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“A sociedade tem o direito de pedir contas
a todo agente publico pela sua
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RESUMO

A presente dissertacdo tem por objetivo avaliar a qualidade do gasto publico municipal
maranhense em educacdo para os anos 2007 e 2015. Para tanto, parte-se de uma exposi¢ao
sobre os principios constitucionais e demais aspectos inerentes a administragao publica que
possibilitam conceituar e qualificar o gasto publico. O estudo traz, na sequéncia, as formas
de classificacdo da despesa na peca orcamentdria e a sua relevancia enquanto instrumento
de controle social. Sdao abordados, a luz das principais teorias e estratégias de
desenvolvimento, os determinantes do gasto publico, bem como a influéncia que essas
teorias tém na formulacdo das legislacdes do pais que regem as financas publicas
atualmente. Percorre-se, ainda, a trajetdria da politica educacional e o financiamento a
educacgdo no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988, tanto em termos de gestdo de
politicas publicas e legislagdo, quanto em termos de resultados educacionais obtidos pelo
pais no periodo p6s redemocratizacdo. O perfil educacional do Maranhao é revelado por
meio de indicadores especificos da drea. O modelo utilizado é o Indice da Qualidade do
Gasto Publico — IQGP, criado por Berté, Brunet e Borges. Os dados utilizados sao
provenientes do Secretaria do Tesouro Nacional - STN, Censo Escolar e Prova Brasil,
ambos vinculados ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira - INEP. O tratamento dos dados € realizado a partir de algumas ferramentas da
estatistica, tais como o escore padronizado pelo método da fungcdo de distribuicdo
acumulada normal, os cdlculos dos coeficientes de determinacdo (R?) e a medida de
posicdo “quartil”. A avaliacdo do gasto publico municipal maranhense € realizada de trés
formas, sendo a primeira comparativamente aos demais municipios do pais, a segunda em
relacdo ao agregado dos municipios por unidade federativa e a terceira, por sua vez, entre
os proprios municipios maranhenses. Constatou-se, a partir do comportamento dos dados
para os anos considerados, que o crescimento da despesa por aluno ndo se traduz,
necessariamente, na elevacio da qualidade do gasto em educagdo, revelando a ineficacia
de um conjunto significativo de municipios maranhenses.

Palavras-chave: Qualidade do gasto publico em educacao. Desempenho escolar.
Despesas municipais em educagdo. Politicas educacionais.



ABSTRACT

The purpose of this essay is to evaluate the quality of municipal public spending in
education for the years 2007 and 2015. For this purpose, it is based on an exposition about
the constitutional principles and other aspects inherent to the public administration that
make it possible to conceptualize and qualify spending public. The study then, presents the
forms of classification of expenditure in the budget item and its relevance as an instrument
of social control. The determinants of public spending are discussed in the light of the main
theories and strategies of development, as well as the influence that these theories have in
the formulation of the legislations of the country that govern public finances nowadays. It
is also review the educational policy trajectory and the financing of education in Brazil
from the Federal Constitution of 1988, both in terms of public policy management and
legislation, and in terms of educational results obtained by the country in the period after
re-democratization. The educational profile of Maranhdo is revealed through specific
indicators of the area. The model used is the Public Spending Quality Index (PSQI), created
by Berté, Brunet and Borges. The data used come from the National Treasury Secretariat -
NTS, School Census and Prova Brasil, both linked to the National Institute of Studies and
Educational Research Anisio Teixeira - INEP. Data processing is performed using some
statistics tools, such as the score standardized by the normal cumulative distribution
function method, the calculation of the coefficients of determination (R?) and the "quartile"
measure of position. The evaluation of municipal public spending in Maranhdo is carried
out in three ways, the first being compared to other municipalities in the country, the second
in relation to the aggregate of municipalities per federative unit, and the third, in turn,
among the municipalities of Maranhao. It was observed, from the behavior of the data for
the years considered, that the growth of the expenditure per student does not necessarily
translate into the increase of the quality of the expenditure in education, revealing the
inefficacy of a significant set of municipalities in Maranhao.

Keywords: Quality of public expenditure on education. School performance. Municipal
expenditures on education. Educational policies.
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1 INTRODUCAO

O tema qualidade do gasto publico ganhou grande relevancia no atual cendrio
de crise fiscal que o pais enfrenta. Primeiramente, porque, apesar da elevada Carga
Tributaria Bruta— CTB ! brasileira, que atingiu 35,95%, em 2013, o nivel de retorno dos
recursos a populagdo em termos de bem-estar é baixo se comparado aos paises que
apresentam carga tributdria similar. Tal constatacio, apesar de convalidada por estudos
especializados, é percebida pelo cidaddo comum no dia a dia que, cada vez mais, rejeita
novos aumentos ou criacdo de impostos.

Além disso, desde a segunda metade da década de 1990 h4a, no Brasil, um
conjunto de medidas no ambito legislativo no sentido de conter o crescimento
indeterminado das despesas publicas e impor regras mais rigidas de responsabilidade
fiscal, que desestimulam o setor publico acomodar as pressoes sociais, sempre crescentes,
por meio da elevacdo dos gastos publicos.

Apesar da crise fiscal e da crescente limitacdo de recursos or¢amentarios
disponiveis aos gestores para fins de provimento de servigos publicos, pouco se verificou
em termos de controle qualitativo do gasto. Conforme destaca Brunet (2012) et al, os
gestores publicos brasileiros raramente sao responsabilizados de forma objetiva pelos
produtos ofertados e resultados alcancados nas suas pastas. Ao preferir, em regra, os
meios financeiros e a legalidade das agdes governamentais, as Cortes de Contas,
responsaveis pela avaliacao do emprego dos recursos publicos, poucas vezes consideram,
nos relatorios de recomendagdes aos gestores, a qualidade do gasto publico.

Na esfera executiva, apesar da obrigatoriedade de, anualmente, se avaliar o
Plano Plurianual- PPA?, incluindo a avaliacfio da situagio atual dos programas e, quando
necessario, apontando sugestdes para se evitar o desperdicio de dinheiro publico em agdes
ndo significativas, raramente essas avaliacdes abrangem a qualidade do gasto publico
como um aspecto relevante. Em geral, sdo realizadas anélises meramente quantitativas
sobre as metas fisicas e financeiras alcangadas frente ao previsto.

Cumpre mencionar que, no ambito das despesas publicas, a educagdo €
considerada um dos principais instrumentos de transformacdo da sociedade. Além de ser
uma fonte primdria que possibilita a mobilidade social e a elevacdo da renda dos

individuos, inserindo-os socialmente e politicamente, os investimentos nessa drea tem

! A Carga Tributdria Bruta é definida como a razdo entre a arrecadag@o de tributos e o PIB a pregos de
mercado, ambos considerados em termos nominais.
2 Conforme Art. 15 da Lei n° 12.593/2012
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especial importancia, uma vez que produzem externalidades positivas via elevacdo do
nivel de utilidade ou capacidade produtiva do sistema econdmico como um todo.

Apesar da relevancia da educacio para progresso socioecondmico, bem como
a existéncia, no pais, de um vasto conjunto de informagdes qualitativas, das quais grande
parte estd disponivel por unidade escolar, o debate politico, na maior parte dos casos
capitaneado por grupos de interesse, orbita sobre a participacdo das despesas em educagdo
em relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB ou em torno dos saldrios dos professores,
deixando para segundo plano o que deveria ser o cerne da discussdo: o desempenho
escolar.

Dada a relevancia dos aspectos até aqui expostos, optou-se, no presente
trabalho, por avaliar a qualidade do gasto publico na drea da educacdo. Para fins de
delimitacdo, escolheu-se o gasto publico municipal maranhense comparativamente aos
municipios dos demais estados para dois anos: 2007 e 2015.

Para alcancar o objetivo proposto, o trabalho estd estruturado da seguinte
maneira: no primeiro capitulo sdo abordados, inicialmente, os aspectos conceituais
qualificadores do gasto publico; a sua classificacdo na peca or¢camentaria, bem como os
seus determinantes vis-a-vis as principais teorias que tratam sobre as estratégias de
desenvolvimento e as falhas de mercado e governo. Além disso, é apresentado o
arcabouco legal brasileiro que normatiza o gasto publico e, ainda, a influéncia que
algumas teorias, a conjuntura fiscal, econdmica e social possuem sobre o teor das
legislagdes do pais que regem as finangas publicas atualmente.

No segundo capitulo, busca-se entender como se deu a trajetéria da politica
educacional e o financiamento a educagdo no Brasil a partir da Constituicao Federal de
1988, tanto em termos de gestdo de politicas publicas e legislacdo, quanto em termos de
resultados educacionais obtidos pelo pais no periodo pds redemocratizagdo. Outrossim,
este capitulo serve de ligacdo entre os aspectos atinentes ao gasto publico (em termos
gerais) e aqueles relacionados especificamente a educagao.

No terceiro capitulo, por sua vez, realiza-se a avaliacdo do gasto publico em
educagdo. Em principio, apresenta-se o perfil educacional maranhense frente aos demais
estados. O objetivo, neste caso, é tanto demonstrar que as desigualdades regionais
expressam diferentes niveis de demanda por servicos puiblicos, como também posicionar

o Maranh#o em relagiio a temas importantes relacionados a educagio®.

3 Tais como: alfabetizagdo, desempenho dos alunos, escolaridade da populagdo, abrangéncia da rede
publica, taxa de abandono, taxa de aprovagao, infraestrutura, perfil do corpo docente, entre outros.
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Ap6s apresentagdo do perfil educacional maranhense, a andlise do terceiro
capitulo se volta para os aspectos metodoldgicos do trabalho. Tanto no que se refere a
apresentacio dos principais modelos de avaliagdo da qualidade do gasto publico e suas
limita¢des, que culmina com a escolha do Indice da Qualidade do Gasto Publico — IQGP,
criado por Berté, Brunet e Borges, quanto aos procedimentos relativos a escolha das
variaveis do modelo e a coleta dos dados.

O capitulo segue com a andlise dos dados sobre trés Gticas: A primeira, para
o agregado dos municipios por unidade federativa; A segunda, entre todos os municipios
do pais e; A terceira, entre os municipios do Maranhdo. O objetivo, neste caso, € exaurir
as possibilidades de anélise do tema por meio da base de dados obtida.

Por fim, a partir do arcabougo tedrico estudado e resultados encontrados, sdo
realizadas as consideracdes finais relativas ao comportamento da qualidade do gasto

municipal maranhense na fun¢do educagdo para os anos de 2007 e 2015.
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2 GASTO PUBLICO E DESENVOLVIMENTO: principais aspectos conceituais

tedricos e legais

Este capitulo tem por objetivo identificar e discutir a relacdo entre o gasto
publico e o desenvolvimento. Para tanto, além dos aspectos conceituais qualificadores do
gasto e a sua classificacdo a luz do marco legal que ampara as financas publicas no Brasil
atualmente, apresentar-se-a0 as principais contribui¢des tedricas no que concerne ao
papel do gasto publico no processo de desenvolvimento, que constituirdo, a posteriori, 0
arcabouco conceitual e tedrico necessdrio a compreensdo do tema proposto no presente

estudo.

2.1  Aspectos conceituais qualificadores do gasto piiblico

Preliminarmente, cabe pontuar que o gasto publico corresponde ao conjunto
de acdes realizadas pelo Estado com a utilizagdo dos recursos oriundos de fontes e fatos
geradores proprios e inerentes ao orcamento publico, com o objetivo de ampliar o bem-
estar social, consoante aos requisitos preconizados constitucionalmente.

Para Pires (2008), o gasto publico € aquele que € decidido pela sociedade
através do mecanismo representativo da democracia e que € publico ndo s6 por visar o
interesse publico, mas também e, principalmente, por ser financiado com recursos
publicos, auferidos compulsoriamente (tributos). Além disso, o gasto publico pode
assumir a natureza publica — focada®, isto é, destinada a atender aos interesses de
segmentos da sociedade, desde que conste no orcamento e seja aprovado pelo poder
legislativo e controlado por ele e pelos demais mecanismos previstos em lei.

Qualificar o gasto publico, conforme assinala Afonso apud Brunet (2012) et
al, perpassa por indagar como fazer mais e melhor com o mesmo recurso ou, melhor
ainda, com menos recursos. Decorre de uma mudanca de abordagem centrada nos
montantes financeiros, na qual impera o discurso de que um maior volume financeiro é
determinante nos resultados alcancados e que o ajuste fiscal € um impeditivo a melhoria
do bem-estar social.

Ainda em relacdo ao tema, Brunet (2012) et al ressalta que o retorno dado

pelos entes em termos de bem-estar social pressupde que € necessario melhorar a

4 Despesas que beneficiam grupos especificos, embora amplos - faixas etdrias (criangas, idosos), condigio
(género, raca), situacio (desempregados, deficientes), etc (PIRES, 2008, p.10).
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eficiéncia e eficdcia da despesa, como forma de garantir que a oferta de bens e servigos
seja feita a0 menor custo possivel, propiciando o maximo de beneficios a sociedade.

Conforme destaca Pires (2008), o gasto publico ndo tem uma propensio
intrinseca, “natural” para a boa ou ma qualidade, de modo que os seus resultados sao
decorrentes do controle exercido sobre ele, tal qual ocorre no caso dos gastos privados —
pessoais, familiares e empresariais. Segundo o autor em questdo, a qualidade do gasto
publico é fendmeno de natureza multidimensional, nao sendo admitida uma definicao
genérica que ndo considera as dimensdes técnicas e legais nas quais o gasto ptblico é
submetido.

Por este motivo, para uma melhor delimitacdo quanto aos aspectos
conceituais qualificadores do gasto publico, faz-se necessario analisar, individualmente,
as dimensdes operacionais e os principios constitucionais da administragdo publica que,
de algum modo, influenciam na qualidade dos dispéndios realizados pelo Estado.

O primeiro desses conceitos diz respeito a eficiéncia. Esta dimensao, quando
vista sob a 6tica do gasto publico, corresponde a relagdo entre os produtos (bens e servicos
ofertados a populacdo) e os custos dos insumos empregados com a utilizacao recursos
previstos no orcamento em um determinado periodo de tempo. Deste modo, a eficiéncia

esta relacionada a correta entrega dos produtos, por meio da otimizacdo dos recursos

disponiveis.

Outro conceito relevante € a eficacia que, por ser uma medida normativa do
alcance dos resultados, pode ser entendida, conforme definicao do Tribunal de Contas da

Unido - TCU, como o grau de realizacdo das metas programadas, em um determinado

periodo de tempo, independentemente dos custos e dos recursos aplicados (TCU, 2013,

p-1).

A economicidade, por sua vez, corresponde a uma andlise de otimizacdo de

custos para os melhores beneficios. Por este motivo, envolve ndo apenas a gestdo dos

recursos financeiros, mas como aloca-los de modo a se obter os resultados programados

no melhor padrio de qualidade possivel. Trata-se, portanto, de um conceito que engloba

tanto os parametros de eficiéncia quanto de eficicia.

Outro conceito complementar € a efetividade, que trata da relagcdo entre os

objetivos previstos e o impacto real de uma atividade ou acdo. Nesta senda, o gasto é

efetivo quando soluciona os problemas vivenciados por individuos para os quais ele se

propds a solucionar, propiciando-lhes beneficios e lhes poupando sacrificios ou riscos.
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A dimensdo transparéncia é aquela que, por meio do acesso a informacdes

de interesse publico, independentemente de solicitacdes, visa desenvolver o controle

social da administracdo publica. Especificamente no que se refere ao gasto publico, essa

dimensao envolve, dentre outras, a apresentacdo de informagdes e relatérios fiscais,
or¢amentdrios, bem como aquelas atinentes ao ciclo de compras. No caso do Brasil, o seu
principal amparo legal sdo as Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011 e Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF.

A dimensao legitimidade, que compde a natureza politica do gasto publico,
aglutina tanto os parametros da efetividade quanto da transparéncia. Além disso, necessita
atender plenamente a todos os critérios da legalidade. Em outras palavras, o gasto publico
para ser considerado legitimo, além de ser realizado por um representante que tenha

competéncia para fazé-lo, precisa, concomitantemente, solucionar, de forma licita, os

problemas para os quais se prop0s a resolver e leva-lo ao conhecimento da sociedade por

meio de uma gestdo transparente da informacio.

No que se refere a legalidade, Meirelles (2006) destaca que o administrador

publico estd, em toda sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei, e as

exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar

ato invélido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal. Do ponto de vista
do gasto publico, € imprescindivel que a fonte de financiamento seja legitima e adequada,
que esteja previsto no orcamento publico do ente que foi aprovado pelo legislativo e,
quando aplicavel, que tenha sido licitado. Estas s@o algumas condi¢des que tornam licitos
0s gastos publicos.

Tem-se ainda o conceito de sustentabilidade fiscal/financeira e politica.
Esta denominagdo considera a sustentabilidade sob dois aspectos, de um lado, enquanto
capacidade do governante de manter os gastos publicos sustentdveis em termos de niveis
de tributagio e de endividamento® (receitas e despesas), sem colocar em risco os
fundamentos macroecondmicos, a competitividade microecondmica dos agentes e a
responsabilidade social do Estado. De outro lado, o necessdrio controle dos gastos
publicos, quando ocorre em um contexto de baixo crescimento econdmico, além de

limitar as politicas econdmicas, impacta diretamente no montante de recursos, o que,

5 Conforme Teoria das Escolhas Publicas, em regimes democraticos, corresponde a uma das principais
fontes do financiamento das atividades governamentais.
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dependendo da efetividade do Estado, abre espaco para outra insustentabilidade, a
politica.

Pires (2008) defende que a natureza multidimensional do gasto ptblico estd
diretamente relacionada a congruéncia entre as dimensdes operacionais € os principios
acima conceituados.

Tal qual demonstrado na Figura 1, as dimensdes técnica e politica sdo
qualificadoras do gasto ptiblico. A natureza técnica se refere a relagdo custo-beneficio do
gasto publico, a qual depende diretamente dos principios da economicidade, eficiéncia e
eficdcia, enquanto que a dimensdo politica estd relacionada aos mecanismos que
procuram evitar desvios de finalidades no processo decisério que, por sua vez, €

dependente dos principios da legitimidade, efetividade, transparéncia e legalidade.

Gasto Publico

v

Natureza Técnica Natureza Politica

A

Economicidade Legitimidade %‘ Legalidade
Eficiéncia Eficacia Efetividade Transparéncia

Fiscal / Sustentabilidade Politica

Financeira

Figura 1 — Diagrama das dimensdes técnicas e politicas que qualificam o gasto publico sob a dtica da
microeconomia do setor publico.
Elaboragdo prépria a partir da definicao de Pires (2008) para qualidade do gasto publico

E importante ressaltar, complementarmente, a interpendéncia existente entre as
naturezas técnica e politica no que concerne a correta qualificagdo do gasto publico. Em
outros termos, significa que somente se pode falar em gasto publico com qualidade se ele
atende, com sustentabilidade fiscal/financeira e politica, todos os principios e dimensdes
técnicas do gasto publico.

Segundo Pires (2008), uma pratica orcamentdria dotada de fortes requisitos
técnicos qualifica a decisdo politica, a qual, por sua vez, possibilita que boas técnicas sejam
adotadas no processo decisorio.

Posto isso, € importante mencionar que o gasto publico € influenciado por

outros fatores além dos ja citados, tais como: i) o grau de importancia dado a elaboragdo,
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a0 monitoramento e 3 avaliacdo dos instrumentos de planejamento e or¢amento®; ii) o
nivel de integracdo entre os instrumentos de planejamento/orcamento e o0s
modelos/ferramentas de gestdo de politicas publicas; iii) a utilizagdo para tomada de
decisao de informacdes e indicadores confidveis e disponiveis de forma tempestiva
relativos a gestdo de suprimentos, contabilidade de custos, regras e metas fiscais, receitas,
despesas, etc; iv) a existéncia de mecanismos de combate a corrup¢do; v) o grau de
harmonizacao fiscal, financeira e orcamentdria; vi) a efetividade das a¢des dos 6rgios de
controle; vii) a compatibilizacdo dos perfis das informacdes utilizadas pelo executivo e
legislativo; viii) o grau de qualificacdo dos servidores publicos, entre outros.

E notério que a falta de relevancia dada pelos gestores piiblicos aos fatores
supramencionados compromete sobremaneira a qualidade do gasto publico. Exemplos
como a elaboracdo de orcamentos pouco realistas, com receitas superestimadas, que
causam posterior contingenciamento, ou, ainda, que apresente despesas mal alocadas
devido ao pouco conhecimento em relagdo aos gastos pormenorizados, que levam ao
aumento do numero de alteragdes orcamentdrias, além de demonstrar pouca importincia
dada a fase de planejamento, contribuem para a perda da qualidade do gasto publico.

Conforme complementa Villela (2006), o engessamento da despesa, que
decorre da vinculagdo da receita, como € o caso da educacgdo, e a defini¢cdo de regras
especificas para o valor minimo do gasto em algumas dreas, como € o caso da satde, gera
ineficiéncia do gasto e incentivo a pratica da contabilidade criativa para fins de
cumprimento do piso. Em ambos os casos, definem-se valores minimos para a despesa, e
esse piso é fruto de varidveis que ndo tém relagdo com a demanda de servigos, de tal modo
que um municipio pode ser obrigado a gastar mais em educacdo porque a receita
aumentou, ainda que o nimero de criancas em idade escolar ndo tenha crescido.

A andlise realizada até aqui corresponde a qualificacdo do gasto publico sob a
otica da “microeconomia do setor piblico”, isto €, o governo enquanto uma entidade de gasto,
como uma familia ou uma empresa que, dadas as restri¢des or¢camentdrias, precisa maximizar
o retorno das suas despesas as quais, no caso do Estado, € mensurado através da melhoria no
nivel de bem-estar social.

Por outro lado, hd um conjunto de fatores de natureza exdgena ou
macroecondmica que também influencia na qualidade do gasto publico, tais como: i) o

regime politico, sistema de governo e a organizagao politico-administrativa; i7) a estrutura

¢ Definidos na Constitui¢do Federal de 1988: Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orgamentarias —
LDO, Lei Or¢amentaria Anual — LOA. No caso dos municipios, acrescente-se o Plano Diretor, instituido
por meio da Lei N°. 10.257 de 10/07/2001 — Estatuto das Cidades.
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e conjuntura econdmica; iii) o grau de equidade da particdo dos tributos entre as regioes
e cidadaos do pais (federalismo fiscal), entre outros.

Ademais, cabe acrescentar a esta discussao o conceito de accountability, que
consiste na necessidade de os governantes responderem por seus atos, seja através do
processo eleitoral, seja por meio dos mecanismos de controle institucionais ou ainda
mediante as proprias regras intertemporais, cujos instrumentos sao essenciais para maior
transparéncia nas finangas e nos atos da administragao publica.

Com a maior transparéncia das acdes praticadas pelos governantes, os
eleitores passam a dispor de um conjunto maior de informagdes e de um aparato
institucional que os permitem uma maior fiscalizacdo dos gastos publicos, ampliando a
pratica do controle social e, por conseguinte, influenciando na qualidade do gasto.

Tal qual demonstrado na Figura 2, os entes publicos, perante uma fiscalizagdo
e controle mais qualificados, tendem a melhor prestar contas em relacdo as suas acoes

realizadas, incluindo a responsabiliza¢do dos atos praticados.

Ente Publico Prestagio de Contas Cidadao/
Gasto Publico _— = Eleitor/Contribuinte
Parlamento

[Natureza Técnicaj i (Natureza Politica]

Tribunais de Contas

Economicidade, Eficiéncia Legitimidade, Efetividade,
e Eficacia ransparéncia, Legalidade ‘5 -

e . S
Fiscalizagao e Controle Ministério Pablico

Sustentabilidade FiscallEcondmica e Politica

Figura 2 — Diagrama das dimensdes técnicas e politicas que qualificam o gasto puiblico do ente e a fiscalizacdo
e controle por parte do cidaddao, do parlamento, dos tribunais e do Ministério Publico. Fonte:
Elaboracao prépria a partir da definicdo de Pires (2008) para qualidade do gasto publico e do
conceito de accountability. ( ! entre outros).

E importante destacar que o adequado controle e fiscaliza¢io do gasto piiblico
somente poderd ser realizado caso o cidaddo ou 6rgdo de controle disponha de
instrumentos de mensuragdo dos principios retro mencionados (eficiéncia, eficécia,
efetividade, transparéncia e legalidade) que, além um método bem definido e com
consisténcia técnica, deverd permitir a obtenc@o de resultados objetivos e comparaveis.

Diante do exposto, verifica-se que conhecer os principios constitucionais da
administracdo a e os fatores que influenciam na despesa publica é fundamental para o
processo de melhoria na qualidade do gasto via fiscalizacdo e controle social.

Soma-se a isso, para andlise e avaliacdo do gasto ptblico, a necessidade de se

conhecer minimamente a classificacdo do gasto na peca orcamentdria, tal qual
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normatizado na legislacao brasileira. E exatamente sobre esse assunto que trata a proxima

secao.

2.2 Classificacao do gasto publico

Esta se¢do tem por objetivo apresentar, em uma perspectiva geral, como &
realizada a classifica¢do da despesa publica segundo determinados critérios, definidos na
Lei Federal n° 4.320/1964 e suas atualizagdes’, que visam atender aos Poderes
Constituidos — Legislativo, Executivo e Judicidrio —, bem como a sociedade organizada e
cidaddos em geral quanto a necessidade de ordenamento das informacgdes referentes a
realizacdo dos gastos publicos, seja para fins de gestao das finangas publicas e tomada de
decisdo por parte dos agentes publicos, seja para o controle e fiscaliza¢do da despesa.

Medeiros et al (2013), menciona que ha pelo menos seis formas de classificar
as despesas orcamentdrias, sendo trés vinculadas a programacdo qualitativa e trés a
programacdo quantitativa, as quais visam responder a um conjunto de perguntas

diferentes, conforme o seguinte detalhamento:

Programacao Qualitativa:

e (lassificacdo por Esfera Orcamentdria: a despesa é de qual orcamento?
Fiscal, Seguridade Social ou Investimento das Empresas?

e (lassificagdo Institucional: quem € o responsavel pela programacao?

e (lassificagdo Funcional: em qual drea de a¢do governamental a despesa
sera realizada?

