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Resumo

As politicas publicas tem crescentemente reconhecido o turismo como um veiculo
de redugdo das desigualdades sociais, fomentado o desenvolvimento da atividade como
alternativa econ6mica a diferentes escalas geograficas. Contudo, os desdobramentos
desse processo dependem do significado que o turismo assume nas localidades onde é
estimulado. Assim, essa investigagdo objetiva compreender qual tem sido a contribui-
cdo recente das politicas de turismo para indicadores relacionados as desigualdades
sociais em municipios estancias do estado de S&o Paulo. Por meio do método de ava-
liacdo de politicas conhecido como diferencas em diferencas, os resultados contribuem
para sinalizar que o grupo de estancias estudadas, comparadas a outros municipios do
estado, apresenta melhor desempenho em parte dos indicadores sociais analisados.
Entretanto, a investigagdo acerca de relagdes de causalidade entre a intervengdo politi-
ca e os resultados obtidos nestes municipios revela que o papel destas politicas esta
aquém das propostas inscritas no discurso oficial.

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

Abstract

Evaluation of tourism policies on social indicators
in tourist municipalities at S3ao Paulo

Public policies have increasingly recognized tourism as an alternative to reducing
social inequality. They have been fomenting the development of this activity as economic
option to different geographical scales. However, the implications of this process depend
on the meaning of tourism to places where it has been encouraged. Therefore, this
research aims to understand what has been the recent contribution of tourism policies
for indicators related to social inequalities in the tourist municipalities at state of Sao
Paulo, Brazil. Through the use of policy evaluation method known as ‘differences in
differences’, the main results contribute to demonstrate that the group of tourist
municipalities at Sdo Paulo, covered by this study, has been shown better performance
only in some of the analyzed indicators when compared with other cities in the same
state. On the other hand, the investigation about the causal interactions between political
intervention with the obtained results in these municipalities suggest that the role of
these policies falls short of what is stated in oficial discourse.

Key words: Public policies evaluation. Social inequalities. Tourism. Tourist
municipalities at Sdo Paulo.
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INTRODUCAO

Legitimada como critério do processo de avaliagdo de politicas publicas, a re-
ducdo das desigualdades sociais compde uma categoria cada vez mais presente no
discurso de diferentes atores sociais. Predomina, conquanto, um viés técnico que
tende a ignorar a prépria dimensdo politica da avaliagdo, representada pela pluralidade
de projetos e atores interessados pelos assuntos publicos em diferentes campos (FA-
RIA, 2005; RODRIGUES, 2011).

Este estudo avalia o papel das politicas de turismo a partir da dimensdo das
desigualdades, objetivando investigar a contribuicdo destas politicas a evolugdo de
indicadores relacionados as polaridades sociais em municipios do estado de S&o Pau-
lo que receberam a chancela de estancia a partir da década de 1990. Busca, assim,
interpretar as interfaces desse processo com os impactos dele decorrentes em indica-
dores de pobreza, desigualdade, renda, desenvolvimento humano, saneamento e
vulnerabilidade social.

Adotando como ferramenta o método de avaliagdo de politicas conhecido como
diferencas em diferencas (MEYER, 1995), a investigacdo confronta os municipios que
tem recebido o suporte institucional e financeiro previsto no modelo de esténcias com
outros municipios do estado de Sdo Paulo, ndo contemplados pela mesma interven-
cdo. Discute-se, assim, o comportamento dos indicadores sociais analisados neste
periodo para os dois grupos, bem como a existéncia e magnitude do impacto da
intervengdo avaliada.

O turismo tem revelado crescente importancia na condicdo de estratégia e
alternativa de desenvolvimento para os territorios, sendo incorporado pelo discurso
corrente nas politicas publicas como vetor de desenvolvimento social e econémico
(TAKASAGO; MOLLO, 2008). Contudo, ainda sdo necessarios esforgos para compre-
ender a efetiva contribuicdo destas politicas a melhoria das condigbes de vida onde a
atividade é fomentada.

AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS: DESIGUALDADE COMO CRITERIO
CENTRAL DE AVALIACAO

O conceito de cidadania se desloca do campo do debate politico sobre as cau-
sas da pobreza e da desigualdade para uma abordagem restrita ao ambito técnico.
Esse deslocamento caracteriza um contexto no qual refletir acerca do papel de uma
politica publica adquire um significado determinante na conducdo de temas de inte-
resse coletivo (DAGNINO, 2004).

A redugdo das desigualdades tem galgado uma dimensdo central em avalia-
coes de politicas, superando a abordagem de estratégias isoladas de combate a po-
breza (ABRAMOVAY, 2012) e evidenciando a incapacidade de tratativa de questdes
sociais pelos mecanismos regulatérios do mercado (SACHS, 2012). Em dltima instan-
cia, essa centralidade reforga a importancia da pluralidade de atores sociais para a
legitimidade da acdo publica (ACSELRAD, 2008).

