0.15 -0.02 0.02 -0.005 -1.68 0.52 * -0.18 -1757.41 *
minf 030 * -0.005 * -0.53 * 0.19 * -0.29 * -31.41 * -4.92 * -102.41 -0.29 * -0.02 0.02 -0.007 0.76 032 * 0.12 * 715.15 *
dep 0.70 * 0.002 * 0.15 * -0.14 * 0.14 * -17.49 * -6.16 * -41.15 -0.49 * -0.05 * 0.09 * -0.003 0.21 0.50 * -0.09 * 542.15 *
transf 0.00 * 0.000 * 0.00 * 0.00 * 0.00 * 0.01 0.00 * 0.04 0.00 0.00 0.00 0.000 0.00 0.00 * 0.00 -8.73 *
recmun 0.00 0.000 0.00 0.00 0.00 * 0.19 * 0.01 0.73 0.00 0.00 0.00 0.000 0.01 0.00 0.00 59.80 *
perint 0.00 0.000 0.02 0.00 0.01 -1.25 -0.27 -3.67 -0.12 * -0.01 0.01 0.000 0.04 0.06 0.01 545.75 *
dist 0.15 -0.005 * -0.40 0.19 * -0.21 -16.46 * -0.56 -59.98 -0.04 0.10 * -0.14 *  0.000 1.13 -0.82 * -0.23 -702.01
const -31.00 * 0.423 * 37.99 * 18.41 * 8.37 * 203592 * 549.87 * 5433.83 124.04 * 102.20 * -3.29 * 0981 51.07 * -13.48 * 291 * -32587.27 *
n. observ 623
Regressao robusta:
poppob gini rendapric rendappob razricpob rendpc rendmpob rendmric aguaenc collixo saninad idhm viol mulvuln aglsubn consres
r-squared 0.463 0.183 0.138 0.228 0.185 0.518 0.570 0.416 0.277 0.097 0.098 0.643 0.013 0.233 0.349 0.999
adj r-squared
varidveis
pol 191 0.029 * 2.57 -1.40 * 1.60 204.39 * 26.85 * 678.37 * 2.64 0.06 0.03 0.033 * 4.83 -3.01 1.38 4355.55
urb 0.01 0.000 0.00 0.00 0.00 -0.27 -0.10 -0.91 -0.01 -0.01 * 0.00 0.000 -0.05 0.00 0.00 -7.97
pop -1.04 -0.027 * -1.98 1.29 * -2.11 * -72.38 10.39 -320.37 * 1.14 0.10 -0.32 -0.003 -4.38 * -1.66 -3.87 103947.80 *
analf 0.21 -0.002 -0.18 0.08 -0.11 -24.84 * -4.48 * -76.11 * -0.15 -0.02 0.02 -0.005 * -1.68 0.52 * -0.18 -1757.41 *
minf 0.30 *  -0.005 * -0.53 * 0.19 * -0.29 * -31.41 * -492 *  -102.41 * -0.29 * -0.02 0.02 -0.007 * 0.76 0.32 * 0.12 * 715.15 *
dep 0.70 * 0.002 * 0.15 * -0.14 * 