Programacao Quantitativa:

e (lassificacdo por Natureza da Despesa: responde a indagacdo qual o
efeito econdmico da realizacdo da despesa? (Categoria econdmica); em
qual classe de gasto serd realizada a despesa? (Grupo de natureza da
despesa); qual a estratégia para realizacdo da despesa? (Modalidade de
aplicac¢do); quais insumos se pretende utilizar ou adquirir? (Elemento de
despesa).

e (lassificacdo por Fonte/ Destinacdo de recurso: responde a indagagao: os
recursos utilizados correspondem a contrapartida do governo? (IdUSO);
“os recursos sdo do Tesouro ou da propria unidade? Pertencem a que
exercicio? (Grupo Fonte); de onde virdo os recursos para realizar a
despesa? (Fonte de recursos).

o Identificador de Resultado Primdrio: como se classifica a despesa em
relacdo ao efeito sobre o resultado primario? (MEDEIROS et al, 2013, p.
237 e 238, grifo nosso).

No § 5° do Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 € apresentada a

classificagdo por esfera orcamentaria. Segundo o texto constitucional, compreende a Lei

7 Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e a Secretaria
de Or¢amento Federal; e Portaria n® 163, de 04 de maio de 2001, do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo em conjunto com o Ministério da Fazenda e alteracdes posteriores. No caso da classificagdo por
esfera orcamentdria, sdo considerados alguns artigos da Constitui¢do Federal, a exemplo dos art. 165 e 195
da CF.



25

Orcamentdria Anual — LOA, o Orcamento Fiscal, o Or¢camento de Investimento das
Empresas e o Or¢camento de Seguridade Social. O primeiro, refere-se aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico. O segundo, corresponde a todos os
investimentos das empresas em que o ente publico detenha a maioria do capital social
com direito a voto. O terceiro, por sua vez, abrange todas as entidades e 6rgios da
administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos
pelo Poder Piiblico que sdo vinculados 2 seguridade social®.

Filho (2013), sobre a classificacdo institucional da despesa, ressalta que, além
da divisdo dos 3 poderes ptiblicos’, pode-se enumerar a despesa sob esta Gtica em 3 niveis:

10

orgdo (maior " nivel de agregacdo de servigos ou atribuicdes), unidade orcamentaria

(nivel intermedidrio!' e/ou final de agregacdo de servicos) e unidade administrativa

(menor nivel'?

, que ndo possui autonomia or¢amentéria).

Ainda segundo Filho (2013), uma estrutura or¢amentdria com poucas
unidades traz economia operacional para o sistema governamental, porém pode causar
excessiva centralizacdo no poder decisorio. H4, portanto, um trade-off entre um menor
custo operacional e uma organizacdo mais dindmica em relacdo as fases de planejamento,
elaboracdo, execucio, controle e avaliacio'>.

Oliveira (2010), em complemento, afirma que a classificag@o institucional,
embora permita identificar a distribui¢cdo dos recursos entre os 0rgdos governamentais,
ndo se possibilita que se tenha uma visao clara sobre os objetivos do gasto, os elementos
necessarios para se avaliar os seus impactos na vida social e econdmica, sendo as demais
formas de classificacao, de suma importancia no ambito do planejamento e fiscalizagao.

A classificagdo funcional, normatizada por meio da Portaria MPOG n°

42/1999', demonstra, por drea, a acdo governamental, agregando as dotagdes

orcamentdrias'> em funcdes e subfungdes.

8 A Seguridade social compreende: satde, previdéncia social e assisténcia social

° Legislativo, Executivo e Judicidrio

10 Exemplos: Assembleia Legislativa, Tribunal de Justiga, Ministério Publico, Tribunal de Contas da
Unido/Estado/Municipio, Governadoria do Estado, Secretaria de Educagao, Secretaria de Seguranga, etc.
" Exemplos: Secretaria de Educagio, Fundacio de Ensino Superior, Fundos Especiais ou Secretaria de
Seguranga, Policia Civil e Policia Militar.

12 Exemplos: Batalh#o de policiamento Preventivo, Batalhfio de Policiamento de Choque

13 Considera-se, no ambito da elevagdo do custo operacional, a contratagio de servidores qualificados na
drea.

1% Atualizada pela Portaria SOF/STN n° 01/2011.

15 S40 valores monetarios autorizados, consignados na Lei Or¢amentdria Anual (LOA) para atender a uma
determinada programagdo orcamentdria, conforme definigdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gesto.
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As funcdes, conforme conceito apresentado por Medeiros et al (2013),
constituem o maior nivel de agregacdo das despesas de diversas areas do setor ptiblico'®,
representando, na maior parte dos casos, a missdo institucional do 6rgdo, tais como:
Educagdo, Satde, Cultura, etc. Na classificagdo funcional, a funcao é representada por
dois digitos. As subfungdes, por sua vez, sdo indicadas pelos trés digitos subsequentes
aos da func¢do, os quais representam uma particdo da funcdo, a fim de agregar
determinados subconjuntos de despesas do setor publico.

O quadro abaixo apresenta mais alguns exemplos de funcdes e subfuncgdes

tipicas:

FUNCOES SUBFUNCOES

031 — Ac¢ao Legislativa

032 — Controle Externo

181 — Policiamento

Seguranca Puablica 182 — Defesa Civil

183 — Informacao e Inteligéncia

301 — Atencdo Basica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 — Suporte Profilatico e Terapéutico

Legislativa

Saude 304 — Vigilancia Sanitdria
305 — Vigilancia Epidemiolédgica
306 — Alimentacdo e Nutri¢do
361 — Ensino Fundamental
362 — Ensino Médio
~ 363 — Ensino Profissional
Educacao

364 — Ensino Superior
365 — Educagdo Infantil
366 — Educacgdo de Jovens e Adultos

367 — Educacdo Especial
Quadro 1 — Exemplos de algumas fung¢des e subfungdes tipicas Fonte: MPOG n° 42/1999

Necessdria do ponto de vista da técnica orcamentdria, a classificacao
funcional dos gastos publicos revela, a partir das suas informagdes, as prioridades do
governo nos campos econdmico, social, etc, a0 tempo que permite construir alguns
indicadores e avaliar o peso e a importancia de cada funcdo (OLIVEIRA, 2010, p.141 e
142).

16 A fungdo “Encargos Especiais” engloba as despesas em relagdo as quais ndo se possa associar um bem
ou servigo a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas, ressarcimentos, indenizacdes e
outras afins, representando, portanto, uma agregagio neutra.
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Cumpre mencionar que, a partir da Portaria STN/SOF n°® 42/1999, os
programas deixaram de ter o carater de classificador e cada nivel de governo passou a ter
a sua estrutura propria, adequada a solu¢do dos seus problemas, e origindria na
formulacao do Plano Plurianual — PPA (FILHO, 2013, p. 147).

Em termos gerais, a estrutura programdtica de apresentacdo do or¢camento
estd subdividida em programas e acdes. Na qual o programa ¢ um instrumento de
organizacgdo da atuagdo governamental que articula o conjunto de a¢des que concorrem
para concretizacdo de um objetivo comum preestabelecido (FILHO, 2013, p. 147). As
acoes, por sua vez, correspondem a operacao da qual resultam produtos que contribuem
para atender ao objetivo do programa (MEDEIROS et al, 2013, p. 477).

Os programas podem ser classificados em dois tipos: i) Programas Teméticos
- aqueles que retratam no PPA a agenda do governo organizada pelos temas de politicas
publicas e, a0 mesmo tempo, orienta a acdo governamental para a entrega de bens e
servicos a sociedade e ii) Programas de Gestao, Manutencdo e Servicos ao Estado, que
sdo instrumentos do PPA que se destinam ao apoio, a gestdo e a manutencao da atuagdo
governamental (FILHO, 2013, p. 150).

As acdes sdo classificadas segundo a seguinte tipologia: i) Projeto:
instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operacdes, que se realizam num periodo limitado de tempo, das quais resulta
um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de governo; ii)
Atividade: instrumento de programacgdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessario a manutencao da acao de governo e; iii) Operagao
Especial: sdo despesas que ndo contribuem para a manutencao das agdes de governo, das
quais ndo resulta um produto e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de bens ou
servicos (MEDEIROS et al, 2013, p. 478).

Além dos tipos de programas e classificagdes das agdes, € importante ressaltar
que cada programa temdtico € acompanhado de indicador, cujo objetivo é aferir,
monitorar e avaliar os resultados dos programas governamentais e que h4, para cada acao,
um detalhamento da sua localiza¢do (regionalizacdo) e uma meta fisica para fins de
mensuragdo da quantidade de produto a ser ofertado por cada agao.

Conforme destaca Medeiros et al (2013), a estrutura programadtica, apesar de
ndo ser considerada uma classificacdo, visto que ndo dispde de rol ou tabela a qual

vincular as despesas, € reconhecidamente a mais moderna forma de apresentacdo
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qualitativa do orcamento, a partir da qual se pode responder um conjunto relevante de

questdes sobre o orcamento publico, conforme exibido a seguir:

o que fazer e para quem fazer? (Finalidade). A partir da descricdo do
programa e seus elementos temos ainda: por que € feito? (Problema a
resolver); para quem ¢ feito? (Pdblico alvo); quais os resultados
esperados? (Indicadores). A acdo orcamentdria e seus elementos vdo
indicar: Como ¢ feito? (Forma de implementac¢do); quais as fases?
(Etapas); qual o resultado? (Produto); qual sua localizagdo espacial ou
abrangéncia geografica (Localizador de Gastos) (MEDEIROS et al,
2013, p. 237, grifo nosso).

Filho (2013), resume as classificacdes institucional, funcional e a estrutura

programatica por meio do exemplo exibido no Quadro 2.

Classificagdes: INSTITUCIONAL FUNCIONAL PROGRAMATICA |
[ 26 242 12 363 0044 2002 0026 |

ORGAO ‘_‘

(Ministério da Educagdo)

UNIDADE ORCAMENTARIA

(Universidade Federal de Pernambuco)

FUNCAO
(Educagio)

PROGRAMA
(Dezenvolvimento do ensino profissional)

ACAO (Projeto, Atividade, Operagio Especial)
Manutencio do Ensmo Profissional

LOC.&LIZAC.@.O DO GASTO
Mo Estado de Pernambuco

PRODUTO: Aluno atendido
META FISICA: 1.000 aluno/ ano

Figura 3 — Esquema das classificacdes institucional, funcional e programatica a partir do exemplo da LOA
da Unido para o Ministério da Educagdo. Fonte: Elaboragdo prépria a partir de FILHO (2013).

N

Quanto a classificacdo por natureza da despesa (categorias econdmicas),

Oliveira (2010) afirma que essa forma de classificacao dos gastos publicos € resultado da

importancia que passou adquirir, especialmente a partir das ideias keynesianas, o

conhecimento da situacdo das contas publicas, em seus vdrios componentes, para a

avaliacdo de seus impactos para a economia como um todo, bem como para indicar quais

s30 0s meios necessdrios a consecucdo dos seus objetivos.
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A inclusdo da classificacdo do gasto publico por natureza da despesa é
realizada a partir da Portaria n® 576/SOF, de 1990, a qual alterou a codificagdo por
categorias econdmicas prevista na Lei n® 4.320/1964.

Em 2001, com o objetivo de consolidar as contas publicas, em obediéncia ao
preconizado no art. 51 da Lei Complementar n° 101/2000, houve uma atualizacdo da
estrutura de codificacdes por meio da Portaria n° 163/ STN-SOF, de 04 de maio de 2001,
que revogou a Portaria n® 576/1990, instituindo uma nova classificagdo da despesa,
composta por: i) categoria econdmica; ii) grupo de natureza da despesa e; iii) elemento
da despesa.

O cédigo da despesa orcamentdria €, sob este enfoque, composto por cinco
niveis. O primeiro, diz respeito a categoria econdmica, que € subdividida em despesas de
correntes e de capital, sendo o seu objetivo principal identificar os gastos que contribuem
diretamente para a formagdo ou aquisi¢io de um bem de capital'’. O segundo, indica o
grupo da natureza da despesa. Trata-se de um agregador de insumos com as mesmas
caracteristicas que possibilita a identificacio, de forma sintética, do objeto de gasto e a
aglutinacio daqueles que possuem a mesma natureza'®. O terceiro, por sua vez, refere-se
a modalidade de aplicacdao, uma informacdo gerencial que permite identificar se os
recursos sdo aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito da mesma esfera
de Governo ou por outro ente da federagdo'®. O quarto nivel trata do elemento da despesa,
cuja finalidade € identificar os objetos do gasto (os insumos, 0S meios necessarios a
realizacdo das agdes: projetos, atividades e operacdes especiais). O quinto nivel, de
utilizacdo facultativa, corresponde ao subitem ou subelemento da despesa e visa o
atendimento das necessidades de escrituragdo contdbil e controle da execucgdo
or¢amentaria.

Apresenta-se, na Figura 4, um exemplo hipotético da classificacdo por

natureza da despesa.

17 Despesas correntes: ndo contribuem diretamente para a formacdo ou aquisi¢io de um bem de capital, tais
como “Pessoal e encargos sociais”; “juros e encargos da divida”; “outras despesas correntes”; etc. Despesas
de Capital: contribuem diretamente para a formagdo ou aquisi¢do de um bem de capital, tais como
“investimentos”; “inversdes financeiras”; “amortiza¢do da divida”; etc.

18 Os nove grupos de despesas: Pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; outras despesas
correntes; investimentos; inversdes financeiras; amortizacdo da divida; reserva de contingéncia e reserva
do RPPS

1 A modalidade de aplicagdo possibilita eliminar a dupla contagem dos recursos transferidos ou

descentralizados.
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CATEGORIA ECONOMICA: »
Despesa corrente

GRUPO DA DESPESA:
Outras Despesas correntes

MODALIDADE DE APLICACAO:
Aplicagio Direta

F ¥

ELEMENTO DE DESPESA:
Material de Consumo

A

SUBITEM ou SUBELEMENTO DA DESPESRA:
Combustiveis & Lubrificantes Automotivos

Figura 4 - Esquema da classificacdo por natureza da despesa a partir de exemplo hipotético. Fonte:
Elaboracdo prépria a partir de FILHO (2013).

Por fim, cumpre mencionar que a classificacdo por fonte/ destinacdo de
recursos € o elemento que associa as classificagdes da receita com as da despesa, além de
possibilitar o acompanhamento do cumprimento das vinculagdes constitucionais e legais
previstas. Enquanto que o identificador de resultado primdrio, de caréter indicativo, tem
como finalidade auxiliar a apuracdo do resultado primdrio previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO, de acordo com a metodologia de calculo das necessidades de
financiamento, cujo demonstrativo deve constar em anexo a LOA (MEDEIROS et al,
2013, p. 259).

Conforme demonstrado, houve um conjunto de atualizacdes na Lei 4.320/64
que impuseram aos gestores publicos a obrigatoriedade de aproximar a0 méaximo o
orcamento publico das decisdes adotadas pelos gestores em relacdo a alocagdo dos
recursos, dotando os 6rgdos fiscalizadores, bem como os cidaddaos em geral, de um
excelente instrumento para aperfeicoamento do controle social.

Nota-se, pelo exposto, que o conhecimento sobre as nuangas da classificacdo
do gasto publico na peca orcamentdria, apresentados nesta se¢do, € tdo importante, para
fins de estudo sobre a qualidade do gasto publico no Brasil, quanto conhecer os principios
constitucionais da administragdo publica e os fatores que influenciam na qualidade
despesa, os quais foram tratados na secao anterior

Posto isso, na proxima se¢do serdo discutidas as principais correntes tedricas
que versam sobre o papel do gasto publico no ambito das estratégias de desenvolvimento,
bem como a sua influéncia sobre o arcabouco legal brasileiro que normatiza o gasto

publico.
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2.3 O papel do gasto publico no ambito das estratégias de desenvolvimento: uma
revisao tedrica sobre os determinantes do gasto publico.

No bojo dos modelos, estratégias e teorias do desenvolvimento econdmico,
independentemente de questdes ideoldgicas, o papel do Estado e, por consequéncia, do
gasto publico, perpassa, necessariamente, pela sua influéncia sobre o nivel de satisfacao
e bem-estar da populacio de uma determinada abrangéncia territorial.

Nao obstante esse entendimento, dependendo do contexto histérico e da
forma como se entende a relacdo entre o gasto publico e o desenvolvimento, tanto no
plano tedrico quanto no plano das leis e regras que regem os gastos publicos, t€ém-se um
conjunto amplo dos determinantes dos dispéndios publicos e, portanto, dos critérios de
alocacao do volume disponivel na peca orcamentdria.

Vale ressaltar, ademais, que o ambiente em que surgem as teorias que tratam
sobre o desenvolvimento € marcado por uma série de eventos que contribuiram para que
fosse atribuida ao Estado a responsabilidade, em alguns casos definida em sua prépria

constitui¢do, de garantir um grau minimo de qualidade de vida aos seus cidaddos.

2.3.1 Contexto histdrico e delimitagcdo do debate

O surgimento do ramo da ciéncia econdmica que trata sobre o tema do
desenvolvimento remete ao periodo pés Segunda Guerra Mundial. Sobre o contexto
histdrico no qual esse tema passa a ser tratado com uma disciplina, Bastos e Britto (2010)

inferem que:

A teoria do desenvolvimento, que surge apds a Segunda Guerra Mundial, é
fruto de seu tempo e das condicdes sociais e ideoldgicas que marcam tanto o
seu nascimento quanto a forma geral que assume. Esse periodo se caracteriza
por fortes pressdes sociais e politicas, nacionais e internacionais, pelo
desenvolvimento de paises que estavam em estdgio de avango econdmico e
material inferior aos paises mais ricos (Bastos e Britto, 2010, p. 8).

Dentre os fatores expostos pelos autores supracitados e considerados
decisivos para o surgimento desse campo de conhecimento, destacam-se: 1) a difusdo das
ideias desenvolvimentistas nos paises primdrio-exportadores, as quais ganham
notoriedade com o advento do planejamento cientifico/ sistemético e sob a influéncia da
Teoria Geral do Juro, do Emprego da Moeda a partir de 1936; ii) o movimento de
descolonizagio ocorrido na Asia e Africa que, devido ao surgimento de novas nacdes,

cria um clima favordvel a implementagao de politicas de desenvolvimento econdmico e;
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iii) o clima de tensao internacional da Guerra Fria que, vinculado ao receio do avanco das
ideias comunistas, estimula os paises capitalistas a executar, na maior parte dos casos com
financiamento dos EUA, um conjunto de acdes por meio do Estado com o objetivo de
elevar o padrdo de vida de suas respectivas populacoes.

A conjuntura favoravel as teorias que vislumbram o desenvolvimento a partir
do gasto publico abre caminho, naquele momento, para um maior intervencionismo
estatal, com destaque para o avango da organizacio politica e econdmica do Estado de
bem-estar social.

Conforme aponta Silva (2011), da origem ao desenvolvimento do Welfare
State, o gasto publico foi o principal meio de se atender aos problemas sociais, com
destaque para os programas que asseguram a aposentadoria, saide, educagdo, etc.

Kerstenetzky  (2012), sob outra perspectiva, observa que a
multifuncionalidade da politica social assumiu um papel auxiliar em um projeto de
desenvolvimento liderada pelo Estado, a qual teria sido explorada por diversos paises e
continentes (Alemanha, Asia e América Latina). Destaca ainda que, apesar da
heterogeneidade na forma como o projeto é conduzido por aquelas nagdes, apresenta
como caracteristica comum o “produtivismo”, isto €, a busca pelo aumento da capacidade
produtiva e do crescimento econdmico, a partir de incentivos a industrializacdo,
urbanizagdo e modernizagdo econdmica.

Em seguimento, o que distinguiria o projeto adotado naqueles paises seria a
orientacdo seletiva (focada em grupos especificos) ou inclusiva (com investimentos
sociais universais) das politicas sociais (KERSTENETZKY, 2012, p.42).

Sobre este aspecto Richard Titmmus (1958) apud Silva (2011) afirma que:

Existem duas formas de Welfare State: a residual, em que o Estado passa a
assumir a responsabilidade quando o mercado ou a familia sdo insuficientes —
seria o caso observado nos Estados Unidos -; e a institucional, que seria um
modelo universalista destinado a atender toda populacdo — os paises nordicos
sd0 os que se enquadram neste modelo (SILVA, 2011, p. 28).

Kerstenetzky (2012) demonstra ainda que o Estado de Bem-Estar Social
assumiu diferentes roupagens de acordo com o periodo e a localidade. A autora separa o
periodo 1870- 1975, do periodo 1975- 2008. A fase de demarca¢do, que se inicia na
Alemanha conservadora no final do século XIX, tem como foco a protecdo social, em
especial dos trabalhadores, contra certos riscos advindos da economia de mercado, com

destaque para o seguro desemprego e a aposentadoria por invalidez. No caso da Inglaterra
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do periodo pds-guerra, o destaque € o foco na chamada seguridade social, que
compreende os servicos de satde publica, previdéncia e assisténcia social.

A grande diferenca entre o modelo alemao e o modelo inglés, diz respeito a
relacdo contribuinte-beneficidrio. No arranjo alemao, predomina o modelo de seguro
individualizado, no qual os beneficios individuais correspondem a contribuicdes
individuais. O modelo inglés trata-se do seguro de grupo, no qual os riscos sao
compartilhados (KERSTENETZKY, 2012, p.6).

Além do periodo de demarcagdo, cumpre destacar a fase de consolidagdo, que
se estende do final dos anos 1940 a meados de 1970, periodo em que se observa
expressiva elevacdo dos gastos sociais, sobretudo na drea previdencidria. Programas
sociais como o New Deal, nos Estados Unidos e a Alianga Red-Green, na Suécia, tornam-
se modelo de politica em diversos paises de diferentes continentes.

O periodo compreendido entre 1975 e 2008, conforme aponta Silva (2011), é
marcado por intensa critica ao Estado de Bem-Estar Social, notadamente quanto a
elevacdo dos gastos publicos numa propor¢do maior do que a sua capacidade de
financiamento.

Ademais, com as consecutivas crises que marcam as décadas de 1970, 1980,
1990 e 2000%°, combinadas a ascensdo das teorias monetarista e novo-cldssica e as
mudancas no perfil demografico observadas no periodo compreendido entre os anos de
1950 e 2010%' - que levam ao crescente incremento nas despesas publicas destinadas a
area da previdéncia, hd uma reducao do prestigio da teoria keynesiana e do Welfare State,
contribuindo para reascender o debate quanto ao papel do gasto publico no processo de
desenvolvimento, especialmente no caso dos paises pobres, tendo em vista a escassez de
recursos a serem destinados para fins sociais.

De um lado, os defensores do Estado Bem-Estar Social, mesmo diante de um
cendrio de forte expansao fiscal, consideram que € possivel haver uma harmonia entre
gasto publico, politicas de desenvolvimento econdmico e melhoria no nivel de bem-estar

da sociedade.

20 Comparando-se a média anual das variagdes do PNB dos sete paises mais ricos do mundo, verifica-se
uma nitida tendéncia para o declinio da atividade econdmica 1960-1973: 4,8%; 1972-1979: 2,8%; 1979-
1990: 2,5%, e 1990-1996: 1,6% (FIORI, 1999, p. 12-13)

2l Conforme dados do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), observou-se um
aumento de mais de 20 anos na expectativa de vida da populagdo mundial no periodo (1950 — 2010),
suscitado pela reducdo na taxa de fecundidade e aumento na expectativa de vida da populacdo na maior
parte dos paises.
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Kerstenetzky (2012), complementarmente, salienta que ndo ocorreu a crise de
financiamento. O gasto social teria crescido em participacao do Produto Interno Bruto —
PIB que, por sua vez, apresentou taxa de crescimento positiva ao longo do periodo.
Conforme demonstra estudo de Arts e Gellisen (2010), a partir de dados da OCDE para
o periodo 1990 — 2006, nao houve retracio do welfare state.

Autores como Titmmus (1958), Barr (2001) e Esping — Andersen (1999,
2009), afirmam que as teorias convencionais desconsideram a maior parte dos beneficios
das politicas sociais e analisam a relacdo custo-beneficio apenas sob a ética puramente
econOmica. Segundo os autores em referéncia, programas de seguridade social, por
exemplo, reduzem os riscos e incertezas ndo asseguradas privadamente, como
desemprego e inflacio, além de combater a extrema pobreza. As politicas educacionais,
por sua vez, garantem o arriscado e incerto investimento em educag¢do no inicio da vida,
além de contribuir para a igualdade de oportunidades - fatores essenciais para o
crescimento sustentado.

Quanto a tese da pressd@o demografica, que avalia a crescente expansao dos
gastos sociais destinados a populagdo idosa, seja em forma de renda ou servicos de satide,

Esping — Andersen (1999, 2009) apud Kerstenetzky (2012) apontam que:

N3o se trata de um problema do Estado de Bem-Estar e sim para o Estado de
Bem-Estar, no sentido de ser um problema social tipico de ser enfrentado via
arranjo institucional como o welfare state. Trata-se de um problema da
sociedade como um todo (familias, setor privado e setor publico). Sob este
prisma, o Estado de Bem-Estar pode ser parte da solugdo quando, por exemplo,
viabiliza a conciliacdo da vida familiar com o trabalho, permitindo a retomada
de taxas positivas de crescimento populacional, algo que ja se observa nos
paises nérdicos, mas também quando equaliza as chances de vida aumentando
o potencial produtivo da populagdo e sua capacidade de sustentar uma
populagdo idosa (Kerstenetzky, 2012, p. 66).

De outro lado, os autores ortodoxos, que consideram que a reducdo das
despesas publicas, do intervencionismo estatal e a simultanea expansao do livre-mercado
sdo aspectos fundamentais para o desenvolvimento, apresentam um conjunto de
argumentos relacionados a ineficiéncia do Estado na gestdo das finangas publicas, bem
como a ideia de que a alocagdo de recursos publicos é baseada na maximizagdo de
interesses individuais ou grupos, conforme explica a Teoria da Escolha Pablica - TEP. Os
defensores desse argumento se aproximam da corrente fiscalista na medida em que

advogam que o gasto publico deve ser regido por meio de regras - que vale como simbolo
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de responsabilidade fiscal do governo em suas funcdes. Do contririo, o governo tende,
segundo essa visdo, a pratica do populismo fiscal.

Diante da expansdo fiscal, do debate quanto ao papel do gasto publico no
processo de desenvolvimento, sdo resgatados, a partir da década de 1970, os estudos sobre
o peso do Estado nas economias nacionais, iniciado pelo economista alemao Adolph
Wagner (1835 —1917)

Sobre este aspecto, Wagner (1911) apud Fernandes (2011) afirma que:

A perspectiva de crescimento das despesas mais do que proporcionalmente ao
crescimento da economia estd baseada na premissa de que 2 medida que o PIB
aumenta, hd, cada vez mais, a necessidade que o Estado: a) assuma novas
funcdes administrativas; b) forneca um nidmero crescente de bens puiblicos e
servicos de ordem social; ¢) implemente mais controles administrativos e
burocriticos que garantam o adequado funcionamento do mercado;

Peacock e Wiseman, conforme aponta PIRES (2009), também formularam
uma teoria para o crescimento do tamanho do setor publico. Observaram que, no caso do
Reino Unido no periodo 1890 a 1955, a elevagao das despesas publicas estava relacionada
aos disturbios sociais que ocorreram ao longo do Século XX, como guerras e crises.
Segundo esses autores, durante os momentos de crise, a sociedade estaria mais tolerante
ao aumento de impostos, possibilitando o financiamento do incremento das despesas
publicas.