A proposicdo de politicas publicas parte do reconhecimento da existéncia de
um problema que se deseja tratar e da identificacdo de uma relacdo de causalidade
entre a intervengdo governamental e o problema existente (FREITAS; MENEGUIN,
2013). A avaliacdo de politicas publicas, por sua vez, consiste em uma analise sistémica,
cientificamente embasada, que visa identificar a eficacia e os efeitos reais de uma
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intervencdo governamental (ARAUJO; POSENATTO, 2012), atribuindo valor & politica,
por meio de critérios que determinam se uma intervencdo é preferivel a outra
(FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986).

O curso da acdo de uma politica ocorre em um contexto dinamico e interativo
e, ainda que sejam controladas as condicGes de um programa, as variaveis do ambi-
ente que determinam seu impacto ndo podem ser totalmente isoladas (GARCIA, 2001).
A despeito destas limitagdes, o objetivo das avaliagdes é comparar a realidade com o
planejado, identificar as alteragdes nas principais varidveis da politica e levantar os
desdobramentos para a parcela da sociedade que esta pretende afetar (FREITAS;
MENEGUIN, 2013).

A estruturacdo do campo de avaliacdo de politicas publicas no Brasil ainda é
incipiente, sofre de fragmentacdo organizacional e tematica e apresenta uma
institucionalizagdo ainda precaria (FARIA, 2005). No que concerne as politicas publi-
cas de turismo, a produgdo académica sobre avaliagdo da area é pequena, revelando
uma lacuna de textos conceituais e falta de referéncias. Além disso, este campo de
pesquisa carece de clareza quanto a metodologia empregada e ao uso de indicadores
(LOPES; TINOCO; SOUZA, 2011).

POLETICAS DE TURISMO NO BRASIL E NO MODELO DOS MUNICIPIOS
ESTANCIAS DE SAO PAULO

Uma politica de turismo compreende o conjunto de intencBes, diretrizes e es-
tratégias definidas na esfera do poder publico para promover o desenvolvimento
desta atividade em um territério (CRUZ, 2002). Dotadas de institucionalidade, as
politicas de turismo, em principio, devem constituir uma ferramenta articuladora en-
tre os d6rgdos promotores da atividade e os usudrios dessa politica (PEREIRA, 1999).

O interesse recente do campo das politicas publicas pela atividade turistica se
relaciona tanto ao potencial aproveitamento econémico do setor, quanto aos anseios
em torna-lo meio para redugdo da pobreza e desigualdades (TAKASAGO; MOLLO,
2008). Como em outros setores econdmicos, a expansdo do turismo tem contado
com a intervencdo de politicas publicas como forga propulsora e facilitadora de de-
senvolvimento e acumulagdo do capital, embora seja axiomatica a ampliacdo de de-
sigualdades e de problemas sociais decorrentes de projetos desenvolvimentistas
(THEVENIN, 2011).

O turismo no Brasil sofreu desde os primeiros atos normativos, datados do final
da década de 1930, a influéncia de um regime predominantemente fiscalizador e a
falta de um padrdo de politica ampla e sistematica. Com efeito, foi apenas a partir de
meados dos anos 1960 que a atividade comegou a ser reconhecida como vetor de
minimizacdo de desniveis regionais (CAVALCANTI; HORA, 2002; CRUZ, 2002).

Foi também apenas a partir dos anos 1960 se desenvolveram formas
institucionais de organizagdo do turismo no dmbito das unidades federativas brasilei-
ras. Em S&o Paulo, o primeiro érgdo de turismo foi criado em 1965 e, em linhas
gerais, observou-se a reproducdo de diretrizes estabelecidas no plano federal, sem
refletir a preocupagdo com o estabelecimento de uma politica estadual de turismo que
considerasse as singularidades dos municipios paulistas (BROCCHI; SOLHA, 2008).

Neste contexto, fica evidente que o cenario do turismo em Sdo Paulo direciona

grande parte dos esforcos de desenvolvimento a um grupo de municipios seleciona-
dos no territério paulista que sdo beneficiados com a concessdo do titulo de estancia.
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Fino e Queiroz (2012) consideram a politica de elegibilidade a esta categoria como a
principal politica publica de turismo do estado, cujas primeiras referéncias normativas
sdo encontradas na década de 1940, com o Cddigo de Aguas Minerais (decreto-lei
7.841/1945), complementadas por legislagdo da década de 1970, quando foram pri-
meiramente definidas as categorias de estancias hidrominerais, climaticas e balnearias
(lei 10.426/1971) e, posteriormente, a categoria de estancias turisticas (lei 1.457/
1977) (RAIMUNDO et al., 2010).

Contudo, os resultados dessa politica ndo sdo interpretados de forma consensual.
As estancias podem apresentar melhores indicadores de geragdo de renda, emprego
e condicGes de vida relacionadas ao fluxo turistico (AULICINO, 1994). Entretanto,
este modelo de fomento ao turismo tem se sustentado historicamente em critérios
considerados obsoletos e instrumentos legais que ndo estabelecem com clareza qual
a insergdo esperada desses municipios no desenvolvimento do turismo no estado
(RAIMUNDO et al., 2010).