Outro aspecto apontado por Peacock e Wiseman ¢ que o “efeito
deslocamento” observado nos gastos governamentais, durante os periodos de
turbuléncias, segue a propor¢ao normal ao fim das guerras ou crises, porém a um nivel
superior ao registrado no periodo precedente, explicando o crescimento da despesa
publica em perspectiva historica.

Musgrave (1969), referindo-se a esse tema, afirma que o aumento dos gastos
publicos varia de acordo com o estdgio de desenvolvimento de uma nagdo. No estagio
pré-industrial, a participacdo do governo na economia tende a ser maior, tendo em vista
o seu papel enquanto agente impulsionador do setor privado e de desenvolvimento e
ordenamento geral. Durante o estdgio industrial, os gastos ndo tendem a variar, uma vez
que apenas complementam as atividades privadas. No ultimo estdgio, apos consolidada a
industrializacdo, os gastos publicos voltam a crescer devido ao aumento da demanda
social por bens e servigos que possibilitem maior nivel de bem-estar coletivo.

Fernandes (2011) organiza as varias teorias de crescimento do Estado em

duas categorias: as do lado da procura e as do lado da oferta. As primeiras estdo
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relacionadas ao aumento da procura dos cidaddos por mais servi¢os publicos e meritorios.
No segundo caso, o crescimento do Estado € autogerado a partir das préprias ineficiéncias
e pressdes produzidas pelos seus proprios agentes publicos.

Na pratica, o que se observa na maior parte dos paises durante as décadas de
1980 e 1990 € um conjunto de reformas, com destaque para o aumento da idade da
aposentadoria, reducdo na durac@o dos beneficios aos desempregados, entre outros, que
vem compatibilizar os gastos sociais a nova realidade fiscal registrada na maior parte dos
paises ocidentais.

No que tange aos aspectos tedricos, stricto sensu, o autor Celso Furtado
afirma que trés correntes de pensamento influenciaram decisivamente na consolidacdao
das teorias que versam sobre o desenvolvimento/subdesenvolvimento dos paises: a
classica, a marxista e a keynesiana.

Nas palavras do autor:

Diriamos que o marxismo fomentou a atitude critica e inconformista, a
economia cldssica serviu para impor a disciplina metodoldgica, sem a qual
logo se descamba para o dogmatismo, e a eclosio keynesiana favoreceu para a
melhor compreensdo do papel do Estado no plano econdmico, abrindo novas
perspectivas ao processo de reforma social (Furtado, 1969, p. 3).

2.3.2. Principais tedricos do desenvolvimento

Considerando que as duas linhas de pensamento de maior influéncia nas
economias dos paises durante a segunda metade do século XX foram a neocldssica
(ortodoxa) e a keynesiana (heterodoxa), a revisdo proposta nesta subsecao tem como foco
os principais tedricos a elas relacionadas ou por elas influenciados, incluindo os
historicistas, os desenvolvimentistas, os novos classicos, entre outros.

Para a teoria dos precos, estruturada na concep¢do do equilibrio estatico,
apesar do tema desenvolvimento nao ser tratado de forma explicita, os autores de tradi¢ao
ortodoxa entendem que o desenvolvimento é um resultado natural decorrente do
crescimento econdmico. Segundo essa perspectiva, o aumento da capacidade produtiva
em mercados competitivos e ditos livres, traduzido pelo acimulo de capital fisico,
humano, técnico, etc, leva, invariavelmente, ao crescimento do PIB per capita e, por
consequéncia, a melhoria na qualidade de vida de uma populagao.

Ressalta-se, complementarmente, que a escola neocldssica defende a busca

permanente de aproximar as estruturas de mercado existentes ao modelo de concorréncia
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perfeita - considerado ideal para maximizar o bem-estar geral dos agentes econdmicos.
Este modelo de concorréncia perfeita aproxima-se do 6timo de Pareto, que consiste em
uma situacao em que “o bem-estar de uma sociedade é maximo se nao existe outro estado
tal que seja possivel aumentar o bem-estar de um individuo sem diminuir o bem-estar dos
demais; isto €, ndao hd forma de melhorar a situacdo de um, sem prejudicar a situacao dos
outros” (PARETO, 1984, p. 23).

Para os (Neo) cldssicos, em sua maioria, o Estado interventor e o crescimento
do gasto ptblico prejudicam o bom funcionamento dos mercados e a produtividade
econOmica. Portanto, a sua atuac@o deveria ser reduzida ao conjunto de deveres tipicos
do Estado, tais como justica, lei, ordem, seguranca, etc.

Ademais, a abordagem macroecondmica, de tradi¢do neocldssica, realizou
importantes contribuicdes no que se refere ao crescimento da renda por habitante, com
destaque para as teorias do crescimento exégeno e endogeno.

Robert Solow, vencedor do Prémio Nobel de economia de 1987, deixou
respeitdvel legado, por meio da teoria do crescimento exdgeno, no que tange a explicacio
da diferenca do nivel de riqueza observado entre as nagdes.

Conforme aponta Jones (2000), a teoria de Solow, desenvolvida em meados
da década de 1950, responde as questdes do crescimento ¢ do desenvolvimento da

seguinte forma:

Primeiro, o modelo de Solow recorre as diferencas nas taxas de investimento
e nas taxas de crescimento populacional e (talvez) das diferencas exdgenas na
tecnologia para explicar diferencas nas rendas per capita. Sendo assim, a
diferenca entre o nivel de riqueza € explicada pela diferenca do nivel de
investimento e crescimento populacional. Qs paises ricos possuem maiores
taxas de investimento, a sua populacio cresce a menores taxas, 0 que
permite acumular mais capital por trabalhador e, assim, aumentar a
produtividade da mao de obra.

Quanto ao crescimento sustentado, t€m-se como resposta O Progresso
tecnoldgico, que compensa a tendéncia declinante do produto marginal do
capital, de modo que, no longo prazo, os paises crescem a taxa do progresso
tecnoldgico.

No que concerne a diferenca das taxas de crescimento observadas entre os
paises, o autor explica que as nacdes cuja razdo capital-tecnologia é
inferior ao nivel de longo prazo crescerao rapidamente até alcancar o seu
estado estacionario. (JONES, 2000, p. 36 e 37, grifo nosso).

Os modelos de crescimento exdgeno consideram que mudancgas na politica
fiscal, como subsidios a pesquisa ou impostos sobre o investimento, tem efeitos de nivel,
mas nao efeitos de crescimento de longo prazo (JONES, 2000, p.133).

Os modelos de crescimento enddgeno, por outro lado, tais como os

desenvolvidos por Romer (1986) e Lucas (1988), ao incorporar o conceito de
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externalidade via acimulo de conhecimento e o capital humano no modelo neocléssico,
aceitam a possibilidade das politicas econdmicas influenciarem, de forma permanente, na
taxa de crescimento. Além disso, os modelos consideram que o progresso tecnoldgico
ndo é um residuo tal qual preconizado por Solow, mas algo que decorre do esforco
empreendido pelos individuos na busca por lucro.

Conforme aponta Costa (2007), o diferencial desses trabalhos em relagdao ao
trabalho de Solow € a consideracdo das externalidades positivas geradas pelo
investimento em conhecimento ou capital humano. Tais externalidades, em alguns casos
realizadas a partir de gastos publicos, fazem com que a fun¢do de producdo apresente
retornos crescentes de escala, contrariando a hipétese de retornos constantes, considerada
por Solow.

Lucas (1988) apud Costa (2007) acrescentou que a acumulagdo de
conhecimento era obtida pela formacgdo de capital humano, a qual poderia acontecer de
duas formas: pela educac¢ado formal ou pelo aprendizado em virtude do exercicio de pratica
profissional, ou seja, via learning by doingzz. Sobre este aspecto, é importante destacar,
conforme aponta Jones (2000), que tanto o modelo AK simples quanto o modelo de Lucas
admitem essa previsdo: diferencas nas taxas de investimento e diferenca na taxa a qual as
pessoas acumulam qualificagdes conduzem a diferencgas nas taxas de crescimento.

O modelo de Romer (1990) incorpora ainda o papel desempenhado pela
mudanca tecnoldgica, a qual o autor considera endogena e cujo desenvolvimento ocorre
a partir da busca de maiores lucros por parte dos agentes produtivos. Além disso, entende
que o conhecimento tem um carater nao rival, podendo ser acumulado indefinidamente.

Apesar de enfrentar questdes importantes, tais como a explicagdo para a
diferenca do nivel de riqueza observada entre as nacdes, bem como o papel
desempenhado pelo acimulo de capital humano, capital fisico e progresso tecnolégico no
que concerne ao desenvolvimento econdmico, as teorias do crescimento nao abordam,
explicitamente, os problemas de cunho social.

Dada essa lacuna, as teorias do desenvolvimento surgem como um
contraponto a teoria ortodoxa. Nascem da necessidade de incorporar os problemas da
dinamica social ao processo de crescimento econdmico puro, dando ao gasto publico um

papel central nesse processo.

22 Aprendizado por meio da pratica profissional.
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Em relacdo a génese das teorias do desenvolvimento ditas ndo ortodoxas,
destaca-se o papel desempenhado pelos autores Joseph Schumpeter, por meio da obra
“The Theory of Economic Development’?*, de 1911 e Allyn Young, em um estudo sobre
as economias externas e rendimentos crescentes, de 1928.

Ao romper com o sistema estatico neocldssico, Schumpeter (1911) enfatiza o
carater dinamico da economia, justificado pelos subsequentes saltos de produtividade
advindos do processo inovativo que, em ultima anélise, constitui a principal explicacao
da acumulacdo de riqueza e do desenvolvimento.

Segundo Schumpeter (1982), o desenvolvimento econdmico processa-se
auxiliado por trés fatores fundamentais: as inovacdes tecnoldgicas, o crédito bancério e o
empresdrio inovador, sendo que a ocorréncia das inovacOes se da tanto através da
introducao de novos bens ou técnicas de produgdo, como também por meio do surgimento
de novos mercados ou fontes de oferta de matérias-primas.

Allyn Young (1928), por sua vez, contrariando a lei dos rendimentos
decrescentes, defende a hipotese de que os saltos de produtividade advindos de relacdes
intra-industriais conduzem a rendimentos crescentes, principalmente a partir de
economias externas. Segundo o autor, as ditas economias externas, ao reduzirem os custos
de producdo, geram rendimentos crescentes, tendo em vista que estimulam o
aparecimento de novas empresas € nova demanda.

Tanto Schumpeter (1911) quanto Young (1928), ao defender a possibilidade
de desenvolvimento a partir de mudancas estruturais, abrem espaco para o surgimento de
um conjunto de teorias relacionadas ao desenvolvimento econémico.

Dentre os tedricos que tratam sobre o desenvolvimento, os historicistas
Arthur Lewis, Walt Rostow e Simon Kuznets, cujas teorias de desenvolvimento
econdmico sdo baseadas nos “estdgios” observados no processo de industrializacao dos
paises desenvolvidos, destacam o papel do gasto puiblico no processo de
desenvolvimento.

Rostow, em “os estdgios do crescimento econdmico, um manifesto nao
comunista”, a “decolagem para o crescimento autossustentado” e “etapas do crescimento
econdmico”, evidencia que o progresso econdomico subsequente ¢ automatico.

Segundo ROSTOW apud Bastos e Brito (2010):

23 Teoria do Desenvolvimento Econdmico
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O grosso da economia teérica moderna, inclusive boa parte do recente trabalho
sobre as propriedades formais dos modelos de crescimento, trata dos
problemas e vicissitudes de economias em sua terceira fase, a de crescimento
- principalmente das flutuagdes ciclicas, bem como da ameaca de desemprego
crénico (BASTOS E BRITTO, 2010, p. 14).

Um dos principais conceitos de Rostow se refere a decolagem, que ocorre a
partir do intervalo durante o qual a taxa de investimento cresce de tal modo que aumenta
o produto real per capita, transformando radicalmente as técnicas de producdo e os fluxos
de renda, possibilitando ao pais obter resultados decisivos no curto prazo.

Para tanto, segundo Rostow apud Bastos e Brito (2010), isso requer que
durante a decolagem uma propor¢ado elevada dos incrementos de renda real retorne para
investimentos produtivos e que haja transformagdes politicas, sociais e institucionais.

Rostow (1971) entende o desenvolvimento como a sucessao de etapas de um
processo universal. Segundo esse pensamento, para um pais obter €xito em termos de
desenvolvimento, € necessdria uma modernizagdo econdmica, resumida em cinco etapas:
a sociedade tradicional, pré-condi¢cdes para a decolagem, a decolagem, a dirigir até o
vencimento, € o alto consumo de massa, que seria universal e aplicdvel a todos os paises.

No que se refere ao papel do gasto puiblico no processo de desenvolvimento,
Rostow (1971), destaca a necessidade de haver um conjunto de condi¢des prévias que
afetassem o amago da organizacdo econdmica da sociedade, as quais, para serem
implementadas, precisariam de um Estado nacional centralizado e que incentivasse a
modernizacao por meio do gasto publico.

Rosenstein-Rodan (1943), precursor do desenvolvimento equilibrado®*,
defendia que o desenvolvimento dos paises atrasados, que perpassa pela sua
industrializacdo, relaciona-se a promog¢do do equilibrio estrutural na economia mundial
por meio da criacdo de emprego produtivo para a populacdo agriria excedente.

Para Rosenstein-Rodan apud Bastos e Brito (2010):

O desperdicio de mdo de obra ndo estd de modo algum limitado aos paises
industrializados ricos: é consideravelmente maior nos paises agricolas pobres.
Se os principios da divis@o internacional do trabalho fossem aplicados, seria
necessdrio que a mao de obra fosse encaminhada ao capital (emigrac¢do) ou que
o capital fosse levado 2 mdo de obra (industrializa¢do).

A emigracdo e a colonizacdo apresentam tantas dificuldades nas areas de
imigragdo (e emigracéo) que ndo podem ser consideradas possiveis em larga

2 A estratégia de crescimento equilibrado considera que empreendimentos nao vidveis do ponto de

vista individual podem se transformar em investimentos vidveis, com rentabilidade positiva, quando
considerado em conjunto com outros empreendimentos ou a partir da introducdo de plantas de grande escala
em setores com retorno crescente que produzam para o mercado interno.
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escala. Em sua maior parte, o problema terd de ser resolvido pela
industrializacdo. (BASTOS E BRITO, 2010, p.265).

Nesse contexto, o autor considera o gasto publico um elemento fundamental
no processo de promog¢do do desenvolvimento, haja vista que, ao realizar um conjunto de
investimentos necessarios a implementacao das firmas, o Estado estaria indo em dire¢ao
ao Big Push. Esse grande impulso permitiria a economia alcancar maiores niveis de
produtividade e renda. Além disso, a supervisdo e as garantias do Estado viabilizariam
um conjunto relevante de investimentos internacionais na escala necessdria ao
crescimento autossustentado, tendo em vista que reduziria substancialmente os riscos da
operacdo.

Nurkse, seguindo a linha de pensamento de Rosenstein-Rodan, afirma que o
desenvolvimento perpassa pela coordenacdo de investimentos e que a baixa renda esta
relacionada a baixa produtividade que, por sua vez, € determinada pela escassez de capital
(BASTOS E BRITTO, 2010, p. 14).

Nurkse considera que o tamanho do mercado € decisivo no processo de
investimento, haja vista que a poupanca depende da renda e determina a possibilidade de
se realizar ou ndo o investimento. A baixa propensao marginal a investir explica, portanto,
a acumulagdo insuficiente de capital observada nos paises subdesenvolvidos.

No que tange ao papel do gasto publico, Nurkse afirma que:

O resultado final € que, ainda que se possa dispor dos recursos externos, estes
ndo suficientes, uma vez que nido proporcionam automaticamente a solugio
para o problema da acumulagéo de capital nas areas subdesenvolvidas. Nao é
possivel nenhuma solucdo sem grandes esforcos internos, principalmente no
campo das finangas publicas (Nurkse, 2010, p. 291).

Na esteira das teorias que tratam sobre o desenvolvimento, ressalta-se o
relevante papel desempenhado por Perroux (1955), Myrdal (1956) e Hirschman (1958)
no que se refere ao desenvolvimento ndo equilibrado.

Perroux, ao perceber que havia uma fragilidade na andlise de alguns tedricos
do desenvolvimento no que tange a auséncia de diferenciacdo de espago econdmico e
humano, desenvolve a teoria dos polos de crescimento, que apresenta similaridade com o
pensamento marshalliano dos complexos industriais no que concerne aos beneficios
advindos da aglomeragdo produtiva, bem como se assemelha a teoria de crescimento

econdmico de Shumpeter.
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Segundo Perroux, o espaco da economia nacional ndo € o territério da nacao,
mas o dominio abrangido pelos planos econdmicos do governo e dos individuos
(PERROUX, 1967, p.158).

A nocao de polo de crescimento, por conseguinte, tem uma forte identificacio
geografica, haja vista que, segundo autor, algumas regides se desenvolvem em torno de
complexos industriais e/ou de empresas denominadas motrizes, as quais desencadeiam
efeitos positivos sobre o desenvolvimento de outras empresas que com elas mantém inter-
relacdes comerciais, as chamadas economias externas.

Nas palavras de Perrox (1967):

O aparecimento duma ou vdrias industrias altera a atmosfera de uma época,
cria um clima favordvel ao crescimento e ao progresso [...] A novidade
introduz varidveis diferentes e (ou) suplementares no horizonte econémico e
nos projetos dos sujeitos econdmicos e grupos de sujeitos econdmicos
dindmicos: tem um efeito instabilizador (PERROUX, 1967, p. 170).

Portanto, a economia nacional combina, de um lado, inddstrias motrizes,
polos industriais, de elevado poder gerador de economias externas e, de outro lado,
inddstrias movidas e regidoes dependentes. Sob esta Gtica, os desequilibrios provocados
pelos polos de crescimento ndo garantem o desenvolvimento, o qual somente serd

alcancado:

através da organizacdo consciente do meio de propagacao dos efeitos do polo
de desenvolvimento. Sdo 6rgdos de interesse geral que transformam o
crescimento duma industria ou duma atividade em crescimento duma nagdo
em vias de formacédo e os desenvolvimentos andrquicos em desenvolvimento
ordenado (PERROUX, 1967, p. 194).

Segundo a teoria de Perroux, o desenvolvimento perpassa tanto pela producao
do polo de crescimento quanto pelo compromisso dos agentes privados e publicos com o
desenvolvimento regional. Sobre o compromisso dos agentes publicos, o autor considera
os dispéndios por eles realizados como fundamentais, desde que permita alteragdao das
estruturas nacionais, tornando-as aptas a se transformar em polos de desenvolvimento,
estimulando as taxas de crescimento esperadas, o que repercute inclusive no
desenvolvimento cultural.

Souza (2005) destaca que com a adocdo de programas governamentais de
pesquisa e desenvolvimento, passa-se da concepcao de polo de crescimento aos conceitos

de meios inovadores, regides inteligentes e sistemas locais de inovacgdo, os quais
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alcancam representativo espaco a partir de 1990, no que se refere as estratégias de
desenvolvimento local.

A teoria de Myrdal, por sua vez, visa explicar a dindmica econdémica com
base em um processo de causacdo circular acumulativa, na qual o sistema econdmico €
considerado instdvel e desequilibrado. Segundo o autor, os paises subdesenvolvidos tém
estruturas desequilibradas, a partir das quais deve se buscar a industrializacdo (DUARTE,
2013, p.9).

Por conseguinte, o processo de desenvolvimento € desigual e tende a
favorecer as economias mais desenvolvidas. Diante de tal premissa, o gasto publico
assume um papel crucial, tendo em vista que podem mitigar os problemas decorrentes
desses desequilibrios e fomentar o progresso econémico.

Para Hirschman (1958), por outro lado, o processo de desenvolvimento
consiste em criar deliberadamente desequilibrios que amplifiquem as externalidades
oriundas de projetos de investimento complementares (BASTOS E BRITTO, 2010, p.
29).

A teoria do crescimento sequencial de Hirschman (1958) gira em torno dos
efeitos de encadeamento setoriais, para frente (forward linkages) e para tras (backward
linkages). Os gastos publicos com investimentos, sob esse prisma, devem ser realizados
em setores selecionados, que possuam maior possibilidade de desencadear um processo
propulsor do crescimento do produto e do emprego (DUARTE, 2013, p.9).

Hirschman (1958), tendo como pano de fundo o reconhecimento de que o
processo de industrializacio nos paises em desenvolvimento ocorre de maneira
desequilibrada e descontinua no interior dos espagos nacionais, evidencia que parte da
existéncia de economias de escala e de aglomeracao € responsavel por atrair atividades
industriais para uma determinada localidade, refor¢ando a sua centralidade em detrimento
de areas adjacentes.

Quanto ao papel do gasto publico, Hirschman (1958) afirma que o processo
de desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos perpassa pela sequéncia Otima de
investimentos publicos em infraestrutura. Por infraestrutura entendem-se os servicos
basicos necessdrios as atividades primdrias, secunddrias e tercidrias. Seus exemplos
cabais seriam transporte e energia e suas caracteristicas basicas seriam a indivisibilidade
técnica e a alta razao capital-produto. O objetivo seria reduzir os custos totais da economia

(SILVA, 2005, p.54).



44

Tal qual Perroux e Myrdal, Hirschman afirma que o modelo utilizado em uma
economia desenvolvida ndo pode ser aplicdvel as economias subdesenvolvidas, o que
justifica a utilizacdo de modelos alternativos que consideram as particularidades e os
problemas estruturais e culturais observados nos paises pobres.

A partir do crescimento do papel do gasto publico no processo de
desenvolvimento, surge um conjunto de fundamentos de planejamento, orcamento e
gestdo dos recursos publicos, reunidos em torno de uma unica disciplina, as financas

publicas.

2.3.3  Teoria das financas publicas: a existéncia de falhas de mercado e a necessidade
de reducdo das desigualdades sociais

Para a teoria ortodoxa, as financgas publicas e a regulacdo da atividade
econdmica estdo entre os instrumentos de que o Estado dispde para satisfazer
necessidades coletivas sempre que o livre funcionamento dos mercados seja incapaz de,
por si proprio, as promover adequadamente (FERNANDES, 2011, p. 19).

Os tedricos do Estado de bem-estar social ampliaram o carater fiscalista das
finangas publicas, dando lugar a uma abordagem mais abrangente vinculada aos
fundamentos keynesianos e marcada por uma maior participacdo do setor publico no
sistema econdmico e, principalmente, nas politicas de reducao das desigualdades sociais.

Sobre este aspecto, cumpre destacar as importantes contribui¢des realizadas
por Richard Musgrave (1974) no que tange ao papel dado ao Estado enquanto provedor
social e principal organizador da economia.

Na sistematizacao classica, Musgrave confere ao Estado as seguintes fungdes:
(1) eficiente alocagdo de recursos (oferta de bens publicos); (2) redistribuicio dos
rendimentos, de maneira a promover ajustamentos na distribuicdo de renda e; (3)
estabilizacdo econdmica (elevacdo do nivel de emprego, estabilidade de precos e razodvel
taxa de crescimento econdmico).

Fernandes (2011), corroborando o exposto supra, aponta que a principal

justificativa econdmica para a interven¢do do Estado corresponde:

a necessidade da distribui¢do 6tima, isto €, eficiente, dos recursos produtivos,
escassos por natureza e frequentemente ndo renovdveis. Essa tese parte da
premissa que os mercados fracassam na afectagdo 6tima dos fatores de
producdo, tendo entdo o Estado o dever de agir para reconduzir a sociedade a
solucdes eficientes. E isso que acontece na presenca de: i) bens publicos; ii)
bens comuns; iii) bens semi-publicos; iv) externalidades; v) mercados nio
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perfeitamente concorrenciais; vi) informagdo assimétrica, com os problemas
associados de selecdo adversa e de risco comportamental (moral hazard) e; vii)
desemprego dos fatores de producao (Fernandes, 2011, p.23).

No que concerne a alocagdo de recursos publicos, Musgrave (1974) separa as
necessidades sociais e meritrias dos ajustamentos necessdrios na alocacao de recursos
no mercado - que abrange a regulagdo e o controle de excessos observados em estruturas
de mercado ndo concorrenciais, a reducao das assimetrias de informacdes ou, ainda, no
caso das externalidades negativas observadas no mercado.

No caso das necessidades sociais, segundo Musgrave (1974):

Sao aquelas que ndo podem ser satisfeitas pelo mecanismo de mercado, porque
sua fruicdo ndo pode sujeitar-se a pagamentos de preco (...). Sendo que os
beneficios resultantes serdo comuns a toda a sociedade, independente da
contribui¢do individual. Por este motivo, o mecanismo de mercado deve ser
substituido por um processo politico e os individuos devem aderir a decisdo do
grupo (...). Ao decidir em grupo, as motivacées privadas ou piblicas do
grupo contribuem para definir as destina¢oes orcamentarias do montante
de receitas puablicas a serem alocadas na sociedade. (MUSGRAVE, 1974,
p- 33, grifo nosso).

Giambiagi e Além (2011), fazendo uma releitura do tema, destacam que, de
forma indireta, a eleicdo mostra ndo apenas quais bens publicos sdo considerados
prioritdrios, como o quanto os individuos estardo dispostos a contribuir sob a forma de
impostos para o financiamento da oferta de bens publicos.

O Quadro 3, a seguir, ilustra as principais diferencas entre os bens publicos e

bens privados quanto as suas caracteristicas:

Caracteristicas Bem Privado Bem Publico
Divisibilidade Divisivel Indivisivel
Exclusao Aplicédvel Nao Aplicavel
Consumo Individual Coletivo
Rivalidade Rival N3ao Rival
Financiamento Preco Tributo

Quadro 3 — Principais diferencas entre Bens Publicos e Bens Privados quanto as suas
caracteristicas. Fonte: (PIRES, 2009, p. 10).

Quanto as Necessidades Meritdrias, Musgrave (1974) esclarece que:

Sao atendidas por servigos sujeitos ao principio de exclusio e sdo satisfeitas
pelo mercado, dentro dos limites de procura efetiva. Tornam-se necessidades
publicas se consideradas de tal modo meritérias que sua satisfag@o seja suprida
através do orcamento publico, além daquilo que ¢ provido pelo mercado e pago
pelos compradores particulares. Sdo exemplos de necessidades meritérias, as
merendas escolares, subsidio para aquisicao de casa de baixo custo e educacio
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gratuita. As necessidades que parecem ser meritorias podem envolver
elementos substanciais de necessidade social. (MUSGRAVE, 1974, p. 34,
grifo nosso).

No caso da redistribuicdo dos rendimentos, Musgrave (1974) alerta a sua

importancia por meio da seguinte justificativa:

A menos que seja dado o estado da distribuicao, os individuos nio podem
transladar suas preferéncias, quer sejam de natureza privada ou publica,
para um padrio de procura efetiva. E, ao menos que o estado de distribui¢do
dado possa ser aceito como apropriado, o padrdo de procura efetiva resultante
ndo poderd ser aceito como orientag@o para emprego eficiente dos recursos. A
tarefa da Divisdo de Distribuicdo € determinar e assegurar este estado
apropriado de distribui¢do. Agindo assim, a citada divisdo pode supor que a
satisfacdo das necessidades publicas estd corretamente determinada pela
Divisdo de Alocagdo e que a Divisdo de Estabilizacdo mantém o pleno
emprego e a estabilidade do nivel de precos. (MUSGRAVE, 1974, p. 40, grifo
Nnosso).

Giambiagi e Além (2011), referindo-se a funcdo estabilizadora, demonstram
que essa funcdo do Estado passa a ser defendida, principalmente, a partir da publicacdo
do livro Teoria Geral do Juro, do Emprego da Moeda em 1936. Até entdo, acreditava-se
que a flexibilidade de precos e saldrios garantiria o equilibrio. Sendo assim, o principal
objetivo da intervencdo do Estado, neste caso, € proteger a economia de flutuacoes
bruscas, caracterizadas por alto nivel de desemprego e/ou alto nivel de inflac@o. Para obter
tal resultado, o Estado utiliza a politica fiscal e a monetéria para controlar o nivel de
demanda agregada ou o volume de moeda em circulacdo na economia.

No que diz respeito aos chamados “ajustamentos necessarios na alocagdo de
recursos no mercado”, isto €, as acdes desenvolvidas pelo Estado com vistas a mitigar as
chamadas “falhas de mercado”, as quais impedem que ocorra a situa¢do de otimo de
Pareto, cumpre destacar, além dos bens publicos, os conceitos de externalidade,
assimetria de informacdes e mercados de concorréncia imperfeita.

Conforme define Fernandes (2011), as externalidades constituem:

Efeitos residuais, ou nao planejados, gerados por uma atividade principal no
consumo ou na produgdo, e que afetam, positiva ou negativamente, o nivel de
utilidade ou a capacidade produtiva de terceiros ndo diretamente envolvidos na
atividade principal, ndo sendo esses efeitos internalizados pelo sistema de
precos (Fernandes, 2011, p.23).

O exemplo cléassico de externalidade positiva sdo os investimentos em

infraestrutura e educacdo. Ao alocar recursos para garantir o aumento da oferta de
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insumos importantes, como a energia elétrica ou para a melhoria da educacgdo, o Estado,
por meio dos gastos publicos, estd beneficiando todos os setores da economia e a
sociedade em geral. Por outro lado, quando uma empresa emite uma quantidade
abundante de poluentes na atmosfera, ou é autorizada a fabricar veiculos sem o controle
adequado da emissdo de gases no ar, estd contribuindo para elevagdo dos casos de doencgas
respiratdrias, epidérmicas, etc, com o consequente aumento da demanda no setor de satde
publica, que passa a necessitar de mais recursos, pressionando o orcamento publico.

Conforme apontam GIAMBIAGI E ALEM (2011):

A existéncia de externalidades justifica a intervencdo do Estado, que pode se
dar através de: a) producdo direta ou concessdo de subsidios, para gerar
externalidades positivas; b) de multas ou de impostos, para desestimular
externalidades negativas e c¢) por meio da regulamentacio (GIAMBIAGI E
ALEM, 2011, p.6).

Outro fator que influencia na eficiente alocacdo de recursos e na equidade de
oportunidades entre os individuos é a assimetria na distribui¢do da informacdo. No
famoso artigo de Kenneth Arrow, de 1963, intitulado “Uncertainty and the welfare
economics of medical care®”, o autor exemplifica o tema a partir da constatagio da
incerteza de um paciente em relacdo a qualidade dos servicos de saide que lhe vao ser
prestados, bem como ao custo a eles associados. No exemplo em comento, a assimetria
de informagdo médico-paciente assume um peso significativo na relacdo comercial, uma
vez que, sob o angulo do paciente, trata-se de um consumo que na maior parte das vezes
ndo € planejado e que assume uma conotacao de risco associado a um custo em si, o qual
€ desigual em relagdo ao custo dos servicos de saide que, no caso do profissional médico
ou instituicdo ofertante, ndo estd previamente precificado no mercado, haja vista o
conjunto de instituicdes publicas e privadas nao lucrativas que prestam o servi¢o. Ainda
assim, o custo da transacdo dd ao prestador de servico uma vantagem dados os riscos
assumidos pelo paciente ao concordar em receber 0s servicos.

Outros exemplos de assimetria de informacao s@o: 1) o mercado de veiculos
usados, no qual o vendedor possui mais informacdes que o comprador quanto a qualidade
do bem; ii) o mercado de seguros, no qual os consumidores estdo bem mais informados

que os vendedores quanto as suas proprias caracteristicas e; iii) o mercado de trabalho,

% A Incerteza da Economia do Bem-Estar da Assisténcia Médica (tradugdo livre).
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no qual o empregador possui menos informacdes do que o seu novo empregado quanto a
sua produtividade, assiduidade, relacdo interpessoal, etc.
Diante do cendrio de incerteza trazido pela assimetria de informacdes, o

individuo, conforme aponta Fernandes (2011), podera assumir duas posi¢des alternativas:

a) Aversdo ao risco; b) neutralidade em relacdo ao risco. No caso de ser
avesso ao risco, este entra na sua fungdo utilidade como um mau, isto é, a
utilidade é uma funcdo negativa do risco. No caso da neutralidade em
relagdo ao risco, este ndo entra na fungdo utilidade do sujeito; logo, o
individuo € indiferente ao risco que, por isso, em nada contribui para o seu
nivel de satisfacdo (Fernandes, 2011, p.192).

A seguir a ilustracao grafica:
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Figura 5. Curvas de Indiferenca de dois investidores avessos ao risco. Fonte:
Fernandes, 2011, p.192 - Elaboragdo Propria.

O investidor A é mais avesso ao risco que o investidor B; a sua taxa marginal
de substitui¢do entre o risco e a rentabilidade esperada € maior do que para B. No caso
do investidor C, que é neutro em relagdo ao risco, apresenta curva de indiferenca
horizontal (Fernandes, 2011, p.193).

A informagdo assimétrica pode levar ao risco comportamental, que consiste
em uma mudanca no comportamento do agente econdmico que deixa de sofrer a
totalidade das consequéncias adversas resultantes do seu comportamento, podendo até

dele se beneficiar.
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Para o caso da assimetria de informacdo, a forma de acao do Estado, em geral,
estd relacionada a introduc¢do de uma legislacdo que possibilite uma maior transparéncia
no mercado (Giambiagi e Além, 2011, p. 8).

Outra falha de mercado relevante diz respeito a existéncia de monopdlios
naturais que, por propiciar a uma determinada empresa elevado poder de mercado — o que
pode se refletir em cobranca abusiva de precos -, resulta, caso nio haja regulacio®®, em
uma perda de bem-estar da sociedade.

Pelo exposto, pode-se inferir que a teoria das financas publicas, a partir do
reconhecimento de algumas falhas no sistema de mercado, e sob a influéncia da teoria
keynesiana, introduz, de um lado, a necessidade de intervencdo do Estado no sentido de
melhorar a alocacido de recursos, garantindo as condi¢Oes necessdrias ao crescimento
econdmico sustentado e, de outro lado, de melhorar as relagdes sociais e atender aos
requisitos minimos do bem-estar coletivo.

A partir da década de 1970, diante do crescimento do endividamento
observado na maior parte dos paises e a consequente reducdo na capacidade do setor
publico de acomodar as crescentes demandas da sociedade por bens publicos e
meritorios, passa-se a questionar, de forma mais veemente, nao mais o papel do Estado
no que se refere a necessidade da distribuigdo 6tima no sentido de Pareto, dado o
reconhecimento da existéncia de falhas de mercado, mas, principalmente, as ditas “falhas
dos governos”, que inviabilizam o desenvolvimento esperado.

Neste contexto, ganha forca a teoria das escolhas publicas, responsdvel por
incluir no debate importantes contribui¢des sobre o comportamento dos agentes publicos

enquanto responsaveis pela alocacdo de recursos publicos na sociedade.

2.3.4  Teoria das escolhas publicas: uma abordagem sobre os gastos publicos a partir
das falhas de governo

Buchanan é considerado o maior expoente da chamada public choice, que
consiste em uma teoria que, a partir de uma aproximacgao entre as ciéncias econdmica e
politica, constata que o comportamento e as motivacdes dos agentes que operam nos
mercados politicos sdo sempre orientados para a maximizacdo de interesses individuais
ou de grupos, o que demonstra que as instituicdes publicas sdo imperfeitas e apresentam

falhas.

26 Dentre as formas de regulagdo destacam-se a fixa¢do de pre¢co méximo, lucro maximo, etc.
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Fernandes (2011), no que se alude as falhas de governo, levanta o seguinte

questionamento:

Em que medida a perseguicdo daqueles objetivos econdmicos, em si mesmo
louvaveis, € compativel com a busca dos objetivos politicos ou, entdo, em que
medida os objetivos politicos influenciam e determinam as decisdes de cariter
econdomico? (FERNANDES, 2011, p. 205).

O autor prossegue a andlise da seguinte forma:

2

Outra questdo que se lhe encontra indelevelmente associada é a prépria
existéncia de um interesse coletivo (o bem comum, o bem geral) independente
dos interesses individuais. A resposta, ndo necessariamente muito elaborada, é
que a coletividade, em si mesma, ndo possui uma existéncia tangivel com
vontade e designios proprios; pelo contrario, sdo as pessoas que a constituem,
individualmente consideradas, que possuem gostos, preferéncias e objetivos
capazes de se manifestarem, e sdo elas, e ndo a coletividade enquanto tal, que
tomam decisdes.

Pelo exposto, surgem novas indagagdes: i) a exemplo do que acontece para o
consumidor individual, a partir da agregacdo de preferéncias individuais,
capazes de exprimirem as preferéncias coletivas e, portanto, aquilo que, a cada
momento, € o bem comum ou, o que é mesmo o bem coletivo? ii) serd que os
politicos servem o bem comum submetidos aos principios éticos do servigo
publico?; iii) serd que a eficiéncia econdmica €, necessdria e fatalmente, uma
finalidade inquestiondvel valorizada e perseguida pela sociedade?
(FERNANDES, 2011, p. 205).

Silva (2011) complementa que ndo se pode esquecer que o politico € um
individuo que, como qualquer outro, defende o seu interesse privado e, no exercicio de
suas fun¢des publicas, muitas vezes ndo age em defesa do alcance das melhores condi¢oes
sociais € econOmicas — preconizadas pelo welfare state e demais teorias
desenvolvimentistas apresentadas no presente estudo. Os autores da TEP partem da
premissa que o povo ndo existe enquanto entidade organica, como um ser em si mesmo,
capaz de ter opinides ou de tomar decisdes. Quem o faz, eventualmente em seu nome, sao
alguns individuos.

Conforme aponta Pereira (1997), a origem mais recente da TEP pode situar-
se em seis obras, hoje cldssicas, escritas por economistas e um cientista politico, nos finais
da década de cinquenta e década de sessenta: Duncan Black (1958), James Buchanan e
Gordon Tullock (1962), Mancur Olson (1965), Kenneth Arrow (1951), Anthony Downs
(1957) e William Riker (1962).

Conforme destaca Aradjo (2003), a pergunta fundamental colocada pela TEP

O

Se o Estado existe como uma espécie de substituto do mercado para fornecer
bens ptblicos e eliminar externalidades negativas, como seria possivel a
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revelacdo das preferéncias por esses bens publicos? A andlise de Arrow (1951),
por meio do teorema da impossibilidade, demonstrou a inexisténcia de um
sistema légico, direto e geral que tornasse possivel a agregacdo de preferéncias
individuais.

Downs (1957) tentou preencher a lacuna deixada por Arrow (1951),
demonstrando que a competicdo entre partidos politicos (via votos) poderia
produzir resultados nos processos politicos semelhantes aqueles produzidos
por firmas competitivas nos processos de mercado. Sob esta interpretacdo foi
assumido o principio de que para todas as atividades politicas o interesse
material individual, por si s6, determina o comportamento politico dos
individuos (Aradjo, 2003, p. 47).

No que se refere a eficiéncia do gasto publico na promocdo do
desenvolvimento, a Teoria da Escolha Publica — TEP assume relevante papel ao tentar
entender, por meio de uma andlise tanto positiva quanto normativa®’, em que medida a
preocupacio com a qualidade do gasto e o desenvolvimento econdomico € compativel com
as preocupacdes e objetivos politicos (FERNANDES, 2011, p. 205).

Pereira (1997) amplia a analise ao salientar que:

A teoria da escolha publica veio clarificar os problemas inerentes a tomada de
decisdo coletiva e pdr a nu alguns problemas que hoje identificamos com os
“fracassos do governo” e do sistema politico: ineficiéncia da administragdo
publica, auséncia de incentivos, problemas com obten¢ao de informacao acerca
das preferéncias dos cidaddos, rigidez institucional, permeabilidade a atuacdo
de lobbies, financiamento ilegal de partidos politicos, etc. Esta visdo mais
realista do processo politico de certa forma tem alterado um pouco o ideal
democratico, e tem mostrado que eventualmente as aspiracdes desse ideal
(como referido por Bobbio) estavam demasiado elevadas em relagdo aquilo
que o método democriético permite (PEREIRA, 1997, p. 19).

Conforme aponta Mitchell e Simmons apud Campos (2008):

Presume-se que a politica seja um sistema consistente em quatro grupos
tomadores de decisdo — eleitores, politicos, burocratas e grupo de interesses.
Presume-se que individuos sejam maximizadores racionais de utilidade que
buscam beneficios do sistema politico: os politicos buscam votos, os
burocratas seguranca no trabalho e orcamentos, grupos de interesse e eleitores
buscam mais riqueza e renda (CAMPOS, 2008, p.297).

Segundo Aratjo (2003), a andlise da TEP para as decisdes coletivas

(nonmarketing) consiste em:

(i) supor os mesmos pressupostos da teoria econdmica (racionalidade, auto-
interesse dos individuos, etc.); (ii) retratar o processo de revelacdo das
preferéncias de maneira andloga a do mercado (eleitores estabelecem trocas,
individuos revelam sua preferéncia pelo voto); e (iii) fazer as mesmas
perguntas que as teorias tradicionais de precos fazem (Existe equilibrio? Ele é
estavel? E pareto eficiente? Como ¢é alcangado?) (ARAUJO, 2003, p. 48). a

27 Refere-se a andlise dos resultados que devem ser alcangados. No caso especifico o papel do Estado no
processo de desenvolvimento sustentado, com elevagdo do bem-estar social.
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Aratjo (2003) observa ainda que, dentre as ideias enfatizadas pela TEP que

sao relevantes para a pesquisa atual sobre politicas econdmicas, destacam-se:

(1) log-rolling - € o termo usado para denotar a troca de apoio entre politicos;
quando os partidos sdo baseados em principios de lealdade e disciplina
partiddria, a maior parte da atividade de log-rolling é desenvolvida no interior
dos partidos (na formula¢do dos seus programas); quando, ao contrdrio, 0s
partidos sdo fracos e seus membros indisciplinados, as atividades de log-
rolling tendem a ser intensas e muitas vezes sem principios.

(i) grupos de interesse - muitos grupos sociais organizados tém intenso
interesse em influenciar o governo pelos grandes ganhos que estdo em jogo.
Estes grupos sdo constituidos por empresas, associagdes empresariais, grupos
especificos de funciondrios do governo, etc.

Tais grupos s@o organizados, t&ém recursos, e podem financiar lobistas de modo
a exercer pressdo sobre os legisladores e membros dos poderes executivo e
judicidrio de modo que seus discursos ideolégicos se parecam com as
reivindicagdes do interesse publico. Os favores que eles almejam s@o obtidos
a custa dos contribuintes, que por ndo estarem organizados, ndo t€ém condigdes
de resistir — a pressdo concentrada ultrapassa a resisténcia difusa.

(iii) burocratas - vérios tedricos da public choice estudaram a burocracia, tanto
em organizagdes publicas, como privadas. Os interesses e motivacdes dos
burocratas, a relacdo entre os interesses individuais e os da corporagdo. De
acordo com Niskanen (1971) os burocratas tendem a maximizar os orcamentos
dos drgdos governamentais, pois o seu interesse estd diretamente vinculado a
amplitude da sua acdo administrativa.

(iv) rent-seeking - tarifas sobre produtos e monopdlios proporcionam ganhos
para industrias. Tradicionalmente os economistas t€m estudado os custos
relacionados as perdas de consumo associadas a introdug@o dessas tarifas.

v) cumpre destacar que Tullock (1967) identificou outros custos associados a
busca pelas empresas (seeking) por tarifas e monopdlios. Teoricos da public
choice detectaram custos semelhantes em regulagdo comercial ou industrial,
licenciamento para profissdes qualificadas, politicas de protecdo ambiental,
competicdo por cargos politicos, e projetos de constituigcdes nacionais
(ARAUIJO, 2003, p. 48).

Ante o exposto, tem-se uma primeira contribui¢cdo da TEP — que corresponde
a identificacdo das falhas de governo e a sua consecutiva influéncia sobre a qualidade do
gasto publico. Um segundo passo, ndo menos importante, corresponde ao entendimento
dos tedricos da public choice em relagdo as acdes mitigadoras dos provaveis desvios na
conducdo da politica fiscal vis-a-vis as motivagdes dos agentes que operam nos mercados
politicos.

Sobre este aspecto, Buchanan (1975), destaca que a protecdo do interesse
social perpassa pela imposicao de regras rigidas e estaveis, de preferéncia constitucional.
As quais, além de prevenir manipulagdes e o prejuizo de terceiros, representa um simbolo
de responsabilidade fiscal.

A responsabilidade fiscal, neste contexto, apresenta outro importante papel

diante da pratica da ilusdo fiscal, a qual, segundo o autor, pode ser igualmente
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responsabilizada pelo crescimento dos gastos ptblicos acima do nivel considerado
sustentdvel. Segundo Buchanan, a reeleicdo, que constitui o principal objetivo dos
politicos, leva-os a privilegiar os empréstimos para o financiamento das despesas publicas
de maneira a reduzirem, no presente, o esforco fiscal dos contribuintes, que também sao
eleitores. Tal postura inviabiliza que o Estado mantenha, no futuro, a um mesmo nivel de
tributagcdo, os servigos e bens publicos disponibilizados a sociedade sem elevar o seu
endividamento.

Ademais, Fernandes (2011), baseando-se em Buchanan, aponta que as
sociedades democréticas apresentam a tendéncia inata de gerar déficits pelos seguintes

aspectos:

1. A funcgdo objetivo dos politicos € a reelei¢do;

2. O desejo dos eleitores de maximizarem os beneficios liquidos que
auferem do Estado consubstanciados na maxima producdo de bens e servigos
com a minimizacao da tributacio;

3. A autoridade dos politicos gastarem sem tributar;

4. A falta de incentivo sentida por qualquer governo para ser fiscalmente
responsdvel dada a impopularidade das medidas necessarias e a potencial
rotatividade das administracdes decorrentes de elei¢des periddicas em datas
pré-definidas que ndo asseguram a continuag@o das politicas de contencdo
pelos governos seguintes. Logo, as democracias tendem a gastar e ndo tributar.
Portanto, sdo incapazes, por si mesmas, de controlar os déficits e a acumulacao
da divida publica. (FERNANDES, 2011, p. 205).

Ainda em relacdo as a¢des mitigadoras, a Escola de Virginia?® defende que as
constituicdes possuem um papel fulcral para a TEP, uma vez que definem quais decisdes
competem aos agentes publicos, quais as regras de decisdo coletiva, quem € responsavel
por tomar as decisdes, bem como os limites impostos aos individuos ou grupos
organizados no meio publico.

Conforme aponta Jonh Rawls (1971), dado que no periodo pré-constitucional
a incerteza quanto ao futuro é comum para todos, € mais facil aos membros da
comunidade chegar a um acordo sobre a Constituicao do que sobre as matérias a decidir

no periodo pds-constitucional.

Fernandes (2011), referindo-se ao pensamento de Rawls, explica que:

E importante atentar para o aspecto motivacional das Constituicdes (...). A
norma constitucional é menos exigente porque lhe bastam as escolhas
institucionais e as questdes relativas a sua estrutura. Distintamente, a forma
de funcionamento de cada aspecto definido compete as normas poés-
constitucionais de natureza substantiva, inclusivamente regulamentar, e
que sdo muito mais exigentes quer ao nivel da especializacdo quer do

28 Notadamente os autores Buchanan, Tullock, Olson,e Downs.
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pormenor da informac¢ido produzida (FERNANDES, 2011, p.209, grifo
Nnosso).

A questao constitucional € determinante para se mensurar a eficiéncia dos
mercados politicos, independentemente das falhas politicas. A Escola de Virginia, por um
lado, sugere que os processos politicos sdo ineficientes no sentido de Pareto devido ser
capaz apenas de promover o bem-estar de um determinado grupo em detrimento dos
demais num jogo de soma zero, sendo que 0s custos e os beneficios recaem
frequentemente sobre terceiros e ndo sobre quem toma as decisdes. Aliado a isso, partem
do pressuposto que ndo existe mecanismo para proceder a avaliacdo do desempenho do
setor publico. A Escola de Chicago, por outro lado, entende que os custos de transacdo
sdo reduzidos pelos eleitores que possuem a informagdo completa sobre os programas
governamentais e, antes do embate eleitoral, das propostas dos candidatos adversarios.
Isso torna a concorréncia no ambito politico de tal propor¢cdo que os agentes politicos
precisam maximizar a dissemina¢do de informagdes por todos que participam nos
mercados politicos, tornando o sistema mais transparente € o mercado politico mais
eficiente.

Sobre esta questao, Fernandes (2011) argumenta que:

As escolhas politicas ndo podem, portanto, ser as que agradam a grupos
especificos, mas, necessariamente, as que agradam a maioria do eleitorado. Se
o Estado enfatiza a distribui¢do do rendimento em vez da eficiéncia econdmica
é porque essa é a op¢ao preferida pela maioria da populacédo. Para a Escola de
Chicago os mercados politicos ndo sdo mais ineficientes do que os mercados
econdmicos; os niveis de ineficiéncia sdo, de fato, minimizados

Para Buchanan, uma constituicdo que traz a ideia de equilibrio orcamentério
e necessidade de boa gestdo das finangas publicas € capaz de modificar, de forma positiva,
as expectativas de cada cidaddo em relacao ao custo-beneficio que a escolha do eleitorado
propicia nas escolhas de natureza fiscal, ao passo que limita a capacidade de
endividamento e crescimento da maquina publica acima do que seria sustentdvel para a

sociedade em termos de custos.



55

2.3.5 Teoria da agéncia: breves consideracdes sobre o papel da legislacdo e a
assimetria de informacao na defini¢dao da qualidade do gasto publico

A TEP atribuiu um relevante papel a sociedade quanto a sua capacidade de
impor regras rigidas e estdveis, de preferéncia constitucional, que possam prevenir
manipulagdes e falhas inerentes ao mercado politico.

Seguindo essa linha, a teoria da agéncia realiza uma importante contribui¢ao
no campo tedrico em relacdo a qualidade do gasto puiblico, uma vez que, mesmo de forma
indireta, apresenta uma visdao sobre a relagdo governo-sociedade. Segundo a teoria da
agéncia, para que haja uma melhor qualidade no gasto publico é fundamental que se
reduza as assimetrias de informacdes entre o governo e os cidaddos para que se restrinja
a possibilidade de infidelidade na relacdo de confiancga existente e se possa aumentar o
retorno em quantidades de bem-estar gerado a partir de cada uma unidade da despesa
publico realizada.

Pires (2010), referindo-se a teoria da agéncia aplicada ao setor publico,
explica que o governo, enquanto conjunto formado por governantes eleitos
periodicamente e burocratas e tecnocratas detentores de cargos estdveis de carreira, € o
grupo-agente e os cidaddos/eleitores/contribuintes sdo o grupo-principal. O governo,
tendo poder e recursos obtidos por meio da tributacio imposta aos cidaddos - que
assumem o papel de contribuintes-, decide e age na busca de um suposto interesse
coletivo. Os cidadaos decidem, periodicamente, enquanto eleitores, o grupo agente que
ird definir e coordenar as politicas publicas que a eles interessa. Ao mesmo tempo, 0s
contribuintes, sustentam financeiramente as atividades do governo, assim como
remuneram todos os agentes governamentais, politicos com cargos eletivos e
burocratas/tecnocratas. Essa macrorrelacdo de agéncia é normatizada pela Constitui¢do
(um grande contrato ou “contrato social”) e pelas demais leis e decretos.

O arcabouco legal que normatiza a macrorrelacio de agéncia contribui
diretamente para reducdo das assimetrias de informacao entre governo e os cidadaos, ao
tempo que definem os papéis de cada agente publico, bem como o grau de
discricionariedade do poder politico relativamente a certos privilégios oferecidos a grupos
especificos, a utilizacdo da maquina publica para projetos politicos, a obrigatoriedade na

prestacao de contas a sociedade, entre outros.
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Esse aspecto, bem como as demais teorias abordadas no presente estudo, abre
caminho para a discussdo da proxima secdo da dissertacdo - que versa sobre 0s aspectos

da legislacdo brasileira vigente relacionados ao gasto publico.

2.4  Aspectos da legislacao brasileira vigente relacionados ao gasto publico no
contexto fiscal recente

O arcabouco legal brasileiro que normatiza ndo sé o gasto ptiblico, mas as
finangas publicas como um todo, possui forte influéncia de algumas estratégias de
desenvolvimento apresentadas na secdo anterior, notadamente a teoria das financas
publicas, a organizacdo politica e econdomica do Estado Bem-Estar Social e a public
choice.