MATERIAIS E METODOS

Esta investigacdo emprega o método de diferengas em diferencas (MEYER,
1995), que consiste na andlise de uma varidvel de interesse entre um grupo afetado
por uma intervencdo (tratado) e outro ndo impactado (controle), em periodos anteri-
ores (ex ante) e posteriores (ex post) a este fator. O tratamento se refere, portanto,
a um evento exdégeno, a exemplo de alteragdes institucionais, leis ou politicas publi-
cas, que interfere no ambiente em que individuos, familias, organizacSes ou cidades
operam (FOGUEL, 2012; FREITAS; MENEGUIN, 2013).

O método de diferengas em diferencas tem sido empregado em estudos que
abordam o impacto de uma intervengdo ndo aleatorizada em grupos tratados e de
comparagdo para os quais se dispéem de dados pré e pos tratamento (MEYER, 1995).
Adotando-se uma politica publica como intervencdo, busca-se isolar seu efeito pela
comparagao entre a variagdo observada em um indicador de impacto no grupo trata-
do 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 gru-
po tratado e o contrafactual fornecido pelo controle é assumida como efeito causal da
politica, conforme esquematizado no quadro 1.

ex ante ex post diferencgas (tempo)
grupo tratado gto gti gt 1- gt0
grupo controle gcO gcil gc1l-gcO
diferencas (gt1 - gc1) - (gt0 -gc0)
gto - gc0 gtl - gcl ou
(grupos) (gtl - gt0) - (gcl1 -gc0)

Quadro 1 - Variagdao de um indicador de impacto em diferengcas em
diferencgas

Fonte: prépria, com base em: FOGUEL (2012); SCHOR; AFONSO, (2005).
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No quadro 1, as diferencas em diferencas em um indicador de impacto sao
dadas por (gtl - gc 1) - (gt0 - gc0) ou por (gtl - gt0) - (gcl - gc0), em que 1 e 0
indicam o estagio ex post e ex ante a politica, respectivamente, enquanto gt e gc
apontam a média amostral do indicador analisado para o grupo tratado e controle,
também respectivamente. Como sdao empregados valores amostrais e objetiva-se
isolar o efeito da politica de outros fatores explicativos da variacdo do indicador de
impacto, o método emprega a regressdao multipla como ferramenta de analise estatis-
tica (FOGUEL, 2012; SCHOR; AFONSO, 2005).

O formato da regressdo de diferencas em diferencas pode ser representado
através da equagdo 1:

y = g0 + gl(politica) + g2(depois) + g3(politica*depois) +
g4(outros fatores) + erro [1]

Em que:
y - indicador para o qual se busca identificar o impacto da intervencgao;

gn, onde n=1,2,3,...,n - coeficientes que estimam a magnitude de cada fator sobre o
indicador de impacto;

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

Em [1], os fatores politica e depois sdao considerados varidaveis dummies que
assumem sempre valor 1 ou 0 quando se trata de grupo tratado ou controle e quando
se considera o 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 intervencdo, funcionando como padrao de comparacdo, enquanto g1 indica o im-
pacto de pertencimento ao grupo tratado, g2 o de se estar nho momento ex post e g3
o impacto ex post em y no grupo tratado comparado ao controle. Neste sentido, g3 é
o produto da interagdo entre as dummies politica e depois e indica as diferencas em
diferengas. 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 (SCHOR; AFONSO, 2005).

Como objeto de estudo, elencaram-se como grupo de tratamento os municipi-
os paulistas que foram elevados a uma das categorias de estdncia a partir da década
de 1990. Este recorte temporal foi determinado pela disponibilidade de dados, assim
como pelo amadurecimento institucional dos mecanismos de fomento as estéancias a
partir desse periodo.

Com base em testes preliminares com grupos de controle compostos por mu-
nicipios limitrofes ao grupo tratado, constatou-se a necessidade de isolar a possivel
externalidade do tratamento sobre os municipios espacialmente mais préximos. A
externalidade consiste no efeito de transbordamento da politica sobre o grupo de ndo
tratados (FOGUEL, 2012) e, neste estudo, foi considerada através da ponderagdo da
distancia relativa entre cada municipio e tratado mais préximo.

Dessa maneira, foram elencados como grupo controle, os demais municipios
do estado de Sdo Paulo, ndo beneficiados pela politica de estancias®. A analise com-
preendeu, portanto, 26 municipios na condicdo de tratados e 556 municipios como
controle, conforme figura 1, avaliando o periodo corresponde ao intervalo entre 1991
e 2010.

3 Cabe ressaltar que foram considerados como controle os demais municipios paulistas ndo estan-
cias, sendo desconsiderados aqueles que obtiveram autonomia administrativa posterior ao peri-
odo abordado (1991).
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Figura 1 - Distribuicdo dos municipios tratados e controle
Fonte: prépria.

Em investigagdo exploratéria com fontes de dados secundarios de instituicdes
de pesquisa nacional e estadual, além de érgaos governamentais, verificando-se a
disponibilidade de dados em séries temporais para a escala municipal, conformou-se
uma base de dados agregados a partir do Atlas de Desenvolvimento Humano e do
IpeaData Regional do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada (IPEA), de dados
censitarios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da plataforma
Informagdes dos Municipios Paulistas da Fundacdo Seade e de dados sobre progra-
mas de transferéncia de renda do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Os
dados foram coletados a partir de ferramentas existentes nos sites das fontes de
pesquisa, compilando informagdes para os anos de 1991, 2000 e 2010.