Dentre as pecas legislativas consideradas relevantes no que tange ao gasto
publico, sobressai-se a Carta Magna. Elaborada em um ambiente marcado por um forte
clima emocional, por reivindicagdes de universalizagdo dos direitos da cidadania, a
Constitui¢io Federal de 1988, inspirada na literatura do Welfare State, ampliou os direitos
sociais® e estabeleceu, dentre os objetivos da Repiiblica Federativa do Brasil,*” a garantia
do desenvolvimento nacional, da erradicagdo da pobreza e das desigualdades sociais e
regionais, elevando o Estado brasileiro ao nivel de principal provedor social e organizador
da economia.

Conforme ressalta Rezende (2015), o novo texto constitucional atribuiu ao
Estado a responsabilidade de garantir o usufruto daqueles direitos por todos aqueles que
ndo dispusessem de condi¢des financeiras para tanto. No ambito das garantias instituidas,
destaca-se a figura da seguridade social, a qual, diferentemente do antigo Instituto de
Previdéncia aos trabalhadores formalmente empregados e suas familias, foi estendida,

além da previdéncia, para os servicos de saidde e assisténcia social’!

, passando a ser um
beneficio para todos os cidaddos independente de terem contribuido para o seu
financiamento.

Além da universalizacdo do sistema publico de saide, do regime de
atendimento aos idosos do meio rural, do estabelecimento do piso de um saldrio minimo

para as aposentadorias e da ampliacdo da rede de assisténcia social, a chamada

29 Conforme o Artigo 6° da Constitui¢do Federal de 1988 engloba a educagdo, a saide, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados.

30 Conforme o Artigo 3 da Constitui¢do Federal de 1988.

31 Conforme o Artigo 194 da Constitui¢ao Federal de 1988
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constituicdo cidada impds ao Estado a obrigacdo de garantir o acesso a educagdo publica
e gratuita.

Rezende (2015) destaca que o novo regime, por ser financiado por toda a
sociedade, propiciou as condi¢des para expansdo do gasto puiblico, uma vez que o
direcionamento dos beneficios contrastava com o caréter difuso da reparticdo do 6nus do
financiamento.

Conforme demonstram Rigolon e Giambiagi (1999), apds o langamento do
Plano Real, em julho de 1994, os desequilibrios fiscais se agravaram, devido a
combinacdo de aumentos autonomos de gastos, a reducdo significativa da inflacdo e a
elevacao da taxa de juros real, fatores esses que aumentaram o endividamento. Os déficits
elevados e o crescimento explosivo das dividas estaduais®? introduziram sérios riscos a
manutencdo da estabilidade macroecondmica e das perspectivas de retomada do
crescimento.

Giambiagi e Além (1999), complementarmente, destacam que o descompasso
entre as demandas sociais e a capacidade do orcamento em representd-las se traduziu,
durante anos, no Brasil, em aumento de precos. Com o Plano Real, o excesso de demandas
por gasto sobre o valor da receita, implicou no aumento da divida publica, que, — sem
contar a base monetaria — passou de 26% para 31% do PIB entre 1994 e 1996.

A partir da segunda metade da década de 1990, apds a conquista da
estabilidade de precos e diante de um ambiente institucional mais favordvel, observou-se
um conjunto de medidas estruturais que tinham como objetivo controlar o endividamento
publico, direta ou indiretamente, a partir de uma melhoria da racionalidade fiscal, com
maior grau de transparéncia e controle do gasto publico.

Influenciado em grande parte pela discussdo tedrica emergente na década de
1970, incluindo os pressupostos da public choice relativos a implementacdo de regras
rigidas a expansdo do endividamento, foi adotado um conjunto de medidas, dentre as
quais se destacaram a reforma da previdéncia (1998/1999); a Lei Complementar n°® 101,
de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF; a
renegociacdo das dividas estaduais; o saneamento do sistema financeiro e o

estabelecimento de um sistema de metas de inflacdo.

32 A divida liquida de estados e municipios aumentou ininterruptamente, de 5,8% do PIB em 1989 para
14,4% em 1998. A participagdo dessa divida na divida liquida do setor publico (exceto base monetéria),
que era de apenas 15% em 1989, passou para 39%, na média, entre 1995 e 1998 (RIGOLON E
GIAMBIAGI, 1999, p.117)
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As medidas relacionadas a reforma da previdéncia, conforme apontam
Giambiagi e Além (2011), foram desdobradas em duas fases: i) a aprovacdo da emenda
constitucional da previdéncia social em 1998 e; ii) a aprovacdo do fator previdencidrio
em 1999. A emenda constitucional possibilitou tornar mais rigidas as regras para
aposentadoria na administracio publica, reduzindo certos privilégios como
aposentadorias muito precoces e “desconstitucionalizou” o calculo das aposentadorias do
INSS. Com base nessa possibilidade, o Congresso Nacional aprovou, no ano seguinte, o
“fator previdenciario”, que tornou o calculo da aposentadoria baseado em critérios de
natureza atuarial, diretamente proporcional a idade da pessoa e ao tempo de contribui¢do.

Encaminhada em abril de 1999 a Camara dos Deputados, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) foi promulgada em maio de 2000. Trata-se de um marco
regulatorio que mudou radicalmente, em pouco mais de 10 anos, a praxis fiscal brasileira.

Segundo Oliveira (2015), os objetivos da LRF qualificam-se como
macroecondmicos, financeiros e orcamentarios, os quais visam a prevencao de déficits
“imoderados e recorrentes” e ao controle da divida publica. Nos termos do §1° do Artigo
1°

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a ac¢do planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante 0 camprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicdes no que tange a
reniincia_de receita, geracio de despesas com pessoal, da seguridade
social, dividas consolidada e mobiliaria, operacoes de crédito, inclusive
por antecipacio de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a
Pagar (Lei Complementar 101, 2000, p.1, grifo nosso).

Dentre as inovagoes trazidas pela LRF, cita-se o estabelecimento de um limite
maximo para as despesas com pessoal, que corresponde a um dos principais componentes
das despesas de custeio. No caso dos Estados, os gastos com pessoal ndo poderiam
ultrapassar 60% da receita corrente liquida (RCL).

O art. 16° da LRF, que trata sobre a geragdo da despesa, afirma, conforme
interpretacdo de Oliveira (2015), que toda iniciativa de criar , expandir ou aperfeigoar a
acdo governamental que acarrete aumento da despesa, deve ser instruida com a estimativa
de impacto or¢camentdrio-financeiro (no exercicio em que se deva iniciar o aumento de
despesa e nos dois seguintes) e ser submetida a prévia verificacdo de adequacgdo
orcamentdria e financeira (atestada pelo ordenador de despesa) antes de ser aprovada,

quando for o caso, e de serem promovidas as licitacdes necessdrias a execucao da acao.
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Quanto ao amadurecimento do ajuste dos Estados e municipios, nos quais
praticamente inexistiam acdes de controle fiscal, o governo federal assumiu um papel
central ao, no ano de 1995, por intermédio da Resolucdo n°® 162, iniciar a construgdo do
arcabouco legal que levaria as futuras medidas de ajuste fiscal a serem adotadas pelos
Estados e Distrito Federal.

Na ocasido, criou-se o Programa de Apoio a Reestruturacao e ao Ajuste Fiscal
de Estados - PAF, que visava o equilibrio das finangas estaduais. Dados os sucessivos
déficits registrados pelos entes federativos, fez-se necessdria, em complementacdo, a
edicdo da Lei n°® 9.496, de 11 de setembro de 1997, que possibilitou o refinanciamento
das dividas que os Estados possuiam com a Unido. Além de ter reduzido o saldo devedor
a época, alongou o prazo de pagamento e reduziu os encargos financeiros, o que permitiu
que os pagamentos das dividas fossem compativeis com a realidade fiscal dos entes. Em
contrapartida, foi necessério o correto adimplemento no pagamento das prestacdes da
divida refinanciada e o cumprimento das metas anuais para um tri€nio, estipuladas no
ambito dos Programas de Reestruturacio e de Ajuste Fiscal.

Dadas as melhorias na situacdo econdmica do pais, propiciadas, de um lado,
em funcdo das acOes adotadas durante a década de 1990, dentre elas a conquista da
estabilidade da moeda e a introducdo de mecanismos de responsabilidade fiscal, e, de
outro lado, ao cendrio externo mais favordvel, com melhor desempenho da economia
mundial (crescimento médio de 3,9% a.a. entre 2003 — 2010), abundéncia de liquidez
internacional (com juros extremamente baixos nos mercados internacionais) e a melhoria
nos termos de troca (que resultou no boom das exportagcdes), houve uma elevacio na
despesa publica, com destaque para a despesa primaria total, a qual passou de 13,71% do
PIB em 1991 para 19,5% do PIB em 2015, conforme dados da Secretaria de Politica
Econdémica (1991) e da Secretaria do Tesouro Nacional (2015).

Sobre esse aspecto, cumpre destacar que significativa parcela das despesas
primdrias correspondeu a expansdo da despesa do INSS e de custeio dos Programas
Sociais (seguro desemprego, acrescido de abono salarial, o bolsa familia e o beneficio
assistencial da Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS). Do ponto de vista da
classificacdo funcional, verificou-se que o crescimento dos gastos se concentrou nas
funcdes previdéncia, assisténcia social (incluindo o LOAS), trabalho (seguro-desemprego
e abono salarial) e educacao (Almeida, 2013, p.119).

A elevacdo dos gastos primdrios, apesar de ter pressionado o or¢camento e

contribuido para elevagao das despesas publicas em propor¢ao do PIB, permitiu uma
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melhoria nas condi¢des de vida da populacdo em situacio de vulnerabilidade social, com
destaque para a reducao das desigualdades de renda.

Conforme dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD
do IBGE, a propor¢ao da populacao classificada como pobre reduziu cerca de 10 p.p nos
ultimos dez anos. O Coeficiente de Gini, que mede a concentracio de renda familiar per
capita, diminuiu de 0,545 em 2004 para 0,490 em 2014.

Enquanto as condi¢des econdmicas conjunturais eram favordveis, o Estado
brasileiro detinha condi¢des ndo apenas para implementar programas de combate as
desigualdades, como ainda para manté-los. No entanto, com as consecutivas frustracoes
na arrecadacdo e piora nas condi¢cdes econOmicas, a sustentabilidade do crescimento das
despesas primdrias passou a ser um grave problema a ser enfrentado no campo das
financas publicas.

Quanto ao ambiente externo, com a deterioracao da economia internacional,
pos-crise de 2009, os paises emergentes se destacaram como impulsionadores do
crescimento mundial. Em 2015, no entanto, assistiu-se ao fim do ciclo de valorizagao das
commodities, que culminou com a desaceleracdo no crescimento da China e baixo
crescimento ou recessdo nos demais paises que formam o grupo dos BRIC’s*.

No caso do Brasil, além dos efeitos externos, a economia foi impactada pela
necessidade dos ajustes fiscal e monetério, além da abrupta retragdo do consumo das
familias e do investimento; elevacdo da inadimpléncia; quedas nos indices de confianca
dos empresarios e dos consumidores; reducdo da renda real; aumento do endividamento
e do déficit publico. Tal cendrio resultou em uma queda do PIB em 2015°*, na ordem de
3,8% em relacdo ao ano anterior € em uma inflacdo que atingiu 10,7%, estourando o teto
da meta adotada pelo Banco Central, de 6,5% (Secretaria do Tesouro Nacional, 2016, p.
16).

Com o encolhimento da economia, a receita total diminuiu na ordem de 6,2%
em termos reais entre os anos de 2014 e 2015, enquanto a despesa cresceu 2,1% em termos
reais naquele mesmo periodo (STN). Além da crise econdmica, diante do cendrio de crise
politica, com destaque para os efeitos da Operagdo Laja - Jato, as pautas submetidas ao
legislativo no sentido de contencdo de gastos publicos nao foram aprovadas, o repercutiu
no resultado primario, cujo déficit registrado em 2015 foi de R$ 118,44 bilhdes, bem

como no crescimento da Divida Bruta do Governo Geral, a qual passou de 51,7% do PIB,

33 Grupo de Paises emergentes formado por Brasil, Riissia, India e China.
34 Pior resultado em 25 anos
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em 2013, para 67,5% do PIB em abril de 2016, conforme dados da Secretaria do Tesouro
Nacional.

Naquele ano, as contengdes se restringiram as despesas discriciondrias, as
quais se demonstraram insuficientes para equilibrar as finangas publicas, apesar do
registro da elevacio de alguns tributos™.

Diante do impasse entre o crescimento das despesas e queda no PIB e na
arrecadacdo, foi submetida ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda a Constitui¢do
— PEC 241, que propds a institui¢do de um Novo Regime Fiscal vélido para a Unido,
segundo o qual se fixa, durante vinte anos, a meta de expansao da despesa primadria total,
que terd crescimento real zero a partir do exercicio subsequente ao de sua aprovacao.

Aprovada na Camara, a mencionada PEC recebeu outra numeracgdo (55) e foi
submetida ao Senado Federal, tendo sido aprovada pelo plenario, sendo promulgada por
meio da Emenda Constitucional n® 95/2016.

No rol da legislacdo relacionada ao gasto publico, faz-se necessdrio
mencionar ainda o Projeto de Lei do Senado n°® 229/2009, conhecido como qualidade
fiscal, o qual, dentre outros aspectos, traz a baila o controle e a avaliacdo na administra¢do

publica, que deverdo ser:

I — objetivos, contendo indicadores qualitativos e quantitativos, conforme as
caracteristicas da politica e a tangibilidade de seus resultados, que permitam a
mensurac¢io do desempenho consoante os propdsitos e os resultados da politica
publica implementada;

IT — publicos e acessiveis quanto a terminologia utilizada e a disponibilizacdo
em meios eletronicos;

III — oportunos, ao possibilitar que seus resultados se constituam em
informagdes efetivas para o aprimoramento da politica e a melhoria da gestio
e da alocacdo dos recursos; e

IV — comparéaveis, ao tomar como referéncia padrdes nacionais e internacionais
definidos por organismos internacionais, bem como indicadores correlatos
observados em paises em estdgio de desenvolvimento semelhante ao do Brasil.
(§ 3°do Art. 76. Do PL n° 229/2009).

Dentre as alteracdes propostas por meio do PL n° 229/2009, ressalta-se o
estabelecimento, com amparo nos arts. 163, incisos I e V, e 165, § 9°, da Constituicdao
Federal, normas gerais sobre planejamento, orcamento, fundos, contabilidade, controle e
avaliac@o na administracdo publica; alterando ainda a Lei Complementar n°® 101, de 4 de

maio de 2000 e revogando a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964.

35 (i) IPI para automdveis, méveis, laminados e painéis de madeira e cosméticos; (ii) PIS/Cofins sobre
importacdo; (iii) IOF-Crédito para pessoa fisica; (iv) PIS/Cofins e CIDE sobre combustiveis; (v) PIS/Cofins
sobre receitas financeiras das empresas; além da correcio de taxas e precos publicos.
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Sobre o mencionado PL, conforme publicacdo no sitio do Senado Federal,
consta que houve o envio a Camara dos Deputados para revisdo, nos termos do Art. 65
da CF.

Ante o exposto, verifica-se que a Constituicdo Federal de 1988, ao ampliar os
direitos sociais, pressionou a expansdo dos gastos publicos e da tributacdo, ao tempo que
reduziu o espago do orcamento publico brasileiro para elevacdo de investimentos, em
especial em momentos de restricdo econdmica. Dada a elevacdo do endividamento
publico, foi implementado um conjunto de reformas ao longo dos dltimos 30 anos, cujo
objetivo foi, por meio de regras mais rigidas e estdveis vinculadas a racionalidade fiscal,
prevenir déficits e controlar o endividamento.

Apesar da expansio do gasto verificada no periodo pds CF 88, quando se
relaciona a Carga Tributdria Bruta — CTB do pais e o retorno dado a sociedade em termos
de bem-estar, nota-se que o Brasil se encontra em uma situagdo extremamente
desconfortavel.

Do lado das receitas, conforme dados da Receita Federal, verificou-se uma
expressiva elevagdo da CTB do pais, a qual atingiu 35,95% do PIB, em 2013, contra
22,43%, em 1988, o que representou um crescimento de 60,32%.

N3ao obstante esse aumento do tamanho do Estado brasileiro no periodo 1988-
2013 verificou-se, conforme dados do Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacao,
que o Indice de Retorno de Bem-Estar 2 Sociedade — IRBES — medido por uma relagio
entre carga tributdria e o retorno dos recursos a populacdo em termos de bem-estar para
os 30 paises de maior carga tributdria, que o Brasil, pelo 5° (quinto) ano consecutivo,
posicionou-se na ultima colocagdo no ranking (30°), enquanto paises como a Grécia e a
Argentina, que apresentam uma relacdo Carga Tributéria / PIB menor do que a do Brasil
obtiveram melhores posi¢des no ranking, 16° e 19°, respectivamente.

Dada essa relagdo, nota-se que, apesar dos esforcos no sentido de
compatibilizar os anseios de melhoria nas condi¢des sociais a realidade fiscal do pais,
pouco se verificou em termos de controle qualitativo do gasto publico, o qual emerge
como uma condi¢do sine qua non para viabilizar o desenvolvimento socioecondmico
pactuado com a sociedade brasileira por meio da Constituicao Federal em vigor, sendo o
Projeto de Lei do Senado n°® 229/2009 atualmente a principal a¢ao nesse sentido.

No presente capitulo, foi apresentado um conjunto de temas relacionados ao
gasto publico que permitiu identificar, em um primeiro momento, quais sdo 0s requisitos

necessarios a qualificacdo do gasto publico e o que se precisa saber, em termos de
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principios constitucionais da administracdo publica, classificacdo do gasto publico na
peca orcamentdria e demais aspectos da legislacdo brasileira, para avalid-lo de forma
adequada.

Outro aspecto explorado correspondeu a revisao das principais teorias que
tratam sobre o papel do gasto publico no ambito das estratégias de desenvolvimento, bem
como algumas justificativas relacionadas ao comportamento dos agentes publicos na
definicao dos gastos.

Esta reflex@o possibilitou verificar a influéncia que algumas teorias possuem
sobre o teor das legislacdes e sobre as finangas publicas, bem como as suas consecutivas
alteracOes em fun¢do da conjuntura fiscal, econdmica e social do pais.

Posto isto, previamente a avaliacio do gasto publico em educagdo no
Maranhao, que corresponde ao cerne do presente trabalho, torna-se pertinente entender
como se deu a trajetéria da politica educacional e o financiamento a educacao no Brasil a
partir da Constitui¢ao Federal de 1988. Estes assuntos compreendem o objeto do préximo

capitulo.



64

3 POLITICA EDUCACIONAL E O FINANCIAMENTO A EDUCACAO NO
BRASIL A PARTIR DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Conforme aponta Silva (2011), no periodo posterior a promulga¢do da Carta
Constitucional brasileira, o sistema educacional do pais foi marcado por vdrias
transformacdes, dentre as quais se destacam: i) a garantia da educacdo como um direito
social; ii) descentralizacdo da politica educacional — com divisdo da responsabilidade
entre os entes federados —; e iii) a vinculacdo constitucional de recursos para a educacio’®.

Nos primeiros anos da Nova Republica, que correspondente ao mandato de
José Sarney (1985 -1990), ainda refletindo o texto constitucional, havia um grande apelo
a “universalizacdo da educacdo aliada a um ensino de qualidade”. A pretensdo era
matricular 25 milhdes de criangas entre 7 e 14 anos de idade até 1989. Para legitimar essa
meta, foi criado o programa: “Educa¢do para Todos — Caminho de Mudanca”, o qual ndo
logrou éxito, havendo, em 1989, uma taxa nacional de matricula no ensino fundamental
de 84% e uma taxa de conclusio da educacao fundamental em torno 14%, conforme dados
do MEC/SAG/Coordenadoria de Informagdes para o Planejamento.

Na era Fernando Collor (1990 a 1992), houve o lancamento do Programa
Nacional de Educacdo (PNAC). A sua principal meta era, em quatro anos, reduzir em até
70% o analfabetismo. Além do PNAC, houve, em 1991, o lancamento do documento
intitulado “Brasil - um projeto de reconstrucao nacional”, segundo o qual a educacdo era
considerada uma das areas onde a presenca do Estado seria fundamental, cabendo a
iniciativa privada um papel complementar.

O Programa Setorial de Acdo do Governo (1991 — 1995), por sua vez, tinha
como meta inserir o pais na nova revolugao tecnoldgica pela qual atravessava o mundo.
Tais propostas apontavam para a educacdo como fonte potencializadora das
possibilidades de um desenvolvimento sustentado e de uma sociedade democratica, de
acordo com os principios difundidos pela Teoria do Capital Humano (YANAGUITA,
2011, p.4).

Com o impeachment de Fernando Collor em 1992, assume o Governo o Vice-

Presidente Itamar Franco (1992-1994). No breve periodo que passou a frente da

presidéncia da republica, apesar de ter priorizado o combate a inflagdo, foi apresentado o

36Conforme Artigo. 212 da Constituicdo Federal de 1988, a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento
do ensino.
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Plano Decenal de Educagdo para Todos 1993-2003, o qual foi coordenado pelo MEC e
formulado em consondncia ao objetivo pragmadtico para atender as condigdes
internacionais de financiamento a educagdo, representando um marco para as politicas
educacionais voltadas para a educacao bdsica, além de ter retomado, no ambito das
diretrizes governamentais, a visdo da descentralizacdo, bem como o novo modelo de
gestdo para as escolas publicas, dando-as autonomia financeira, administrativa e
pedagdgica.(SAVIANI, 1999).

Durante a era Fernando Henrique Cardoso (1995 — 2003), ainda em seu
primeiro mandato, foi apresentado o documento “maos a obra”, o qual enfatizou
novamente a discussdo sobre a descentralizacdo e apresentou as medidas necessarias a
inovagao educacional.

Dentre as medidas adotadas, além de €nfase na avaliacdo de resultados como
forma de controle mais eficiente (SAEB, ENEM, ENC — Provao - e CAPES), houve a
criacio do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacdo do Magistério — FUNDEF, o qual foi instituido pela Emenda Constitucional
n° 14, de 12 de setembro de 1996, e regulamentado pela Lei n° 9.424, de 24 de dezembro
do mesmo ano, e pelo Decreto n® 2.264, de 27 de junho de 1997.

O FUNDETF subvinculou uma parcela dos recursos provenientes do Fundo de
Participag¢do dos Estados e Municipios — FPE e FPM, do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos — ICMS, do Imposto sobre Produto Industrializado, proporcional
as exportacdes IPlexp e parcelas de recursos federais®’ para a educacdo, sendo que a
distribuicdo de recursos tinha como critério o nimero de alunos matriculados em cada
rede de ensino fundamental.

Os recursos do FUNDEF deveriam ser aplicados da seguinte forma: 1) 60%
destinado anualmente a remuneracdo dos profissionais do magistério em efetivo exercicio
no ensino fundamental e; ii) o restante dos recursos (até 40% do total) destinados a
cobertura de despesas diversas consideradas como manutengdo e desenvolvimento do
ensino (Manual de orientagdo FUNDEEF, 2004, p.14).

Conforme aponta Yanaguita (2011), o FUNDEEF retirou recursos dos demais
niveis de ensino para aplicd-los exclusivamente no ensino fundamental, j4 que suas

matriculas ndo eram levadas em conta para repasses per capita do Fundo.

37 Complementagio que o Governo Federal realiza quando o estado ndo consegue alcangar o valor minimo
por aluno.
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Oliveira (2004) apud Yanaguita (2011), a partir de dados provenientes do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP, afirma
que houve, no periodo de 1996 a 2002, um crescimento de 61,57% da rede municipal e
um decréscimo de 22,91%, 12,75% e 21,27% das redes estadual, privada e federal,
respectivamente.

Outra Lei importante do periodo diz respeito a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo - LDB (Lei n° 9.324, dezembro de 1996), que modificou a organizagdo da
educagdo nacional, atribuindo ao Estado e a familia a responsabilidade compartilhada da
educacdo.

Ademais, a LDB segmentou os niveis de educagdo em educagdo bdsica, que
engloba a educagdo infantil (creche e pré-escola), ensino fundamental e médio, e
educagdo superior, que engloba cursos por area.

No ambito da educacdo superior foi instituido, em 1999, o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES, cujo objetivo era o
financiamento do ensino superior de estudantes matriculados em institui¢des privadas de
ensino que ndo dispunham de recursos para arcar com 0s custos do ensino superior
privado.

Quanto ao Saldrio-Educacgdo, com a edi¢ao da Lei n°® 9.766/1998, parte da
Quota Estadual do Salario-Educacdo passou a ser dividida entre o Estado e os respectivos
municipios, com base no nimero de alunos por estes atendidos, porém de acordo com
regulamentacdo por meio de lei estadual nesse sentido.

Silva (2011), relembra que, em 1998, foi implantado o Exame Nacional do
Ensino Médio — ENEM, com o objetivo de oferecer ao aluno uma referéncia que o
pudesse ajudar nas suas escolhas futuras, tanto em relacdo a continuidade dos estudos,
quanto em relagdo ao mercado de trabalho.

Dentre as principais ag¢des voltadas para a drea da educagdo que foram
desenvolvidas no governo Lula (2003 — 2011), destaca-se a ampliacdo dos instrumentos
de avaliacdo de politicas educacionais, tais como o censo da educagdo bésica, que passou
a coletar informagdes por aluno, a Prova Brasil (iniciada a partir de 2005) e o Indice de
Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) (criado em 2007).

Quanto as mudangas na forma de financiamento observadas no periodo pds
2003, ressalta-se a criagdo, em substituicdo ao FUNDEF, do Fundo de Manuten¢do e

Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEB),
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promulgado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°
11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007.

Dentre os objetivos do FUNDEB consta a obrigatoriedade, para os entes, de
criar mecanismos de controle social, assegurar a redistribuicao dos recursos vinculados a
educagdo bésica, melhorar qualitativamente a educacdo e valorizar o magistério.

A Lein® 11.096, de 13 de janeiro de 2005, instituiu o Programa Universidade
para Todos - PROUNI, destinado a concessdo de bolsas de estudo integrais e bolsas de
estudo parciais de 50% (cinquenta por cento) ou de 25% (vinte e cinco por cento) para
estudantes de cursos de graduacdo e sequenciais de formacao especifica, em instituicoes
privadas de ensino superior, com ou sem fins lucrativos.

Dentre os critérios para concessao das bolsas, ressalta-se a necessidade de o
candidato ter feito todo o ensino médio em escola publica ou sido bolsista integral em
escola privada e ndo ter diploma de curso superior e uma renda familiar mensal per capita
de até 3 saldrios minimos.

A Lei n° 10.832/2003 introduziu modificac¢Oes significativas na reparti¢do do
montante da arrecadagdo do salario-educacao, de forma que, de um lado, restou elevado
o montante de recursos alocados no orcamento do FNDE e, de outro, foi assegurada
participacdo dos municipios na parcela até entdo direcionada aos governos estaduais
(PORTAL FNDE, 2016)®.

No periodo do Governo Dilma (2011- 2016), por sua vez, destaca-se o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), estabelecido
pela Lei n® 12.513/2011, cuja finalidade foi ampliar a oferta de educacdo profissional e
tecnoldgica, por meio de programas, projetos e acoes de assisténcia técnica e financeira.

Dentre os objetivos do PRONATEC, frisa-se a ampliagdo e interiorizacdo da
oferta de cursos de educacgdo profissional técnica; a expansdo da rede fisica de educagdo
profissional e tecnoldgica; o estimulo a articulacdo entre a politica de educacdo
profissional e tecnoldgica e as politicas de geracdo de trabalho, emprego e renda.

Além do PRONATEC, houve a ampliagdo do FIES, seja por meio da Lei n°
12.956, de 27 de fevereiro de 2014 que abriu crédito no valor de R$ 2.531.486.253,00
(dois bilhdes, quinhentos e trinta e um milhdes, quatrocentos e oitenta e seis mil, duzentos

e cinquenta e trés reais), ou ainda por meio da expansao do atendimento dos beneficiarios,
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haja vista que passou a atender alunos de mestrado e doutorado (2007) e educacao

profissional e tecnoldgica (2011).

Apresenta-se, no quadro 4, o resumo da trajetdria da politica educacional por

mandato presidencial, desde o Governo do presidente José Sarney, iniciado em 1985 até

o Governo da presidente Dilma, em 2016.

Governo

Politica educacional

José Sarney
(1985 - 1990)

- Auséncia de uma politica educacional.

- Programa Educacdo para Todos — Caminho de Mudanga:
objetivo de universalizar a educacdo.

- Investimento em Educacgdo: entre 2,9 € 3,7 % do PIB

Fernando Collor de
Mello
(1990 — 1992)

- Auséncia de uma politica educacional

- PNCA: proposta de reducao do analfabetismo em 70% em 5 anos
- Educacdo como um direito social

- Investimento em Educacdo: entre 3,6 € 3,9% do PIB

Itamar Franco
(1992-1994)

- Defini¢do de uma politica educacional

- Elaboragdo do Plano Decenal de Educagdo para Todos

- Proposta de descentralizacdo do ensino e novo modelo de gestio
para as escolas publicas, dando-as autonomia financeira,
administrativa e pedagdgica

-Criacdo de uma politica para atender a educacdo bdsica,
tecnoldgica e superior

- Investimento em Educacdo: entre 3,6 e 3,9% do PIB

Fernando Henrique
Cardoso
(1995 - 1998)
(1999 —2002)

- Educacdo como meta prioritaria

- Politicas de Avaliacdo da Educagdo

- Aprovagdo da LDB

- Reforma na estrutura do sistema brasileiro de educagdo
- Criacao do FUNDEEF, do FIES e do ENEM

- Avango na Universalizacio do ensino

- Investimento em Educacao: entre 3,7 e 4,7% do PIB

Luis Inacio Lula da
Silva
(2003 — 2006)
(2007 — 2010)

- Politicas educacionais voltadas para atender todos os niveis de
educacgao

- Reformulacao de Programas e acoes

- Criacao da Prova Brasil, IDEB, FUNDEB e PROUNI

- Investimento em Educacdo: entre 3,7 e 5,6% do PIB

Dilma Rousseff
(2011 - 2014)
(2015-2016)

- Ampliagdo das politicas educacionais voltadas a formacgdo
profissional

- Criagdo do PRONATEC

- Ampliagdo do FIES

- Investimento em Educacdo: entre 5,8 € 6,1% do PIB

Quadro 4 — Trajetdria da politica educacional brasileira de Sarney a Dilma. Elaboracdo prépria a partir do modelo
de Silva (2011).

O comportamento das politicas educacionais e do volume de recursos

N

destinados a educacdo acompanhou a conjuntura econOmica e fiscal observada nos

ultimos 30 anos posteriores ao processo de redemocratizacao.




69

Dentre os avangos conquistados, ressalta-se a expressiva ampliacdo do acesso
ao ensino fundamental no pais. Sobre este tema, dados do INEP/MEC, demonstram o
notério crescimento do nimero de criangas matriculadas. No ano 2000, em torno de
90,3% das criangas de 7 a 14 anos estavam matriculadas na escola, resultado que passou
para 96,3 % em 2014.

Houve ainda melhoria nas taxas de conclusio do ensino fundamental e médio.
Conforme aponta Veloso et al (2011), no ano de 1995, apenas 29% dos jovens com 16
anos haviam concluido o ensino fundamental, ao passo que, no ano de 2007, esse
percentual elevou-se para 61%. No mesmo periodo, a propor¢do de jovens de 19 anos
com ensino médio completo elevou-se de 17% para 45%.

Outro aspecto positivo foi a elevacdo do nivel de gasto publico em educacdo
em relagdo ao PIB, o qual passou de 2,9% em 1985 para 6,1% em 20135, resultado superior
a média registrada para os paises da OCDE (5,6%), conforme estudos da prépria OCDE.

No entanto, apesar dos avangos atinentes ao acesso ao ensino e ao crescimento
nas taxas de conclusdo, ainda persiste um conjunto representativo de resultados negativos
no ambito da qualidade da educagdo. O Indicador de Analfabetismo Funcional (INAF),
por exemplo, que € medido pelo Instituto Paulo Montenegro revelou, para o ano de 2012,
que 38% das pessoas com ensino superior e 65% das pessoas com ensino médio completo
eram consideradas analfabetas funcionais, isto é, mesmo sabendo ler e escrever algo
simples, essas pessoas nao possuiam as competéncias necessdrias para satisfazer as
demandas do seu dia a dia e viabilizar o seu desenvolvimento pessoal e profissional,
conforme critério metodoldgicos do préprio Instituto.

Em complemento, os dados advindos do INEP para a Prova Brasil indicam
que, no ano de 2011, somente 12% dos alunos do Brasil aprenderam o adequado em
matematica para o 9° ano da rede publica de ensino e apenas 1% dos que aprenderam o
adequado foram considerados com o nivel avancado. Em 2015, o percentual para o
mesmo indicador subiu para 14% e para os alunos com o nivel avangado para 2%.

Outro indicador qualitativo relevante corresponde a avaliagdo do Programme
for International Student Assessment (PISA), que é coordenado pela Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdomico (OCDE). O PISA avalia, a cada triénio, o
que alunos de 15 anos, no final da educagdo obrigatéria, adquiriram em relacdo a
conhecimentos e habilidades essenciais para a completa participacdo na sociedade

moderna.
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Os dados provenientes do PISA para o ano de 2015 apontam que a nota do
Brasil piorou em relagdo a 2012 e 2009. Sendo que, comparativamente a 2012, a nota

registrada em 2015 variou negativamente em 1,7%, conforme demonstrado no Grafico 1.

2006 2009 2012 2015

e Brasil e OCDE ---©--- Wariagdo no triénio

Grifico 1- Evolugao da média das notas do PISA para o Brasil e Média dos paises da OCDE entre os anos
de 2006 e 2015. Fonte: PISA (2015). Elaboragdo propria.

Cumpre ainda ressaltar que, além do Brasil ter registrado uma pontuacdo
inferior a média dos paises da OCDE durante o periodo (2006 a 2015), as suas notas
apresentaram um comportamento mais instdvel e, por conseguinte, um desvio padrdo
superior as notas da OCDE.

Tal comportamento € observado ndo apenas para as médias das notas, mas
para cada drea de conhecimento, conforme demonstrado na Tabela 1. Ademais, as notas
para matemdtica foram as que apresentaram maior desvio padrao durante os anos, sendo
a area de conhecimento que mais contribuiu para a queda da média no ano de 2015 em

relacdo a 2014, uma vez que variou negativamente 14 pontos em termos absolutos.

Tabela 1- Notas do PISA para o Brasil e conjunto dos paises da OCDE entre os anos de
2006 e 2015, por area de conhecimento e média

. Area de Nota (Pisa)

Unl.dad.e conhecimento e Desvio Padriao
Territorial média 2006 2009 2012 2015 (2006 a 2015)

Matematica 370 386 391 377 9,3

Brasil Lf.:itur‘a 393 412 410 407 8,6

Ciéncias 390 405 405 401 7.1

Média 384 401 402 395 8,1

Matematica 494 495 494 490 2,2

Leitura 489 493 496 493 29

OCDE Ciéncias 498 501 501 493 3,8

Média 494 496 497 492 2,3

Fonte: PISA
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A instabilidade no comportamento das notas do Brasil registradas pelo PISA
sdo aplicdveis também entre as redes de ensino no pais. Dados para o ano de 2015
demonstram que as redes de ensino publica municipal e estadual contribuiram para que o
pais obtivesse a 62° posicdo no ranking dos 68 paises participantes do PISA naquele ano*”,

haja vista que obtiveram notas médias de 322 e 388, respectivamente (Grafico 2).

.................................................................................................... Média OCDE (492)

322 388 511 481

Municipal Estadual Federal Particular

Gréfico 2 - Evolucido da média das notas do PISA para a OCDE, por rede de ensino do Brasil e para a média
geral do Brasil no ano de 2015. Fonte: PISA/ INEP (2015). Elaboragao prépria.

Por outro lado, o ensino particular e publico federal obtiveram notas mais
satisfatorias se comparados a média dos paises da OCDE. Considerando apenas o ensino
particular, tem-se uma nota média de 481, que € equivalente a Islandia, que ocupou a 34*
posicdo dentre 68 paises considerados. No caso do ensino publico federal a situacdo €
ainda mais emblemadtica: a nota registrada para 2015 (511) € similar a Coréia, que ocupou
a 11* posi¢@o no ranking em questao.

No presente capitulo, verificou-se que, entre 1985 e 2015, que corresponde
ao periodo pos redemocratizagdo, houveram varias mudangas na politica educacional e
nas formas de financiamento a educag¢do no Brasil, dentre as quais se destacam o
amadurecimento e fortalecimento da politica educacional, incluindo a criacdo de

instrumentos de avaliagdo do ensino, elevacdo de recursos destinados a drea educacional,

39 Foram excluidas as cidades-estados, as provincias € demais regides nio consideradas pafses. O rol dos
68 paises sdo: Reptiblica Dominicana, Argélia, Libano, Macedonia, Lituania, Roménia, Brasil, Jordania,
Cazaquistao , Gedrgia, Rissia, Coldmbia, Uruguai, Albania, Costa Rica, México, Catar, Peru, Argentina ,
Vietna, Turquia, Tailandia, Chipre, Bulgiria, Molddvia, Chile, Kosovo, Grécia, Reptblica Eslovaca,
Montenegro, Israel, Hungria, Maldsia , Croécia, Islandia, Luxemburgo, Itdlia, Letdnia, Estados Unidos,
Republica Checa, Espanha, Trinidad e Tobago, Austria, Suécia, Franca, Portugal, Reino Unido, Austrilia,
Bélgica, Polonia, Noruega, Dinamarca, Nova Zelandia, Suica, Holanda, Alemanha, Eslovénia, Irlanda,
China, Coréia, Finlandia, Emirados Arabes, Canad4, Estonia, Malta, J apao, Indonésia, Tunisia,
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dentre outros. Tais medidas, apesar de ter demonstrado importantes avangos em termos
quantitativos, nao se traduziram em melhorias relevantes em termos qualitativos.

Sobre este aspecto, Veloso er al (2011), mostrou que as caracteristicas
familiares e do aluno, como o nivel de escolaridade da mie e o fato de o aluno ter cursado
a pré-escola, ndo ter atraso escolar e reprovacao, dentre outros, impactam positivamente
no aprendizado. Além disso, afirma que varidveis que capturam um ambiente estimulante
para os estudos, como nimero de livros e presenca de computador em casa, também sdo
correlacionadas de forma positiva com a nota em matematica.

Ainda sob o foco da educagdo infantil, Veloso ef al (2011) afirma que a
educacdo de qualidade nos primeiros anos de vida contribui para o estimulo de
determinadas caracteristicas de comportamento e tracos de personalidade, como
sociabilidade, autoestima, persisténcia e motivacdo e, além disso, reduz a probabilidade
de envolvimento com drogas e participacdo em atividades criminosas.

Em complemento, Giannetti (2011) relata, a partir de estudos sobre
saneamento basico, que uma crianca de 0 a 2 anos, que consome em média 87% de energia
metabolica para a constitui¢cdo do seu cérebro, caso adquira nessa faixa etaria alguma
doenca cronica, um parasita ou mesmo uma diarreia mais severa, poderd ter
comprometida a sua formacgao neural pelo resto da vida, o que se traduz em altas taxas de
repeténcia e baixas taxas de proficiéncia.

Apresentada a trajetoria da politica educacional e o financiamento a educacdo
no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988, bem como os principais resultados
obtidos pelo pais em termos quantitativos e qualitativos, passa-se para a avaliacdo da

qualidade do gasto publico em educag@o no Maranhao para os anos de 2007 e 2015.
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4 AVALIACAO DO GASTO PUBLICO EM EDUCACAO NO MARANHAO:
perfil, aspectos metodoldgicos, mensuracdo e andlise dos resultados

Houve, durante os ultimos 30 anos, um conjunto representativo de
transformacdes no campo da educagdo, ensejadas por alteracdes legislativas e politicas
publicas, no sentido de tornar a educacdo um direito social. Além disso, assistiu-se,
naquele periodo, a um processo de descentralizacdo da politica educacional, a partir de
uma maior divisao das responsabilidades entre os entes subnacionais, bem como por meio
da criacdo de vinculagdes constitucionais, fundos e linhas de crédito especificas, com o
objetivo de elevar e melhor distribuir os recursos necessdrios ao desenvolvimento do
sistema educacional brasileiro.

Como € sabido, o Brasil, quer seja pelo processo de ocupacgdo de seu territorio,
sua dinamica populacional ou ainda pela existéncia de um vasto conjunto de diferentes
dominios morfoclimaticos, quer seja por aspectos puramente administrativos, culturais
ou institucionais, € marcado por fortes desigualdades regionais tanto de cardter
econdmico quanto social, que sdo traduzidas em indicadores sociais que expressam
diferentes niveis de demanda por servigos publicos e uma gama difusa de preferéncias da
sociedade, tanto de natureza privada quanto de natureza publica.

E evidente que a pressdo da demanda por servicos piiblicos, em localidades
onde os indices de pobreza sdo elevados, é natural uma vez que a maior parte da sua
populacdo nao pode prové-los de forma particular. Isso ocorre tanto para os bens publicos
puros quanto para os bens meritérios, como € o caso da educacio e da satde.

Nesta senda, a educacdo, enquanto necessidade meritéria de forte carater de
necessidade social que, além disso, é capaz de produzir externalidades positivas via
elevacao do nivel de utilidade ou capacidade produtiva do sistema econdmico como um
todo, assume elevado grau de prioridade no dmbito das politicas publicas e dos iniimeros
problemas sociais observados no pais, independentemente da regido estudada.

Por este motivo, previamente a mensuracdo e andlise dos resultados
associados a qualidade do gasto publico maranhense na funcdo educacdo, faz-se
necessario conhecer minimamente o perfil educacional do Estado bem como a demanda

local por servigos publicos relacionados a fun¢do em questao.
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Para tanto, utilizou-se indicadores especificos disponiveis no  portal
eletronico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Ministério da
Educacdo (MEC), que tratam sobre temas importantes como a alfabetizacdo, o
desempenho dos alunos, a escolaridade da populagdo, abrangéncia da rede ptblica, taxa

de abandono, taxa de aprovacdo, infraestrutura, perfil do corpo docente, entre outros.

4.1  Perfil da educacdo maranhense

Dentre os indicadores educacionais, o que mensura a participagao de pessoas
de 10 ou mais anos de idade por grupo de anos de estudos €, indubitavelmente, um dos
mais desafiadores.

Conforme demonstrado na Tabela 2, o percentual da populagdo de 10 anos ou
mais de idade sem instru¢do representava, no ano de 2007, no caso do Maranhao, 17,9%,
resultado similar 2 média do Nordeste (17,3%) e acima da média do Brasil (10,2%). No
caso das pessoas com 15 anos ou mais anos de estudo, o percentual do Maranhdo
registrado para o mesmo ano foi de 2,5% ao passo que os valores observados para a média
do Nordeste e do Brasil corresponderam a 3,5% e 6,4%, respectivamente.

No ano de 2015, ainda em referéncia ao indicador supracitado, o Maranhdo
apresentou ligeira melhora, tendo em vista que o percentual da populacdo de 10 anos ou
mais anos de idade sem instrucao passou de 17,3% (2007) para 14,3% (2015). O mesmo
se observou no caso das pessoas com 15 anos ou mais de estudo, cujo resultado foi
elevado de 2,5% (2007) para 4,5% (2015).

Apesar da melhora, ao se comparar os resultados do Maranhao com a média
do Nordeste e do Brasil, € notério que o desempenho maranhense foi aquém do observado
na média da regido a qual o Estado pertence e na média do préprio pais, no periodo
analisado.

Enquanto o Maranhdo elevou a participacdo da populacdo com 15 anos ou
mais de estudo em 2 p.p entre 2007 e 2015, o crescimento registrado na média do Nordeste

e do Brasil correspondeu a 2,7 e 3,5 p.p, respectivamente.
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Tabela 2 - Participagcdo de pessoas de 10 anos ou mais de idade por grupos de anos de
estudo e por localizacdo - Brasil — Nordeste e Maranhao, nos anos de 2007 e

2015
Percentual de Percentual de

Pessoas de 10 Pessoas de  Variacdo
Unidade Territorial Grupos de anos de estudo anos ou mais 10 anosou (2007 —

de idade (ano mais de idade 2015)

2007) (ano 2015)

. Sem instru¢do e menos de 1 ano 10,2 8,5 -1,7

Brasil ) ’ ’ ’
15 anos ou mais 6,4 10,0 3,5
Sem instru¢do e menos de 1 ano 17,3 14,3 -3,0

Nordeste : ’ ’ ’
15 anos ou mais 3,5 6,1 2,7
N Sem instru¢do e menos de 1 ano 17,9 15,4 2.5

Maranhio : ’ ’ ’
15 anos ou mais 2.5 4,5 2,0

Fonte: IBGE/PNAD

Ao se observar o comportamento do indicador que mensura a participacdo de
pessoas de 10 anos ou mais de idade sem instru¢do ou menos um ano de estudo, por
unidade federativa, constata-se que dos 13 (treze) Estados que apresentaram, no ano de
2015, percentual da popula¢do sem instrug¢do acima de 9,26%, 9 (nove) sdo da Regido

Nordeste, 3 (trés) da Regido Norte e 01 (um) da Regidao Centro Oeste (MAPA 1).

MAPA 1- Participacdo de pessoas de 10 anos ou mais de idade sem
instru¢d@o ou menos um ano de estudo, no ano de 2015

De 4,19 até 7,25 percentual

¥ De 7.26 até 9.25 percentual A
B De 926 até 13,5 percentual
B De 13,31 até 16,76 percentual | 500mi |

Fonte: IBGE/PNAD
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Os 05 (cinco) Estados com maior participacdo foram: Acre (16,7%), Alagoas
(16,45%), Ceara (15,5%), Maranhao (15,3%) e a Paraiba (15,3%). Por outro lado, os
cinco Estados com menor participacdo foram: Rio Grande do Sul (4,1%), Sao Paulo
(5,0%), Santa Catarina (5,2%), Rio de Janeiro (5,4%) e Goias (6,9%).

No que tange a alfabetizacdo, consoante ao conteudo exibido na Tabela 3,
verifica-se que o Maranhdo apresentou, em 2007, 24,6% da sua populacdo acima de 5
anos na situacao de ndo alfabetizada, resultado acima das médias do Nordeste (21,2%) e

do Brasil (11,9%).

Tabela 3 - Participagdo de pessoas de 5 anos ou mais de idade por situagdo de
alfabetizacdo e por localizag@o - Brasil — Nordeste e Maranhdo, nos anos

de 2007 e 2015
Pessoas de 5 anos Pessoas de 5 anos .
. . . ou mais - ou mais - Ve
WSl AURIEIATT percentual do total percentual do total 220(? 17 5_
geral (Ano 2007)  geral (Ano 2015)
Brasil Alfabetizadas 88,1 90,9 2,8
Naio alfabetizadas 11,9 9,1 -2,8
Nordeste Alfabetizadas 78,8 83,5 4,7
Nao alfabetizadas 21,2 16,5 -4,7
Maranhio Alfabetizadas 75,4 80,0 4,6
Naio alfabetizadas 24,6 20,0 -4,6

Fonte: IBGE/PNAD

No ano de 2015, a participac@o da populacdo acima de 5 anos na situacdo de
nao alfabetizada foi reduzida para 20,0%, o que representou uma queda em relagdo ao
ano de 2007 de 4,6 p.p. Este resultado foi similar ao observado na média do Nordeste,
cuja reducdo para o mesmo periodo foi de 4,7 p.p — ambos acima da média nacional, de
2,8 p.p-

Ao se comparar os Estados que ocupam as ultimas posi¢cdes no ranking da
alfabetizacdo, verifica-se que a posicdo dos 4 (quatro) Estados que possuem maior
percentual de analfabetos ficou inalterada entre os anos de 2007 e 2015, conforme
demonstrado no Gréfico 3.

Cumpre enfatizar que o Maranhdo, que ocupava no ano de 2015 a penultima
posicao dos Estados com maior percentual da populagdo acima de 5 anos na situacdo de
analfabeta, comparativamente aos 4 (quatro) Estados que possuem maior percentual de
analfabetos, foi aquele que apresentou menor avanco entre os anos considerados.
Enquanto a Paraiba reduziu em 7,0 p.p a populagcdo analfabeta, o Piaui em 6,7 p.p., e

Alagoas em 5,2 p.p., 0 Maranhao reduziu em 4,6 p.p.
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Grifico 3 - Participagdo de pessoas de 5 anos ou mais de idade ndo alfabetizadas por Unidade
Federativa, nos anos de 2007 e 2015. Fonte: IBGE/PNAD

Um indicador relevante no que se refere a dependéncia da populacdo em
relacdo aos servigos publicos ligados a educacao corresponde a participagdo de estudantes
de 4 anos ou mais de idade por rede e nivel de ensino.

Em seguimento, analisando os dados disponiveis para os anos de 2007 e 2015,
para as unidades territoriais Brasil, Nordeste e Maranh@o, por nivel de ensino, constata-
se que para o agregado, isto €, considerando todos os alunos independentemente do nivel
de ensino que estdao vinculados, 88,2% dos alunos do Maranhao, 83,0% dos alunos do
Nordeste e 79,3% dos alunos do Brasil pertenciam ao ensino publico no ano de 2007, tal

qual demonstrado na Tabela 4.
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Tabela 4 - Participacdo dos estudantes de 4 anos ou mais de idade na rede de ensino
publica, por nivel de ensino e por localizacdo - Brasil — Nordeste e
Maranhao, nos anos de 2007 e 2015

(Participagdo de estudantes da ~ Variag@o
Unidade Territorial Nivel de ensino Rede Publica) (2007 -2015)
2007 2015
Total 79,3 75,9 3,4
Pré-escolar — total 74,9 72,3 2,6
Brasil Fundamental — total 88,3 85,4 -2,9
Médio - total 84,0 87,4 3,4
Superior 24,0 25,3 1,3
Total 83,0 77,8 -5,2
Pré-escolar — total 71,6 66,5 -5,1
Nordeste Fundamental — total 88,7 84,4 -4,3
Médio — total 87,5 89,5 2,0
Superior 35,7 31,9 -3,8
Total 88,2 87,3 -0,9
Pré-escolar — total 83,4 85,9 2,5
Maranhéo Fundamental — total 92,7 93,8 1,1
Médio — total 88,9 91,3 2,4
Superior 47,3 24,7 -22,6

Fonte: IBGE/PNAD.

No ano de 2015, o Maranhdo manteve a participacdo de estudantes na rede
publica quase que inalterada comparativamente a 2007, tendo em vista que houve
variagdo de 0,9 p.p. No caso do Nordeste e do Brasil a reducao foi mais acentuada, de 5,2
p-p € 3,4 p.p, respectivamente.

Sobre o comportamento do Maranhdo, entre 2007 e 2015, no que se refere a
participacdo de estudantes na rede publica por nivel de ensino, nota-se que,
diferentemente do comportamento médio do Nordeste e do Brasil, o Estado elevou a
participacdo de estudantes na rede ptiblica em todos os niveis de ensino, com excecio do
nivel superior, o qual foi reduzido de 47,3% (2007) para 24,7% (2015), representando
uma reducao de 22,6 p.p.

No Nivel Pré-escolar houve, no mesmo periodo, uma elevagdo da participacio
de alunos na rede publica de 2,5 p.p no Maranhao, a qual passou de 83,4%, em 2007, para
85,9%, em 2015. Na média do Nordeste e do Brasil, ao invés da elevacdo, houve uma
reducdo de estudantes na rede publica de 5,2 p.p e 2,6 p.p, respectivamente.

No Nivel Fundamental o comportamento foi similar. Enquanto no Maranhao
houve uma elevacdo da participacao de estudantes na rede de ensino publico de 1,1 p.p
entre 2007 e 2015, houve, no Nordeste, uma redugdo de 4,3 p.p e, no caso Brasil, uma

reducdo de 2,9 p.p.
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No Nivel médio, apesar de ter se observado elevacdo do percentual de

estudantes na rede publica em todas as unidades territoriais estudadas, o crescimento do

Brasil (3,4 p.p) foi acima do Nordeste (2,4 p.p) e do Maranhao (2,0 p.p)

Ao se comparar entre as Unidades Federativas a participacio dos estudantes de

4 anos ou mais de idade que frequentavam o nivel fundamental na rede de ensino publica,

nos anos de 2007 e 2015 (Gréfico 4), verifica-se que, enquanto a maior parte dos Estados

diminuifram a participacdo, o Acre (4,8 p.p), Tocantins (2,2 p.p), Sergipe (1,7 p.p) e o

Maranhdo (1,1 p.p)

estudados.
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Gréfico 4 - Participagdo de estudantes de 4 anos ou mais de idade que frequentavam o nivel fundamental
na rede de ensino publica por Unidade Federativa, nos anos de 2007 e 2015. Fonte:

IBGE/PNAD
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Outro indicador importante na definicdo do perfil educacional € a taxa de
abandono por niveis de ensino. Sobre este aspecto, 0 Maranhdo, conforme demonstrado
na Tabela 5, reduziu em 2,8 p.p a taxa de abandono para os anos iniciais do ensino
fundamental entre 2007 e 2015 e em 4,1 p.p para os anos finais do ensino fundamental
no mesmo periodo. No caso do Nordeste, a reducao correspondeu a 4,0 p.p para os anos
iniciais e 6,8 p.p para os anos finais. Vale ressaltar que, apesar da variacdo ter sido mais
expressiva no Maranh@o e no Nordeste, as taxas de abandono registradas para o ano de

2015 permaneceram superiores a média nacional.