Com o objetivo de avaliar o impacto da politica, foi compilado um conjunto de
indicadores relacionados a aspectos de desigualdade social, que apresentam relacao
com os objetivos destas politicas e que correspondem as varidveis dependentes (y)
do estudo, apresentadas no quadro 2. 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 es-
téncias.

O método de diferencas em diferencas permite aumentar a validade das
inferéncias por meio do emprego de outros fatores que podem influenciar os indica-
dores de impacto e se comportar de forma diferente entre tratados e controles ao
longo do tempo (MEYER, 1995). Assim, com base em estudos com objetivos seme-
lhantes, a exemplo de Aulicino (1994) e Neri e Soares (2012), foram elencadas como
varidveis de controle, caracteristicas referentes a aspectos do perfil municipal, de
condigdes de educagdo e saude, de ocupagdo da populagdo, de transferéncia de ren-
da e de orgamento governamental local, resumidos no quadro 3.
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Indicadores de
M RErEEE SY) e Descrigao Fonte
notacao
utilizada
percentual de parcela da populagdo com renda domiciliar per IPEA
pobres (poppob) capita igual ou inferior a R$ 140,00
grau de desigualdade na distribuigdo de individuos
indice de gini segundo a renda domiciliar per capita, variando de IBGE;
(gini) 0 (auséncia de desigualdade) a 1 (desigualdade IPEA
maxima)
renda per capita razdo do somatério da renda de todos os individuos IBGE;
(rendpc) e 0 numero total de residentes do municipio IPEA
& razdo entre a renda per capita média dos
razao ey o o
) individuos pertencentes ao décimo mais rico da
ricos/pobres s o : p IPEA
(razricpob) populagdo em relagdo a renda dos dois quintos
mais pobres
saneamento percentgal da ,populigao at_endlda por BGE:
inadequado abastecimento de agua néo proveniente de rede H
; geral e esgotamento ndo realizado por rede IPEA
(saninad) o
coletora ou fossa séptica
desenvolvimento indice resultante da média geométrica de
. dimensdes de escolaridade, renda e longevidade do IPEA
humano (idhm) S
municipio
mulheres percentual de mulheres responsdveis pelo
vulneréveis domicilio, com filhos menores de quinze anos e IPEA
(mulvuln) sem fundamental completo

Quadro 2 - Indicadores de impacto avaliados

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados do IBGE e IPEA.

Variaveis de

controle (x) e Descrigao Fonte
notacgao utilizada
grau de per_c(:jentual da Qopulagag ur_baga, cop(sjldderada ‘Iaquela IBGE;
urbanizacdo (urb) residente em areas urbanizadas (cidades, vilas ou Seade

areas urbanas isoladas)

dimensao projegdo do total de pessoas resultantes do método IBGE
populacional (pop) de componentes demograficos.

s razdo entre a populagdo de 15 anos ou mais que ndo
educagao_ taxa de sabe ler nem escrever um bilhete simples e o total | IBGE;
analfabetismo : i i

de pessoas na mesma faixa etaria, multiplicada por | IPEA
(analf)

100
salde - taxa de nimero de criangas que ndo deverdo sobreviver ao i

. - ! . : L . IBGE;
mortalidade infantil | primeiro ano de vida a cada mil criangas nascidas IPEA
(minf) vivas
ocupagao - razéo razdo entre a populagdo considerada dependente
de dependéncia (jovens e idosos) e a populagdo potencialmente ativa | Seade
(dep) (de 15 a 64 anos)
raneferancia de nimero de beneficios concedlf:l_os no municipio por
renda (transf) meio dg programa Bolsa Familia e do Beneficio de | MDS

Prestagdo Continuada
receitas orgamentdrias totais recolhidas aos cofres
receitas municipais publicos municipais por arrecadagdo, recolhimento e
’ > Seade
(recmun) recebimento, englobando receitas correntes e de
capital

Quadro 3 - Variaveis de controle consideradas na avaliacdo
Fonte: elaboragdo propria, partir dos dados do IBGE, IPEA, Fundagao
Seade e Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).
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Como indicado no grafico 1, os municipios tratados tem recebido o fomento por
tempos diferenciados, correspondentes aos respectivos anos de elevacdo a categoria
de estancia. Considerando-se esse fator, foi adicionada uma variavel de controle re-
ferente ao periodo de intervencdo, indicada em anos e denotada nas analises por
perint.
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Grafico 1 - Evolugdao do nimero de municipios paulistas elevados
a categoria de estancia

Fonte: prépria.

Assim, o modelo empregado para avaliar o impacto da politica é representado
pela equagao 2:

y= g0 + gl(pol) + g2(depois) + g3(pol*depois) + g4(urb) +
g5(pop) + g6(analf) + g7(minf) + g8(dep) + g9(transf) +
gl0(recmun) + gli(perint)+ erro [2]
Em que:
y — indicadores de impacto descritos no quadro II;

gn, onde n=1,2,3,...,11 - coeficientes que estimam a magnitude de cada variavel de
controle descrita no quadro 3;

erro - termo de erro associado, por conta de varidveis que podem estar omitidas na
analise.