Tabela 5 - Taxa de abandono por nivel de ensino e por localizacio - Brasil — Nordeste e
Maranhao, nos anos de 2007 € 2015

Taxa de abandono
. . . . Variagao
Unidade Territorial Nivel de ensino

2007 2015 (2007 - 2015)

Ensino Médio 13,2 6,8 -6,4

Brasil Anos Iniciais do Ensino 3.2 1.0 22
Fund.

Anos Finais do Ensino Fund. 6,7 3,2 -3,5

Ensino Médio 19,3 8,0 -11,3

Nordeste Anos Iniciais do Ensino 5.7 1.7 40
Fund.

Anos Finais do Ensino Fund. 11,8 5,0 -6,8

Ensino Médio 17,5 8,2 9,3

Maranhio Anos Iniciais do Ensino 46 1.8 28
Fund.

Anos Finais do Ensino Fund. 8,7 4,6 4,1

Fonte: MEC/INEP

Relativamente ao ensino médio, a primeira observacdo € que para todas as
unidades territoriais estudadas e anos considerados, a taxa de abandono foi superior ao
ensino fundamental.

Quanto a evolugdo do indicador em questdo, nota-se que, tal qual observado
para o ensino fundamental, tanto o Maranhdo quanto o Nordeste avancaram mais que a
média nacional durante os anos de 2007 e 2015, sendo que o desempenho do Maranhdo
foi inferior ao do Nordeste (Tabela 5).

Ao se analisar a taxa de abandono para os primeiros (MAPA 2) e para os
ultimos anos (MAPA 3) do ensino fundamental, por unidade da federacao, verifica-se
que, no ano de 2015, os Estados do Amazonas, Bahia, Pard, Paraiba, Sergipe e Alagoas,

ocuparam as 06 (seis) ultimas posi¢des do Brasil no que se refere a taxa de abandono.



MAPA 2- Taxa de abandono nos primeiros anos do ensino
fundamental, no ano de 2015
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Fonte: MEC/INEP

MAPA 3- Taxa de abandono nos ultimos anos do ensino
fundamental, no ano de 2015

De 1,00 até 2,20 percentual =58 N
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Fonte: MEC/INEP
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Em complemento, nota-se que a variacdo entre a taxa de abandono nos

ultimos anos em relacdo aos primeiros anos do ensino fundamental é maior nos entes

subnacionais localizados nas regides Norte e Nordeste, com exce¢cdo dos Estados do

Ceara e Pernambuco.

Um dos indicadores importantes em relacdo a infraestrutura, corresponde a

média de alunos por turma. Os dados para os anos de 2007 e 2014, exibido na Tabela 6,

evidenciam que hd, para todas as unidades territoriais consideradas, um quantitativo de

alunos por turma maior nos niveis de ensino fundamental, em especial nos anos finais e

no ensino médio.

Tabela 6- Média de aluno por turma, por nivel de ensino e localizacio - Brasil — Nordeste
e Maranhio, nos anos de 2007 e 2014

Unidade Territorial

Nivel de ensino

Média de Aluno por Turma

Variagao

2007 2014 (2007 - 2014)
Creche 15,5 14,8 -0,7
Pré-escola 19,1 18,0 -1,1
Anos Iniciais do Ens.
Brasil Fund. 23,5 21,6 -1,9
Anos Finais do Ens.
Fund. 29,8 27,0 2,8
Ensino Médio 34,4 30,7 -3,7
Creche 20,5 17,0 -3,5
Pré-escola 18,9 17,3 -1,6
Anos Iniciais do Ens.
Nordeste Fund. 22,7 20,4 2,3
Anos Finais do Ens.
Fund. 30,0 27,0 -3,0
Ensino Médio 37,3 31,8 -5,5
Creche 23,0 18,1 -4,9
Pré-escola 20,7 17,9 2,8
Anos Iniciais do Ens.
Maranhio Fund. 243 21,8 2,5
Anos Finais do Ens.
Fund. 27,8 26,2 -1,6
Ensino Médio 37,0 33,0 -4,0

Fonte: MEC/INEP

Outra informagdo relevante sobre o indicador em questdo, diz respeito a

reducdo, entre os anos de 2007 e 2014, do nimero de alunos por turma para todos niveis

de ensino e unidades territoriais estudados, o que € explicado, em parte, pela reducdo do

numero de matriculas realizadas no periodo, consoante ao apresentado na Tabela 7.
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Tabela 7- Numero de Matriculas, por nivel de ensino e localizag¢do - Brasil — Nordeste e
Maranhao, nos anos de 2007 € 2014

Numero de Matriculas
gt Nivel de ensino Ve AT

Territorial 2007 2014 (2007 - 2014)
Creche 1.579.581 2.891.976 1.312.395
Pré-escola 4.930.287 4.964.015 33.728
Brasil Anos Iniciais do Ens. Fund. 17.782.368 15.699.483 (2.082.885)
Anos Finais do Ens. Fund. 14.339.905 12.760.184 (1.579.721)
Ensino Médio 8.369.369 8.300.189 (69.180)
Creche 401.615 630.038 228.423
Pré-escola 1.640.669 1.542.674 (97.995)
Nordeste  Anos Iniciais do Ens. Fund. 5.808.042 4.775.078 (1.032.964)
Anos Finais do Ens. Fund. 4.379.158 3.836.105 (543.053)
Ensino Médio 2.526.311 2.267.202 (259.109)
Creche 42.857 95.493 52.636
Pré-escola 292.324 243.795 (48.529
Maranhdo Anos Iniciais do Ens. Fund. 857.380 704.403 (152.977)
Anos Finais do Ens. Fund. 559.967 550.643 (9.324)
Ensino Médio 316.401 311.610 (4.791)

Fonte: MEC/INEP

Dentre os fatores que explicam a reducao do nimero de matriculas em quase
todos os niveis de ensino e localidades, destacam-se a queda da taxa de natalidade
observada no periodo; o aumento na taxa de aprovacao, que contribuiu para uma menor
retencdo dos alunos no sistema educacional; bem como a realizacio de melhorias
operacionais que reduziram as duplicidades nas matriculas.

Especificamente em relagdo a taxa de aprovagdo e ao desempenho dos alunos,
este dltimo medido pelo Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica — IDEB,
verifica-se, a exemplo do exposto na Tabela 8, que houve evolugio para todos as unidades
territoriais e niveis de ensino entre os anos de 2007 e 2015.

A taxa de aprovacdo no Maranhdo cresceu abaixo da média do Nordeste e do
pais para todos os niveis de ensino considerados entre 2007 e 2015, com excegdo dos anos
iniciais do ensino fundamental, que variou 8,2 p.p. — resultado acima da média nacional.

Vale frisar que o Maranhdo apresentou, tanto em 2007 quanto em 2015, taxas
de aprovacgdo que sdo compativeis com a média nacional e da regido. Nao obstante, o
resultado do IDEB € inferior as demais unidades territoriais consideradas, demonstrando
que a melhoria da taxa de aprovagdo € superior, no caso do Maranhdo, ao resultado do
IDEB, com exce¢do do ensino médio, cujo resultado e variacdo foi compativel com a

média regional.
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Tabela 8 - Taxa de Aprovacdo e IDEB, por nivel de ensino e localizacdo - Brasil —
Nordeste e Maranhao, nos anos de 2007 e 2015

. . . . Taxa de Aprovacdo | IDEB (Rede Total)
Unidade Territorial Nivel de ensino 2007 2015 2007 2015

Ensino Médio 74,1 81,7 3,5 3,7

Brasil Anos Iniciais do Ens. 85.8 93.2 42 5.5
Fund.

Anos Finais do Ens. Fund. 79,8 85,7 3,8 4,5

Ensino Médio 71,6 80,5 3,1 3,4

Nordeste Anos Iniciais do Ens. 79,2 90,3 3,5 4,8
Fund.

Anos Finais do Ens. Fund. 72,6 81,0 3,1 4,0

Ensino Médio 75,0 80,7 3,0 3.3

Maranhio Anos Iniciais do Ens. 84,0 92,2 3,7 4.6
Fund.

Anos Finais do Ens. Fund. 80,3 84,3 3,3 3,8

Fonte: MEC/INEP

Ao se comparar, para aquelas unidades territoriais, os desempenhos
registrados para o IDEB nas redes municipais e privada, verifica-se que, tanto em 2007
quanto em 20135, as notas registradas na rede privada foram superiores as registradas na
rede publica, apesar da variagdo das notas da rede publica durante o periodo ter sido

superior a variacao das notas da rede privada entre os anos em questdo (Tabela 9).

Tabela 9 - Comparativo entre os resultados do IDEB, por nivel, rede de ensino e
localizacdo - Brasil — Nordeste e Maranhdo, nos anos de 2007 e 2015

Unidade . IDEB (Rede Publica) | IDEB (Rede Privada)
. Nivel de ensino

Territorial 2007 2015 Var. 15/07 [2007 2015 Var. 15/07
Brasil Anos Iniciais do Ens. Fund. 40 53 1,3] 6,0 6,8 0,8
Anos Finais do Ens. Fund. 3,5 4,2 0,7 58 6,1 0,3

Nordeste Anos Iniciais do Ens. Fund. 3,3 4,6 1,31 55 6,3 0,8
Anos Finais do Ens. Fund. 29 3,7 08| 54 5,7 0,3

Maranhio Anos Iniciais do Ens. Fund. 35 44 09| 53 6,1 0,8
Anos Finais do Ens. Fund. 32 3,7 05| 53 55 0,2

Fonte: MEC/INEP

Quanto ao comportamento observado no Maranhao, percebe-se que, mesmo
seguindo a tendéncia do Nordeste e do Brasil no que se refere ao avango da variacao
positiva das notas da rede publica em relacdo a rede privada, a rede publica maranhense
apresentou variacdo inferior as demais abrangéncias territoriais, diferentemente da rede
privada, cuja variacdo foi similar as registradas para Nordeste e para o Brasil.

Ainda em relac@o ao desempenho dos alunos maranhenses, nota-se que tanto
arede publica quanto a rede privada, as notas do IDEB sao inferiores as do Nordeste e do

Brasil.
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Os resultados do IDEB (2015), por unidade federativa, para os anos finais do
ensino fundamental da rede publica relevam que do ranking dos 10 (dez) Estados que
apresentaram as piores notas, 8 (0ito) sdo da Regido Nordeste (Sergipe, Alagoas, Bahia,
Rio Grande do Norte, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui) e 2 (dois) sdo da Regido
Norte (Amapé e Pard) do pais (Mapa 4).

Dos 5 (cinco) Estados que obtiveram as melhores notas, 2 (dois) sdo da
Regido Sudeste (Sao Paulo e Minas Gerais), 2 (dois) sdo da Regido Sul (Santa Catarina e

Parand) e 01 (um) é da Regido Nordeste (Ceard).

MAPA 4- Resultado do IDEB, por unidade federativa, para os anos finais do ensino
fundamental da rede publica — Ano de 2015

Die 3,10 até 5,635 percentual _ '
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| S00mi |

B De 4,36 até 4,90 percentual
Fonte: MEC/INEP
Relativamente aos docentes com curso superior, por nivel de ensino, tem-se,

para os anos de 2011e 2014, um percentual baixo para os niveis de ensino creche, pré-

escola e ensino fundamental (Tabela 10).
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Tabela 10 - Percentual de docentes com curso superior, por nivel de ensino e localiza¢io
- Brasil — Nordeste e Maranhdo, nos anos de 2011 e 2014

Unidade ) ‘ Docentes com Curso Superior Vit
Territorial Nivel de ensino (%) (2011 - 2014)
2011 2014
Creche 51,6 61,7 10,1
Pré-escola 55,4 64,9 9,5
Brasil Anos Iniciais do Ens. Fund. 66,2 74,1 7,9
Anos Finais do Ens. Fund. 83,1 85,3 2,2
Ensino Médio 92,7 93,2 0,5
Creche 32,8 44,0 11,2
Pré-escola 34,2 45,3 11,1
Nordeste  Anos Iniciais do Ens. Fund. 46,2 57,2 11,0
Anos Finais do Ens. Fund. 67,0 73,1 6,1
Ensino Médio 83,9 88,6 4,7
Creche 22,5 30,8 8,3
Pré-escola 24.8 32,6 7,8
Maranhdo Anos Iniciais do Ens. Fund. 35,7 42.8 7,1
Anos Finais do Ens. Fund. 54,6 56,6 2,0
Ensino Médio 85,8 934 7,6

Fonte: MEC/INEP

Ainda sobre o perfil docente, cumpre enfatizar que o Maranh@o apresentou,
em 2014, percentual de professores com curso superior abaixo das médias do Nordeste e
do Brasil para todos os niveis de ensino, com excec¢do do ensino médio, cujo percentual
foi superior as demais abrangéncias territoriais. Enquanto o percentual de docentes com
nivel superior no ensino médio foi de 93,4% no Maranhao, o Nordeste registrou 88,6% e
o Brasil 93,2%.

Por outro lado, o percentual registrado para os niveis Creche, Pré-escola e
Anos Iniciais do Ensino Fundamental, no caso do Maranhio, no ano de 2014, foi inferior
a 50%, sendo abaixo de 1/3 no caso da Creche (30,8%) e Pré-escola (32,6%) — resultado
inferior a média nacional, que correspondeu, naquele ano, a 61,7% nas Creches e 64,9%
na Pré-escola.

A partir dos dados apresentados nesta secao € possivel inferir que as regides
Norte e Nordeste do pais, devido a persisténcia ao longo dos anos dos resultados adversos
registrados para a maior parte dos indicadores educacionais, possuem expressiva caréncia
e dependéncia em relacao aos servigos publicos ligados a educagao.

No caso do Maranhao, que se posicionou, ao longo dos ltimos anos, entre os
Estados que apresentaram os piores indicadores educacionais do pais, a situacdo € ainda
mais desafiadora. Além de possuir uma crescente dependéncia do setor publico,
demonstrada pela evolugdo do percentual de alunos vinculados a rede publica, o Estado

apresentou uma evolucao inferior a maior parte dos Estados no que tange aos indicadores
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de desempenho dos alunos (notas do IDEB), taxa de alfabetizacdo e anos de escolaridade
da populagdo.

Tendo em vista a inércia dos indicadores educacionais registrados para o
Maranhio, analisar-se-4, nas proximas secdes, em que medida a qualidade do gasto
publico dos entes municipais maranhenses explica, comparativamente aos municipios das
demais unidades federativas do pais, o fendmeno em questao.

Previamente a esta andlise, serdo apresentados os aspectos metodoldgicos

utilizados para aferi¢do da qualidade do gasto publico.

4.2  Aspectos metodolégicos

Esta secdo serd dividida em duas partes. Na primeira parte serdo de exibidos
brevemente os principais estudos académicos e modelos que estdo relacionados a
mensuragdo da qualidade do gasto publico. Além das possibilidades, serdo apresentadas
as suas limitagdes e os critérios utilizados para a escolha do modelo a ser utilizado neste
trabalho. Na segunda parte, apds escolhido um dos modelos, o objetivo € demonstrar

como se deu a escolha das varidveis e os procedimentos de coleta e tratamento dos dados.

4.2.1 Modelos de avaliacdo da qualidade do gasto publico: limites e possibilidades

Assistiu-se, no periodo recente, a uma série de publicacOes de textos
candnicos que buscaram, a partir dos dados disponiveis sobre a execu¢do das despesas
publicas, aferir a qualidade dos gastos publicos realizados pelos entes federativos, dentre
os quais se destacam os autores Trompieri et al (2009), Brunet, Berte e Borges (2012),
Cavalcante e Lariu (2012).

Tais autores procuraram qualificar a relagdo gasto-produto (inputs- outputs)
e gasto-resultado (inputs- outcomes) a partir da utilizacdo da Andlise Envoltoria de Dados
(DEA)* — modelo ndo paramétrico, da metodologia de Fronteira Estocéstica (FE) —
modelo paramétrico, ou, ainda, a partir de modelos mais simplificados, os quais ndo
exigem a utilizacdo de softwares especificos, conhecimentos prévio de programacdo

linear ou a utilizacdo de linguagens de programacdo como Fortran e C, tais como os

40 A Analise Envoltéria de Dados (DEA — sigla em inglés de Data Envelopment Analysis) é uma ferramenta
ndo-paramétrica que avalia a eficiéncia técnica relativa de unidades produtivas, chamadas de Unidades
tomadoras de decisdao (DMU, da sigla em inglés Decision Making Units), comparando entidades que
realizam tarefas similares e se diferenciam pela quantidade de recursos utilizados (inputs) e de bens
produzidos (outputs). (Wilhen e Souza, p. 124, 2008).
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adotados por Brunet, Berte e Borges (2012) e Cavalcante e Lariu (2012) os quais, apesar
de similares ao modelo DEA, sdo considerados mais simples.

Trompieri et al (2009), ao avaliar a qualidade dos gastos ptiblicos municipais
do Estado do Ceard em educacdo e saide para o ano de 2002, utilizando a metodologia
DEA, verificou que municipios eficientes em transformar insumo em produto, ndo
necessariamente sdo eficientes na transformacao de insumo em resultado, e vice-versa,
apontando para a subutiliza¢io dos produtos na consecucdo das politicas publicas e o mau
planejamento na definicdo dos produtos necessdrios para o alcance dos resultados
desejados.

Além disso, averiguou que tanto para o caso da educa¢do como o da satde o
IDH mostrou-se contribuir bem mais para o aumento da eficiéncia do que o gasto per
capita, indicando assim que os municipios que apresentam melhores condicdes
socioecondmicas favorecem para uma maior eficiéncia em transformar produtos em
resultados (Trompieri et al, p.14, 2009).

Para obter tais resultados, foi utilizado o método DEA para derivar as funcdes
de fronteira de produgdo e os respectivos escores de eficiéncia para cada municipio, os
quais foram obtidos a partir de indicadores de insumo, produto e resultado (Quadro 5), de
modo que o municipio eficiente (localizado na fronteira) seu escore de eficiéncia deveria

serigual a 1 (um) ou 100 (cem) por cento.

Indicadores de Saude

Indicadores de Insumo  Gasto com saude per capita

Numero de unidades de sadde per capita
. Numero de profissionais de saide com nivel superior per capita
Indicadores de Produto ) . . .
Numero de agentes comunitérios de saide per capita

Taxa de cobertura do Programa Satide da Familia — PSF

) 100 - Taxa de Mortalidade Infantil por mil nascidos vivos
Indicadores de Resultado . o
100 - Taxa de Internacdo Infantil por Diarreia

Indicadores de Educacio

Indicadores de Insumo  Gasto com educacao por aluno matriculado na rede de ensino municipal

Numero de professores por aluno matriculado na rede de ensino municipal

Indicadores de Produto Numero de salas de aula por aluno matriculado na rede de ensino municipal

Nuimero de estabelecimentos da rede de ensino municipal por aluno matriculado

Taxa de escolarizagc@o do ensino infantil

. Taxa de escolarizacdo do ensino fundamental
Indicadores de Resultado ]
Taxa de aprovacao do ensino fundamental

Nota da prova SPAECE dos alunos da 4° série do ensino fundamental

Quadro 5 — Indicadores selecionados. Fonte: (Trompieri et al, p.9, 2009)
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A anélise da fronteira de produc¢do, proveniente da teoria microecondmica
neocldssica, indica, no caso da teoria da firma, a maior quantidade de produto que pode
ser obtida a partir de determinada quantidade de insumos. Em outras palavras,
corresponde ao ponto 6timo de produgdo obtido no conjunto de todas as combinacdes de
insumos e produtos que compreendem formas tecnologicamente vidveis de produzir.
(VARIAN, 2012, p.353).

No caso da teoria da firma, os produtores localizados sobre a fronteira de
producdo s@o considerados tecnicamente eficientes. Analogamente, em se tratando de
setor publico, o ente eficiente é aquele que, a partir de um determinado or¢camento,
consegue oferecer o maior grau de bem-estar a sua populacgao.

O trabalho de Brunet, Berte e Borges (2012), por sua vez, que também avalia
a qualidade do gasto publico para diversas funcdes orcamentérias a partir da pesquisa
comparada dos governos municipais, estaduais e Distrito Federal, relaciona o gasto per
capita realizado nas diversas fungdes orcamentarias € o seu retorno em termos de
unidades de bem-estar. Tal modelo foi intitulado pelos autores de Indice da Qualidade do
Gasto Publico (IQGP).

O modelo por eles utilizado, parte da mensuracdo de indices de produtos
ofertados e de resultados alcangados, os quais sdo obtidos da seguinte forma: i) pela
ponderacdo de indicadores, que espelham a atuacdo dos governos dos entes em
determinada funcdo por meio dos produtos ofertados a populagdo ou dos resultados
alcancados em termos de melhoria da qualidade de vida e; ii) por meio da ponderacdo da
despesa per capita realizada pelas unidades da federacdo na funcdo selecionada.

Algebricamente, assume a seguinte forma:

R
ou  Q=—(1)

_ P
=T

Onde:
Q € qualidade do gasto publico
P € o indice de produtos ofertados

R € o indice de resultados alcancados

I € o indice de insumo ou da despesa realizada
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Para obtencdo do resultado final, relativo, faz-se o uso do tratamento
estatistico escore padronizado®’, por meio da funcdo estatistica de distribuicdo
cumulativa normal. Ademais, dado que os indices de produto e resultado sao
combinacdes de escores padronizados de varios indicadores, a escolha realizada quanto a
ponderacdo foi considerar 0 mesmo peso para todos os indicadores (Brunet et al, 2012,
p.48).

Os indices de produto e resultado sdo obtidos da seguinte forma:

e v Rl

v
P,R = I 2
. )
Portanto,
i=n
_ €1—Uy -1
P,R _Zi:1 [(—191 )]n 2.1)
Onde:

€ € o escore bruto de um indicador na fungéo selecionada para determinada

unidade da federacao.

ue 19 sido, respectivamente, a média e o desvio padrio dos escores brutos de
todas as unidades da federacdo para determinado indicador da func¢do selecionada

E n € o ndmero total de indicadores da fun¢ao selecionada.

O indice de insumo, por seu lado, corresponde a ponderacdo da despesa per
capita na fun¢do selecionada para determinado ente federativo, sendo obtido conforme

funcdo a seguir:

41 Os escores padronizados indicam quanto acima ou abaixo da média um determinado resultado estd em
termos de unidade padronizada de desvio. Em outras palavras, demonstram a posicao relativa da medida
de um individuo dentro do grupo ao qual pertence.
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Onde:

D ¢ a despesa total efetuada na funcio selecionada.
p € o total da populacdo do ente da federativo.

m e O sdo, respectivamente, a média e o desvio padrao da despesa per capita

de todas as unidades da federacdo na fungdo selecionada.

Assim, a qualidade do gasto publico, Q, € dada por:

_rr_ 2l
R R

P

Para melhor entendimento da metodologia e da aplicacdo grafica, considere-
se o exemplo do Quadro 6, no qual sdo apresentados os indicadores de despesa,

desempenho e de qualidade do gasto para quatro entes hipotéticos na func¢do educacgdo:

Ente Hipotético Despesa Desempenho Qualidade do Gasto
Regidao A 0,3 0,3 1,0
Regiao B 0,7 0,7 1,0
Regidao C 0,4 0,6 1,5
Regiao D 0,8 0,4 0,5

Quadro 6 — Indicadores de despesa, desempenho e qualidade do gasto de quatro entes na fungdo educagao.
Fonte: Brunet, Berte e Borges (2012).

Sobre o Quadro 6, Brunet, Berte e Borges (2012), inferem que:

1) Proporcionalmente as os entes A e B possuem igual qualidade em termos do
gasto. A diferenca entre elas é que, enquanto o ente A apresenta menor
desempenho e dispéndio de recursos publicos, a unidade B tem um melhor

desempenho, resultado direto do acréscimo na sua despesa.
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A unidade C € a que apresenta a melhor qualidade do gasto, mesmo que seu
desempenho seja inferior ao apresentado pela unidade B.

A unidade D € a que possui a pior qualidade do gasto.

Comparativamente, a qualidade do gasto da unidade C é 50% melhor do que
as unidades A e B, e trés vezes melhor do que a unidade D.

As unidades A, B e C sdo eficazes, enquanto que a unidade D € ineficaz.

A partir das inferéncias realizadas e considerando um grafico de dispersdao

para os quatro entes, com o eixo das abcissas representando a despesa por aluno e o eixo

das

ordenadas

correspondendo ao desempenho dos estudantes, representa-se,

comparativamente os quatro entes em termos de qualidade do gasto da seguinte forma:

Desempenho

=t

0,9
0,8
0,7
0,0
0,5
04
0,3
0,2
0,1

] C ’."* B

] * -‘_—-'

. A ,,f"- +D

. &

0 01 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1
Gasto

Griéfico 5 - Representacdo gréfica do Indicador de Qualidade do Gasto em educacio de 4 unidades
hipotéticas. Fonte: Brunet, Berte e Borges (2012). Elaboragdo propria.

Relativamente ao Grafico 5, verifica-se que a bissetriz, representada pela reta

corresponde ao lugar geométrico dos pontos em que o indicador de desempenho € igual

ao indicador de despesa.

Deste modo, conclui-se que os entes A e B, mesmo localizados na fronteira

minima, sdo considerados eficazes, enquanto que o ente C tem melhor qualidade no gasto

publico, pois, para cada unidade de insumo despendida, o retorno, quantificado pelo

indicador de desempenho é maior do que um, portanto, eficaz por definicdao. O ente D,
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por outro lado, apresenta um retorno, medido pelo indicador de desempenho, inferior ao
indicador de despesa, portanto, ineficaz.

Os autores Cavalcante e Lariu (2012), em trabalho similar, no qual se realizou
a andlise comparada da qualidade do gasto publico nas politicas sociais nos municipios
brasileiros, utilizam o método de regressio linear simples*? para testar empiricamente o
relacionamento entre o gasto publico municipal per capita e as varidveis que captam
aspectos essenciais da capacidade administrativa e da provisao das politicas realizadas.

Algebricamente, o0 modelo estd estruturado da seguinte forma:

y=a+p; X+€ (1)

Onde:

Y € a varidvel dependente (capacidade administrativa e provisdo de servigos)
@ € o parametro de intercepto

.Bi € o parametro de inclinacio que mensura o efeito da varidvel

independente X

X € a varidvel independente (gasto per capita)

€ € o vetor dos erros, supondo que em distribui¢do normal com média igual

Al 2
a zero e variancia O I.