E importante ressaltar que em [2], a eventual externalidade da politica foi
ponderada pela distédncia de cada municipio ao tratado mais préximo. A partir dos
valores em quildmetros, criou-se uma escala com amplitude de 1 a 5, de maneira que
1 designa os municipios mais proximos e 5 os mais distantes. Logo, atribuiu-se maior
peso aos controles mais distantes a partir da hipdtese de que estes apresentam me-
nor chance de sofrer o transbordamento dos efeitos da politica.

Dessa maneira, para cada indicador de impacto (y), realizou-se uma regressao
de diferencas em diferengas com o objetivo de avaliar o possivel efeito da interven-
cdo politica sobre o indicador estudado, controlando por fatores que podem ter influ-
enciado este impacto por meio de varidveis descritas no quadro 3 e ponderadas pela
escala de distancia como peso nas estimativas. O programa de andlise estatistica
empregado para o suporte das regressbes foi o Stata®13.0.
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APRESENTAGAO E ANALISE DOS DADOS

A natureza ndo aleatorizada na composicdo dos grupos de tratamento e de
controle implica que, embora a descricdo de medidas de tendéncia central permita
caracterizar esses grupos, esta analise ndo infere o impacto do tratamento. Com
efeito, observa-se o decrescimento no percentual de pobres, indice de gini e razdo
entre ricos e pobres, além do aumento nas médias de renda per capita e no indice de
desenvolvimento humano municipal para ambos os grupos no periodo estudado.

Entretanto, ha crescimento no percentual de pessoas atendidas por saneamen-
to inadequado e de mulheres em condicdo vulneravel tanto em municipios tratados
guanto nos controles. A analise descritiva, sintetizada na tabela 1, também aponta
que os valores referentes aos indicadores de renda e desenvolvimento humano, jun-
tos aos de desigualdade e vulnerabilidade permaneceram maiores para tratados,
antes e depois da politica.

Tabela 1 - Medidas centrais e de dispersao dos
indicadores de impacto

poppob gini razricpob rendpc saninad idhm  mulvuin
Tratado média 20,97 0,519 14,71 478,87 0,55 0,508 10,57
- desvpad 11,95 0,061 4,59 103,86 0,83 0,058 4,43
g Contiols média 25,12 0,502 13,69 421,39 0,95 0,494 8,82
- desvpad 14,79 0,067 5,66 150,12 3,54 0,060 4,60
Tratado média 6,79 0,472 11,29 767,53 1,15 0,747 13,64
° desvpad 5,28 0,043 2,63 190,73 1,78 0,035 5,88
g Contiole média 5,95 0,446 9,96 707,58 0,74 0,738 13,20
o desvpad 4,75 0,055 3,31 194,47 1,46 0,032 5,91

Legenda: a) média: média amostral dos grupos de tratamento e controle para o indica-
dor de impacto; b) desvpad: desvio padrdo do indicador de impacto. Fonte: elaboragdo
propria a partir de dados do IBGE e IPEA.

Meyer (1995) aponta que uma das vantagens de séries temporais longas para
a analise do impacto de intervengBes é que aquelas permitem examinar se tratados e
controles apresentam movimentos paralelos no comportamento dos indicadores, que
sugerem, em carater complementar, a auséncia de interagdes do tratamento com
outras influéncias (variaveis significativas omitidas). Neste sentido, identificou-se que
os grupos de tratamento e controle apresentam mesma tendéncia temporal de au-
mento e declinio nas médias analisadas, sugerindo a auséncia de fatores que podem,
significativamente, ter afetado de forma discrepante estes grupos ao longo do tempo.

A tabela 2, por sua vez, resume os resultados das regressdes de diferencas em
diferencas realizadas para identificar e mensurar indicios do impacto da intervencgéo
politica analisada e dos fatores controle sobre os indicadores elencados. E possivel
verificar o valor dos coeficientes de determinacdo do modelo, bem como o coeficiente
das variaveis de controle empregadas e a ocorréncia ou ndo de significancia estatis-
tica“.

4 Os coeficientes estdo na unidade de medida da varidvel de controle. Considerar para populagao
a unidade de 100 mil habitantes; para transferéncia de renda a unidade de 10 mil beneficios
concedidos; e para receitas municipais a unidade de 1 milhdo de reais. As demais sdo analisadas
em pontos percentuais (p.p).
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Tabela 2 - Resultados dos coeficientes das regressoes
de diferencas em diferencgas

indicadores poppob gini razricpob rendpc saninad idhm mulvuln
r-squared 0,68 0,23 0,19 0,65 0,2 0,95 0,26
adj r-squ 0,68 0,23 0,19 0,65 0,19 0,95 0,25
variaveis

politica -8,32% 0,04* 3,07* 57,78% -0,49 0,073* 1,42
urb 0,009 0,0001 0,007 0,13 -0,0004 0,0001%* -0,003
pop -0,83* 0,02* 0,75* 44,16* 0,28%* 0,010% 1,27*
analf 0,39* -0,001 -0,11 0,21 -0,01 -0,005* 0,05
minf 1,16% 0,0004 0,08* -11,74% 0,12% -0,005* 0,04
dep 0,52% 0,001* 0,09* -8,5% 0,19% -0,003* 0,32%
transf -0,09 0,04* 1,84%* 76,85% 0,49* 0,016%* 2,22%
recmun 0,002 -0,00004* -0,003* -0,17* -0,001%* -0,00004* -0,005%
perint 0,16 -0,002 -0,07 -3,97 0,02 -0,001 0,32
depois 4,78% -0,04* -1,87% -21,99 4,19% 0,115% 10,04*
pol*depois 5,9 0,018 0,11 52,95 0,8 -0,026 -5,48*
const -40,29* 0,4* 5,61% 1239,26%* -14,07* 0,818%* -12,48
n. observ 2442 2442 2442 2442 2442 2442 2442

Nota: coeficientes acompanhados de * (asterisco) indicam as variaveis significativas a
5%.

Legenda: a) r-squared: coeficiente de determinagdo indica quanto do comportamento
de y é explicado pela variagdo do conjunto de varidveis explicativas; b) adj r-squared:
coeficiente de determinacgdo, penalizado pelo acrescimento de varidveis explicativas;
c) n. observagdes: nimeros de observagdes das regressdes de diferencas em diferengas.
Fonte: prépria.

Os resultados procedentes dos modelos empregados mostram que a variavel
indicativa do impacto da politica (po/*depois) apresentou sinal positivo para renda per
capita e negativo para mulheres vulneraveis. Por outro lado, esta varidvel resultou
sinal positivo para percentual de pobres, indice de gini, razdo entre ricos e pobres e
saneamento inadequado, além de sinal negativo para o indice de desenvolvimento
humano municipal. Entretanto, a variavel po/*depois ndo foi estatisticamente signifi-
cativa para maior parte dos indicadores analisados.

A intervencdo politica demonstrou ser significativa apenas para a redugdo do
percentual de mulheres em condicdo de vulnerabilidade. Os resultados estimados
sugerem que, apos intervencdo, municipios tratados apresentam, a 5% de significancia,
menos 5,47 p.p. de mulheres vulneraveis quando comparados aos municipios contro-
le. A variavel referente ao periodo de intervengdo, em anos, por sua vez, ndo foi
estatisticamente significativa para nenhum dos indicadores estudados.

Em carater complementar, foram realizadas regressGes para investigar o im-
pacto da politica avaliada na dimensdo do turismo nos municipios abordados. Como
dados sobre a representatividade econémica do turismo sdo escassos na escala mu-
nicipal e em séries histdricas, estimou-se indiretamente o impacto da politica sobre
dados do setor de servigos.

Neste sentido, analisou-se, através do mesmo modelo, as diferencas em dife-
rengas para o numero de empregos formais no setor de servigos (empserv), o
percentual de participacdao desses empregos no total de empregos (partserv), o volu-
me arrecadado de imposto sobre servicos de qualquer natureza (iss) e o numero de
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unidades consumidoras de energia em comércio e servigos (unidcomserv)®. Os resul-
tados das estimativas sdao apresentados na tabela 3.

Tabela 3 - Resumo dos coeficientes da variavel referente
a intervengdo politica - setor de servigos

indicadores empserv  partserv iss unidcomserv
r-squared 0,99 0,06 0,99 0,96
adj r-squ 0,99 0,05 0,99 0,96
pol*depois -1065,55 10,42 -8,97 654,5

n. observ 2442 2442 2442 2442

Nota: coeficientes com * (asterisco) indicam as varidveis significativas a 5%.

Legenda: a) r-squared: coeficiente de determinagdo indica quanto do comportamento
de y é explicado pela variagdo do conjunto de varidveis explicativas; b) adj r-squared:
coeficiente de determinagdo, penalizado pelo acrescimento de varidveis explicativas; c)
n. observagdes: numeros de observacGes das regressdes de diferencas em diferengas.
Fonte: prépria.

As regressOes complementares permitiram identificar a auséncia da interven-
cdo politica como varidvel estatisticamente significativa para os indicadores setoriais
levantados. Este resultado aponta que, ao menos indiretamente, municipios tratados
ndo diferem representativamente do grupo controle no que concerne aos dados do
setor de servigos.

DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A politica de selegdo de municipios para a categoria de esténcias gera a expec-
tativa, tanto em atores publicos quanto privados, de promover o turismo como alter-
nativa socioecondmica para estes territdrios. A instituicdo e fomento as estancias
correspondem a uma das politicas mais consolidadas para o turismo paulista (FINO;
QUEIROZ, 2012).

A agdo do Estado neste campo visa promover a atividade como fonte de gera-
cdo de emprego e renda e como meio de desenvolvimento regional (SAO PAULO,
2011). Ainda que a manutencdo de maiores médias de renda per capita e do indice de
desenvolvimento humano municipal sugiram melhores condicGes sociais nas estanci-
as analisadas, ndo se obteve uma relacdo causal significativa com o fator tratamento
investigado neste estudo.

Com efeito, a politica avaliada teve impacto significativo, dentre os indicadores
estudados, apenas no percentual de mulheres vulneraveis. Apesar de este indicador
apresentar tendéncia de crescimento ao longo do periodo para ambos os grupos, seu
aumento foi mais lento nas estancias, representando melhor desempenho deste con-
junto de municipios.

5 O valor referente ao ISS (fonte: Ministério da Fazenda) ja se encontra transformado na unidade de
1 milhdo de reais; empregos formais em servigos (fonte: Ministério do Trabalho e Emprego) e
unidades de comércio e servigos (fonte: Secretaria de Energia do Estado de S&o Paulo) sdo
valores unitarios; enquanto a participagdo dos empregos em servigos no total de empregos
(Fundacgdo Seade) é dada em pontos percentuais (p.p.).
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Entretanto, a intervencdo nas cidades paulistas que receberam o titulo de es-
tancia entre 1990 e 2010 ndo teve impacto significativo, da perspectiva estatistica,
para indicadores de pobreza, desigualdade, renda, desenvolvimento humano e sane-
amento ambiental. Como colocado por Freitas e Meneguin (2012), a proposicao de
politicas publicas se sustenta a partir da relagcdo de causalidade entre a intervengdo e
os problemas sobre os quais visam atuar, o que indica que os objetivos constituintes
das politicas de turismo na realidade estudada podem ndo corresponder aos resulta-
dos de sua avaliagao.

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. Pressupondo-se que a redugdao das desigualdades conforma um
dos objetivos fulcrais das politicas de desenvolvimento do turismo (TAKASAGO; MOLLO,
2008), o conjunto dos resultados desta investigacao sugere que o discurso ndao tem se
efetivado como esperado.

As estimativas de causalidade entre a intervencdo politica e os indicadores
sociais analisados permitem apontar ainda que a amplitude de tempo a qual o grupo
tratado esta submetido ndo tem sido suficiente para reduzir em ritmo mais acelerado
os patamares de desigualdade nas estancias quando comparadas ao grupo controle.
Nota-se que, dentre os resultados das regressées, a varidvel que indica o periodo de
intervengdo (perint) nao foi estatisticamente significativa para os indicadores do estu-
do.

A andlise dos dados setoriais de servigos nos municipios do grupo tratado sina-
liza, em geral, uma evolugdo das médias amostrais®. Entretanto, o incremento dos
dados setoriais demonstra estar associado a prépria tendéncia de crescimento médio
destes indicadores nos municipios, sejam estes tratados ou controles. Esta constatagdo
corrobora os resultados sinalizados na tabela 3, a partir dos quais, verifica-se que a
intervengdo politica ndo resultou uma variadvel significativa para explicar o comporta-
mento dos indicadores setoriais.

Além da evidéncia de que a politica pode ndo ter sido suficiente para fomentar
a atividade turistica no grupo tratado, a constatagdo de concentragdo dos recursos
repassados em um conjunto de municipios também pode ser explicativa da auséncia
de causalidade. Com base em informagdes disponibilizadas pelo DADE (Departamen-
to de Apoio ao Desenvolvimento das Esténcias), verifica-se que 34,96% dos recursos
disponiveis nos ultimos quatro anos foram direcionados a apenas cinco municipios,
sugerindo efeitos de proporgdes discrepantes desta politica nos diferentes municipios
fomentados.

Os municipios que mais receberam recursos repassados pelo governo estadual
(Guaruja, Santos, Praia Grande, Pod e Caraguatatuba) correspondem as estancias
economicamente mais dindmicas. Este direcionamento concentrado do suporte go-
vernamental é fundamentado nos proéprios mecanismos legais desse modelo de fo-
mento ao turismo, uma vez que o Estado prioriza as municipalidades com maior
capacidade de arrecadacdo de impostos. A relagdo entre os maiores receptores da
suplementacdo orgamentaria e os municipios que compuseram o grupo de tratamen-
to do estudo estd compilada na tabela 4.

6 Com efeito, as estancias ampliaram o nimero médio de empregos de 1,9 mil para 3,6 mil entre
1991 e 2010 (Rais/Ministério do Trabalho e Emprego); a participagdo relativa dos empregos em
servigos no total de empregos apresentou um aumento médio de 41,33% para 43,62% no
mesmo periodo (Seade). O valor médio de ISS arrecadado pelos municipios estancias se elevou
de R$ 1,52 milhdo para R$ 5,3 milhdes entre 1991 e 2010 (Ministério da Fazenda), enquanto o
numero médio de unidades de comércio e servigos nesses municipios ampliou de 626 para 1035
empresas (Secretaria de Energia do estado de Sdo Paulo).
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Tabela 4 - Concentracdao de recursos repassados
as estancias paulistas

Estancias que mais receberam recursos
Guaruja 11,22% Praia Grande 5,88%
Santos 10,87% | Poa g.700 | Sereguaratuba Si20%
Estancias que compuseram o grupo de tratamento do estudo

Bertioga 2,45% Piraju 0,95% Avaré 0,71%
Ribeirdo Pires 1,49% Ibitinga 0,91% Igaragu Paulista 0,70%
Sdo Roque 1,38% Ilha Solteira 0,91% Paranapanema 0,70%
Pres. Epitacio 1,12% Pereira Barreto 0,81% Salesépolis 0,72%
Ilha Comprida 1,11% Santa Fé do Sul 0,79% Tupa 0,38%
Salto 1,09% S&o Luis do Paraitinga 0,75% Ibitina 0,37%
Batatais 1,07% Morungaba 0,74% Joandpolis 0,35%
Tremembé 1,04% Eldorado - 0,74% S350 José do Barreiro 0,26%
Holambra 1,03% Paraguagu Paulista 0,74%

Fonte: elaboracdo prépria, a partir de dados do Departamento de Apoio ao
Desenvolvimento das Estédncias (Dade). Periodo de referéncia: 2011-2014.

Em adicdo, a grafico 2 aponta que as estancias que conformaram o grupo
tratado desta investigagdo pertencem ao conjunto de municipios posicionados nos
estratos que recebem proporcionalmente menos recursos. A soma dos valores repas-
sados ao grupo tratado corresponde a 23,21% do total de recursos, parcela menor do
que a das cinco estancias que mais recebem suporte. Esta caracterizacdo pode subsi-
diar hipéteses que expliquem a auséncia de causalidade entre a intervencdo analisa-
da e os indicadores sociais abordados.

Grafico 2 - Participacdao dos municipios estancias
no repasse de recursos

| | |
Menos de 1%

De 1% a 2,9%
De 3% a 4%
De 5% a 6%

Acima de 10%

0 5 10 15 20 25 30 35 40

A"'l'g;ode De 5% a 6% | De 3% a 4% [De 1% a 2,9%|Menos de 1%
estancias do grupo tratado 0 0 0 9 17
M total de estancias 2 1 2 28 31

Fonte: elaboragdo prépria, a partir dos dados do Departamento de Apoio ao
Desenvolvimento das Estancias (Dade), da Secretaria de Turismo do Estado de Séo
Paulo. Periodo de referéncia: 2011-2014
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A conservagdo 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 concentragdo dos recursos repassados e a relagdo fragil
entre a intervencdo e o efetivo desenvolvimento do turismo nos municipios tratados
sdo hipodteses explicativas para a auséncia de causalidade entre a politica e a trajeto-
ria dos indicadores sociais destas localidades. Verifica-se, assim, que o papel da poli-
tica investigada esta aquém do potencial exitoso que o turismo pode representar a
aspectos sociais dos municipios.

CONSIDERACOES FINAIS

Com base no método de avaliacdo de politicas publicas conhecido como dife-
rencas em diferengas, esta investigagao visou contribuir com o campo avaliativo na
area de turismo, cuja organizagdo tematica e institucional ainda demanda um
aprofundamento de novos referenciais e discussao acerca da aplicagdo de metodologias.
Abordando os municipios paulistas elevados a categoria de esténcia desde o inicio dos
anos 1990, ndo se obteve relagGes de causalidade entre a intervencgdo politica e a
maior parte dos indicadores sociais elencados.

Nesse sentido, a politica foi uma varidvel significativa apenas para o aumento
mais lento no percentual de mulheres vulneraveis no grupo tratado quando compara-
do ao controle. Em adigdo, o periodo de intervengdo governamental, que sugeria
inicialmente o amadurecimento da politica, ndo resultou significativo para explicar o
comportamento dos indicadores ao longo do tempo.

A ferramenta de diferencas em diferencas pdde ser considerada uma estraté-
gia empirica pertinente, tanto pela possibilidade de acompanhamento do comporta-
mento dos dados ao longo do periodo, enquanto indicativo ndo formal de
comparabilidade dos grupos; quanto pela capacidade de isolar outros fatores que
podem ter impactado os indicadores de interesse e se distinguido entre tratados e ndo
tratados nos momentos anteriores e posteriores a intervengdo. No mais, essa opgao
metodoldgica se justifica pelo controle de varidveis ndo observadas que permanecem
constantes ao longo do tempo, diminuindo o viés de selecdo.

Cabe ressaltar que essa ferramenta de estimativa de impacto pode ser
complementada por outros métodos, como pelos modelos de pareamento, bem como
pela investigacdo da perspectiva dos atores politicos envolvidos com a intervengdo
investigada. A partir das estimativas alcangadas pelo emprego dessa ferramenta,
infere-se que a auséncia de participagdo da politica como varidvel significativa pode
estar associada ao distanciamento entre o discurso corrente nas politicas publicas de
turismo e objetivos sociais mais amplos.

Esse estudo indica que o limitado alcance social da politica avaliada pode estar
vinculado a concentracdo de recursos e suporte do Estado nos municipios mais ricos,
que também influencia a capacidade efetiva de fomento ao turismo nas diferentes
estancias. A interpretagdo preconizada nesse trabalho demonstra ser relevante, so-
bretudo, porque a recente revisdo do quadro normativo relacionado as estancias
paulistas ndo supera contradicdes formuladas historicamente.

Com efeito, o cenario discutido ao longo da pesquisa aponta a inexisténcia de
mecanismos legais que captem outras dimensdes além da econdmica, representada
pela capacidade de arrecadacdo de impostos dos municipios, no direcionamento do
suporte disponivel no modelo das estancias paulistas. Ndo se trata de ignorar a rele-
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vancia econdmica das municipalidades, mas evidenciar aspectos ndo monetarios que
permeiam o significado do turismo para a escala local.
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