Os autores utilizaram o método de minimos quadrados ordindrios (MQO)
cujo objetivo correspondeu a apresentacdo dos coeficientes de determinacgdo (R?), medida
da qualidade do ajustamento ou do poder explicativo do modelo utilizado.

Para mensurar o desempenho municipal das politicas sociais, 0s autores

esclarecem que:

foi utilizada a andlise multicritério ou de apoio multicritério a decisdo, A
metodologia adotada foi a técnica de pesquisa operacional intitulada
Promethée que compara pares de unidades (municipios) para cada critério,
gerando uma classificagdo que resulta no respectivo indice ou escore sintese

42 Trata-se de uma equacdo para se estimar a condicional (valor esperado) de uma varidvel y, dados os
valores de algumas outras varidveis x. Quando o processo é uma reta chama-se de linear e , quando houver
apenas uma varidvel dependente, regressao linear simples.
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do municipio, baseado em todas as suas caracteristicas comparadas. No sentido
de evitar comparacdes entre unidades extremamente diferentes, como por
exemplo, Sdo Paulo e uma cidade com menos de cinco mil habitantes, os
municipios foram ponderados por porte populacional.

Os dados utilizados na elaboracdo das varidveis dependentes do modelo
abrangem, no que se refere a capacidade administrativa, os indicadores de
recursos humanos, oriundos do IBGE, Censo Educacional/INEP e DATASUS,
de infraestrutura do 6rgdo gestor, de legislacdo e instrumentos de gestdo, de
convénios, parcerias e conselho de participag@o social (IBGE). Quanto aos
indicadores de provisdo de servicos, utilizam-se os programas municipais de
transferéncia de renda, frequéncia escolar, leitos de internacdo, dentre outros.
Tais indicadores sdo oriundos do IBGE, INEP, DATASUS, etc (Cavalcante e
Lariu, 2012, p.351).

Dentre os resultados obtidos pelos autores, destaca-se que as andlises de
regressao indicaram uma fraca rela¢do entre o gasto municipal per capita e os indicadores
de capacidade administrativa e a provisao de servigos a populacao.

A descoberta dos autores tem em comum o fato de que a mensuracdo da
qualidade do gasto refutou a hipdtese primdria de que quanto maiores os niveis de gasto
publico maior a efetividade dos servigos prestados, o que abre espago para uma fértil
agenda de pesquisa no que diz respeito a aderéncia entre a boa gestdo e a qualidade do
gasto publico ou, ainda, entre o nivel de controle exercido sobre o gasto € a sua qualidade
em termos de retorno de unidades de bem-estar a populacao.

Apesar das valiosas contribuicdes dos estudos selecionados, cumpre
mencionar as limitacdes dos modelos utilizados em termos de capacidade de representar
a realidade. A primeira limitacdo, diz respeito a dificuldade de separar os efeitos
relacionados ao gasto publico das varidveis de cardter demografico, estrutural, qualidade
da burocracia, ambiente politico e de natureza socioeconOmicas na explicacdo das
variacOes dos indicadores de resultado ou de produto.

A segunda limitacao corresponde dificuldade de separar, examinar e medir os
resultados provenientes dos niveis de gastos federal, estadual, municipal. Sobre este
aspecto, dependendo do grau de atuacdo dos niveis federal ou estadual em um
determinado municipio, poderd mascarar o resultado desempenhado no nivel municipal,
independentemente de ser positivo ou negativo.

Outra limitagdo diz respeito a confiabilidade dos dados disponiveis para o
nivel local. Apesar dos avancos realizados nos dltimos anos, ainda se observa falhas,
sendo que na maior parte dos casos a informagdo da despesa disponivel ocorre apenas a
nivel mais agregado, ndao havendo a possibilidade de obten¢do de dados de despesa ao
nivel de programa ou agdo or¢amentdria, o que reduz a capacidade analitica e o

detalhamento da destinag¢ao dos recursos.
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Considerando os modelos e as suas limita¢des na explicacao da qualidade do
gasto publico, optou-se, no caso da avaliagdo da qualidade do gasto publico no Maranhio,
por utilizar Indice da Qualidade do Gasto Piiblico — IQGP desenvolvido por Brunet, Berte
e Borges.

A op¢do da escolha ocorreu por se entender que, além de se trabalhar com
dados de fécil obtencdo em fontes secunddrias, o modelo tem como vantagem a sua
facilidade na construgao e a interpretacao dos resultados obtidos que, conforme apontam
os autores, diz respeito a simples comparacao: entes federativos com maior qualidade de
despesa obtém maior rendimento na utilizacao dos recursos publicos, ou seja, a qualidade

do seu gasto publico é melhor.

4.2.2 Escolha das varidveis do modelo e procedimentos de coleta de dados

No que se refere as fontes de dados utilizadas para mensuracdo da qualidade

do gasto publico em educagio, t€ém-se:

° Despesas municipais na Funcio Educacio: os dados utilizados para os anos de

2007 e 2015 sdo provenientes da Secretaria do Tesouro Nacional, por meio do portal

eletronico “Compara Brasil” (www.comparaBrasil.com). Registre-se que foram

utilizados os valores empenhados na funcao educacgado a pregos constantes do ano de 2015.

Portanto, os valores de 2007 foram inflacionados para os de 2015.

° Matriculas nas redes municipais do Ensino Basico: os dados utilizados para os

anos de 2007 e 2015 sdo provenientes do Ministério da Educagdo / INEP — Censos

Escolares. As duas varidveis permitem calcular a despesa por aluno matriculado.

° Para o calculo do desempenho escolar dos estudantes:

a. Escores obtidos pelos estudantes na avaliacdo de lingua portuguesa da
4?/5* série do Ensino Fundamental. Fonte: Ministério da Educagdo / INEP
— SAEB 2007 e 2015.

b. Escores obtidos pelos estudantes na avaliacdo de matematica da 4%/5* série
do Ensino Fundamental. Fonte: Ministério da Educacdo / INEP — SAEB
2007 e 2015.


http://www.comparabrasil.com/
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A composi¢do destas varidveis retrata o desempenho dos estudantes do
Ensino Bésico publico das redes municipais das unidades da federacdo, bem como a
qualidade do gasto publico.

Quanto a coleta dos dados a nivel municipal, utilizou-se os seguintes

procedimentos:

° Despesas municipais na Funciao Educacio: n,o sitio Compara Brasil € possivel

obter, a partir da base da STN, as despesas empenhadas por funcdo e municipio. Vale
registrar que, para 2007, dos 5.564 municipios existentes naquele ano, 5.469
apresentaram informag¢des. Enquanto em 2015, dos 5.570 municipios existentes naquele

ano, 4.911 registraram informacdes.

° Matriculas nas redes municipais do Ensino Basico: as matriculas foram obtidas

por meio dos microdados dos Censos Escolares de 2007 e 2015, as quais se encontram
disponiveis para download no site do INEP na se¢io de dados*.

Ainda sobre o nimero de matriculas, € importante ressaltar que, para 2007,
dos 5.564 municipios existentes naquele ano, 5.461 apresentaram informac¢des. Enquanto
em 2015, dos 5.570 municipios existentes naquele ano, 5.568 registraram informacoes

para o nimero de matriculas.

4 Ao fazer o download, sdo obtidas trés pastas: “Dados”, que contém os microdados, “inputs”, que possuem
uma programagao para leitura dos arquivos em softwares especificos e a pasta “Leia-me”, arquivo que
contém o diciondrio de varidveis e o questiondrio do Censo Escolar.

Para obtencdo da base de dados em formato excel (.xls) € necessdrio se utilizar um software, tais como o
R, IBM SPSS ou SAS, os quais possibilitam organizar os dados do Censo por municipio. No presente
trabalho, foi utilizado o IBM SPSS — reconhecida ferramenta utilizada para pesquisa de mercado, que
possibilita aplicagdo analitica, Data Mining, Text Mining e estatistica que transformam os dados em
informacdes. A correta extragdo e manipulagdo dos microdados foi encontrada na secio de orientagdo do
arquivo em formato PDF. disponivel na pasta “leia-me”.

Na pasta “dados” sdo encontrados os arquivos “docentes” e “matriculas”, que estdo separados por regido
do pais, assim como os bancos de dados “escolas” e “turmas”, que incluem os dados para todo o Brasil.
Para obter as informagdes para todos os municipios, foi utilizada a base “matriculas”.

Utilizando a ferramenta IBM SPSS foi possivel visualizar o banco de dados acessando a pasta inputs. Apés
a visualizacdo, foi iniciado o tratamento dos dados, que correspondeu a delimitacdo apenas das varidveis
consideradas no modelo. A principal delimitagdo correspondeu ao filtro do nimero de matriculas apenas
para a dependéncia administrativa municipal, o que ocorreu com o auxilio do diciondrio de varidveis
encontrado na pasta “leia-me”.

Na pasta “leia-me” ¢é encontrado o DICIONARIO TS MATRICULA, e com apoio do tradutor do
ID_DEPENDENCIA_ADM_ESC, foi possivel verificar que o cédigo 3 correspondia ao filtro para a
dependéncia administrativa municipal. A partir de tal procedimento, foi possivel obter a segunda base de
dados necessdria para inicio da andlise das informagdes.
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° Escores obtidos pelos estudantes na avaliacio de lingua portuguesa e

matematica da 4°/5" série do Ensino Fundamental: Outra varidvel fundamental para

avaliacdo do gasto publico em educagdo corresponde a média do desempenho escolar de
cada municipio, a qual pode ser obtida no site do INEP. Similarmente a base do Censo
Escolar, as informacdes da Prova Brasil sdo disponibilizadas na forma de microdados.

O procedimento para obtencao das informagdes, variou de acordo com o ano.
Para 2007, utilizou-se a ferramenta IBM SPSS, tal qual procedido no caso das matriculas,
extraindo-se as informagdes a partir do banco “municipios”. Utilizou-se, entdo, os dados
relativos as notas dos municipios, somente para a rede municipal de ensino.

Em 2015, por sua vez, ndo houve a necessidade de realizar a extragdo dos
dados via IBM SPSS, uma vez que o arquivo obtido por meio de download do site do
INEP disponibiliza uma pasta intitulada “planilha de resultados” a partir da qual se pode
obter os dados em formato Excel (.xls) para o Brasil, regides, unidades federativas e
municipios. Tal qual procedido para o ano de 2007, foram utilizados os dados somente
para a rede municipal de ensino.

Sobre este aspecto, ¢ importante ressaltar que foi desconsiderada a
desagregacdo por localidade (urbana e rural), tendo sido utilizada a média ponderada para
0 municipio como um todo, a qual j4 é calculada na base de dados do INEP.

Sobre este aspecto, percebeu-se que, para alguns municipios, que s6 haviam
alunos da rede urbana ou rural ndo foram calculadas as notas médias. Esse problema foi
identificado apenas para o ano de 2015 e para um total de 15 municipios** do pais. No
entanto, a auséncia da informac¢ao nao inviabilizou a inclusdo desses municipios, uma vez
que foram realizados os cdlculos para a nota média®.

Cumpre informar, complementarmente, que a intencdo inicial era utilizar as
notas tanto para os primeiros quanto para os ultimos anos do ensino fundamental com o
objetivo de se mensurar a qualidade da educagdo bdsica municipal, com excecdo do
ensino médio, que €, prioritariamente, de responsabilidade dos Estados. No entanto,

verificou-se que uma significativa parcela dos alunos do 9° ano que realizou as provas era

# Os municipios sdo: Miracema do Tocantins (Tocantins), Fontoura Xavier (Rio Grande do Sul),
Jacareacanga (Pard), Grao Mogol (Minas Gerais), Tacuru (Mato Grosso do Sul), Douradina (Mato Grosso
do Sul), Caarapé (Mato Grosso do Sul), Amambai (Mato Grosso do Sul), Sao José do Xingu (Mato Grosso),
Nova lorque (Maranhdo), Santa Quitéria (Ceard), Missdo Velha (Ceard), Icapui (Ceard), Cascavel (Ceard)
e Sdo Luis do Quitunde (Alagoas)

45 A realizagdo do cdlculo da nota média seguiu os critérios do préprio INEP, a fim de evitar possiveis
discrepancias.
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vinculada as escolas administradas pela esfera de governo estadual, o que levaria a
reducdo do universo de municipios utilizados no estudo.

Para se ter uma ideia da representatividade dos alunos do 9° ano vinculados
as escolas estaduais, especificamente para o ano de 2015, 1.925 municipios ndo possuem
notas de alunos vinculados a dependéncia municipal, ao passo que, para 0s anos iniciais
a quantidade de municipios que ndo possuem notas de alunos vinculados a dependéncia
municipal € de 84.

Diante expressiva diferenca, optou-se por se trabalhar a andlise utilizando-se
apenas para os anos iniciais do ensino fundamental (4* / 5* séries), dada a sua maior
representatividade.

Ainda sobre as notas para os anos iniciais do ensino fundamental, é
importante ressaltar que, para 2007, dos 5.564 municipios existentes naquele ano, 4.992
apresentaram informacdes para as notas em portugués e matematica. Enquanto em 2015,
dos 5.570 municipios existentes naquele ano, 5.069 registraram informagdes para as notas
em portugués e matematica.

ApoOs a extracdo e organizacdo da base de dados, o passo seguinte foi a
defini¢do do universo de municipios que seriam utilizados no modelo. Sobre este aspecto,
foram retirados da anélise, além do Distrito Federal, por conta das suas peculiaridades
administrativas, todos os municipios que ndo apresentaram informagdes disponiveis para
todas as varidveis do modelo e anos considerados, de modo que o montante de municipios
que compdem o conjunto geral correspondeu ao total que apresentou disponibilidade de
informacdo para os anos de 2007 e 2015, o qual correspondeu ao total de 4.156

municipios, distribuidos por Estado, da seguinte forma:

Tabela 11- Numero de municipios considerados em relagdo ao total existente e a sua
representatividade, por Unidade Federativa

. . N° de Municipios N° de Municipios Representatividade

=" LI s (g) Consideradosp(B) p(%) (B)/(A)
Rondo6nia 52 46 88,4
Acre 22 10 45,4
Amazonas 62 47 75,8
Roraima 15 5 33,3
Para 144 65 45,1
Amapa 16 3 18,7
Tocantins 139 99 71,2
Maranhao 217 152 70,0
Piaui 224 176 78,5
Ceara 184 154 83,7
Rio Grande do Norte 167 113 67,6

Paraiba 223 183 82,0
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(Continuacio)
. . N° de Municipios N° de Municipios Representatividade
UnEERIRCEEg g s () Coidsnin i) (%) (BY/(A)

Pernambuco 185 179 96,7
Alagoas 102 65 63,7
Sergipe 75 70 93,3
Bahia 417 360 86,3
Minas Gerais 853 582 68,2
Espirito Santo 78 64 82,0
Rio de Janeiro 92 64 69,5
Sao Paulo 645 533 82,6
Parana 399 368 92,2
Santa Catarina 295 216 73,2
Rio Grande do Sul 497 264 53,1
Mato Grosso do Sul 79 62 78,4
Mato Grosso 141 102 72,3
Goias 246 174 70,7
Total! 5.569 4.156 74,6

Fonte: Elaboragao prépria a partir de INEP e STN
Nota: 'Foi excluido o Distrito Federal

Nota-se, com base na Tabela 11, que o modelo considera 74,6% dos
municipios brasileiros, que corresponde a 4.156 em termos absolutos. No caso do Estado
do Maranhao, a representatividade correspondeu a 70,0%, o que corresponde em termos
absolutos a 152 municipios.

Definido o universo de municipios que participardo do estudo, é importante
apresentar as principais andlises que serdo realizadas atinentes a qualidade do gasto na
funcdo educacdo.

A primeira forma, corresponde a comparacdo do Maranhdo com os demais
Estados, no agregado dos municipios de cada Estado. O objetivo, neste caso, € verificar
a situacdo da educacdo maranhense em relacio aos demais Estados, a partir da dindmica
observada no Ambito municipal.

A segunda andlise traz um comparativo entre os municipios brasileiros em
grupos especificos. Para tanto, a partir da utilizacao da medida de posicao “quartil”, foram
definidos os pontos que possibilitam posicionar as frequéncias em grupos de similar
tamanho. Além disso, definiu-se, a partir dos célculos dos quartis, faixas de distribui¢ao
de frequéncia de acordo com o volume de despesa (por aluno) empenhada na funcado
educacdo ou qualidade do ensino. O seu objetivo € verificar se houve alguma mobilidade
dos municipios, especialmente os maranhenses, entre os grupos especificos de despesa
por aluno e qualidade do ensino, entre os anos de 2007 e 2015.

A ultima forma de apresentacdao € mais focada no Estado do Maranhdo. Ao

invés de comparar os municipios maranhenses com o agregado dos municipios do pais, a
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regido comparada passa a ser o proprio Estado. Nesta andlise, busca-se verificar a posicao
relativa dos municipios maranhenses entre si € ndo mais a do Maranhio em relagdo ao
resto do pais. O objetivo é melhor compreender a dindmica local, apds posicionados os

municipios do Estado no ambito nacional.

4.3  Mensuraciao da qualidade do gasto publico na fun¢io educacio e analise dos
resultados

Conforme verificado nos primeiros capitulos do presente trabalho, os gastos
publicos devem atender a um conjunto de principios constitucionais da administracao
publica para que as ac¢des realizadas possam se traduzir em resultados satisfatérios em
termos de indicadores de efetividade.

No caso da educacdo nao € diferente. Cada unidade monetéria aplicada na
funcdo educacio deve retornar ndo apenas em unidades mensuraveis através de melhores
taxas de proficiéncia e demais indicadores qualitativos, como também através da
percepcdao de uma sociedade composta por cidaddos de comportamento e tracos de
personalidade, como sociabilidade, autoestima, persisténcia e motivacao e, mais que isso,
capazes de, por meio do aciimulo de competéncias, adquirir as liberdades econdmica e

social — necessarias ao desenvolvimento.

4.3.1 Primeira andlise: avaliacdo da qualidade do gasto piblico municipal maranhense
na funcdo educacdo comparativamente aos demais municipios do pais, no
agregado dos Estados.

A Tabela 12, a seguir, se refere a rede municipal de cada uma das unidades
da federacgao para os anos de 2007 e 2015, considerando os 4.156 municipios que compde
o universo utilizado. Além dos escores brutos para as despesas com educacdo, sdao
exibidos o nimero de matriculas da rede de ensino municipal do agregado dos municipios
para cada uma das unidades federativas.

Os valores da despesa na fung¢do educag¢do para o ano de 2007 foram
inflacionados pelo IPCA a precos de 2015 para fins de comparagdo, sendo que tanto os
valores de 2007 quanto os de 2015 estdao apresentados em milhdes de reais.

O Distrito Federal, conforme relatado anteriormente, por suas caracteristicas
administrativas, ndo foi incluido na analise.

A primeira informacdo relevante obtida por meio da Tabela 12 corresponde a

taxa de crescimento real da despesa na fun¢do educagdo, a qual atingiu um nivel médio
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de 49,7% entre os anos de 2007 e 2015, sendo que em alguns Estados, o agregado da
despesa por municipio atingiu valores a 90%, como € o caso do Maranhdo (94%), Para
(94,5%) Amapa (97,9%) e Roraima (128,3%). Em termos absolutos, as maiores variacoes
foram registradas em Sao Paulo (R$ 9,2 bilhdes de reais), Rio de Janeiro (R$ 2,8 bilhdes
de reais), Minas Gerais (R$ 2,5 bilhdes de reais), Maranhao (R$ 2,1 bilhdes de reais) € o
Pard (R$ 1,7 bilhoes de reais).

Em relacdo ao nimero de matriculas, apesar de ter tido o crescimento médio
menos expressivo (9,3%), apresentou grande variacdo entre os Estados. Enquanto estados
de Roraima (138,7%) e do Amapa (132%) apresentaram taxas de crescimento superior a
100%, os Estados do Rio de Janeiro (-1,4%), Sergipe (-1,6%) e a Bahia (-2,7%)
registraram taxas negativas de crescimento.

O agregado dos 152 municipios maranhenses considerados apresentou um
crescimento de 22% no ndmero de matriculas, passando de 1.193.425 em 2007 para

1.455.935 em 2015.

Tabela 12 - Agregado das despesas municipais na funcdo educagdo (em milhdes) e
nimero de matriculas por unidade federativa e taxa de crescimento, entre

2007 e 2015.

Unidades Despesa na Funcdo Educacgdo Nimero de Matriculas :
Federativas! | 20072 2015 (zcgfgfzrgg;) 2007 2015 ggi?ggg;‘)’
RO 638,26 922,69 44,6 171.156 190.559 11,3
AC 205,94 327,24 58,9 56.131 83.507 48,8
AM 1.410,21  2.169,63 53,9 531.975 605.111 13,7
RR 118,25 270,01 128,3 18.720 44.692 138,7
PA 1.876,77  3.650,14 94,5 846.865 1.037.893 22,6
AP 119,24 235,99 97,9 27.593 64.019 132,0
TO 571,43 932,79 63,2 137.928 207.301 50,3
MA 2.306,19  4.482,08 94,3 1.193.425  1.455.935 22,0
PI 1.197,31  2.022,76 68,9 540.762 569.407 5.3
CE 3.15091  5.108,53 62,1 1.467.743  1.470.653 0,2
RN 1.006,06  1.507,91 49,9 328.666 367.108 11,7
PB 1.318,10  2.193,40 66,4 528.105 545.005 32
PE 3.326,76  5.369,56 61,4 1.276.886  1.323.949 3,7
AL 955,12 1.507,46 57,8 430.583 458.312 6,4
SE 884,61 1.319,65 49,2 292.834 288.234 (1,6)
BA 5.479,25  9.303,81 69,8 2.436.383  2.370.934 2,7

MG 6.569,25  9.141,05 39,1 1.537.947  1.637.877 6,5
ES 2.052,54  2.625,74 27,9 434.710 507.575 16,8
RJ 6.611,38  9.497,81 43,7 1.567.140  1.545.005 (1,4)
SP 24.566,35 33.770,63 37,5 3.696.836  4.043.269 9,4
PR 4.336,92  6.45247 48,8 960.046 1.031.090 7.4
SC 2.873,21  4.740,19 65,0 612.548 783.938 28,0
RS 4.809,22  6.305,96 31,1 854.049 1.039.384 21,7
MS 1.247,38  2.013,17 614 287.174 341.962 19,1
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(Continuacio) |
Unidades Despesa na Funcao Edgc;zgior — Numero de Matrlc%?:SCimemo
1 1 2
Federativas 2007 2015 (2015/2007) 2007 2015 (2015/2007)
MT 1.198,56  1.707,59 42,5 297.898 342.955 15,1
GO 2.120,98  3.572,87 68,5 487.604 614.938 26,1
Total 80.950,20 121.151,12 49,7 21.021.707  22.970.612 9,3

Fonte: Elaboragado prépria a partir de INEP e STN
!foi excluido o Distrito Federal

2 0s valores de 2007 foram inflacionados a precos de 2015 pelo IPCA

A partir dos dados referentes as despesas totais na funcdo educacdo e o
nimero de matriculas na rede municipal de ensino, apresentados na Tabela 12, é possivel
calcular o escore bruto de despesa por aluno, que corresponde a razdo entre a despesa
registrada na fun¢do educacdo e o numero de matriculas. Os resultados podem ser

visualizados na Tabela 13 a seguir:

Tabela 13 - Agregado das despesas municipais na fun¢do educac¢ido (em milhdes) por
unidade federativa, por aluno e taxa de crescimento entre 2007 e 2015.

Despesa por Aluno (em reais)
Unidades Federativast| 2015 Crescimento (2015/2007)
Rondénia 3.729 4.842 29,8
Acre 3.669 3.919 6,8
Amazonas 2.651 3.586 35,3
Roraima 6.317 6.042 “4,4)
Para 2.216 3.517 58,7
Amapd 4.321 3.686 (14,7)
Tocantins 4.143 4.500 8,6
Maranhao 1.932 3.078 59,3
Piaui 2.214 3.552 60,4
Ceara 2.147 3.474 61,8
Rio Grande do Norte |3.061 4.108 34,2
Paraiba 2.496 4.025 61,2
Pernambuco 2.605 4.056 55,7
Alagoas 2.218 3.289 48,3
Sergipe 3.021 4.578 51,6
Bahia 2.249 3.924 74,5
Minas Gerais 4271 5.581 30,7
Espirito Santo 4,722 5.173 9,6
Rio de Janeiro 4.219 6.147 45,7
Sédo Paulo 6.645 8.352 25,7
Parana 4.517 6.258 38,5
Santa Catarina 4.691 6.047 28,9
Rio Grande do Sul 5.631 6.067 7,7
Mato Grosso do Sul 4.344 5.887 35,5
Mato Grosso 4.023 4.979 23,8
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(Continuagio) |
. . Despesa por Aluno (em reais)
Unidades Federativas!
fidades Federativas™ m007 2015 Crescimento (2015/2007)
Goias 4.350 5.810 33,6
Média (u) 3708 4.788 34,9
Desvio Padrao (o) 1.285 1.248 22,3

Fonte: Elaboragao prépria a partir de INEP e STN
!foi excluido o Distrito Federal

Nota-se, com base na Tabela 13, que houve uma taxa média de crescimento
representativa da despesa por aluno (34,9%), entre os anos de 2007 e 2015, por outro
lado, o desvio padrio, apesar de ter diminuido, apresentou um valor representativo em
ambos os anos, indicando uma grande variacdo entre as taxas registradas para os Estados.

Enquanto Estados como a Bahia (74,5%), Ceara (61,8%), Piaui (60,4%) e o
Maranhao (59,3%) apresentaram elevadas taxas de crescimento da despesa por aluno
entre os anos considerados, o Amapa (-14,7%) e Roraima (-4,4%) tiveram taxas de
crescimento negativas.

A partir do indicador de despesa por aluno, calcula-se o escore padronizado
pelo método da funcdo de distribuicdo acumulada normal que, no caso especifico, foi

calculado no Excel*®

. Ap0s esses célculos, encontra-se o indice de insumo ou despesa, tal
qual demonstrado no modelo do IQGP*’. Na Tabela 14, a seguir, sdo apresentados os

resultados obtidos:

Tabela 14 - Escores padronizados das despesas municipais na fun¢do educacao por aluno,
unidade federativa e posicdo relativa, entre 2007 e 2015.

Despesa por Aluno Posicdo relativa dos Escores
Unidades Federativas! (Escore Padronizado) Padronizados da despesa
2007 2015 2007 2015
Rondoénia 0,51 0,52 14 12
Acre 0,49 0,25 15 19
Amazonas 0,21 0,17 18 21
Roraima 0,98 0,84 2 6
Para 0,13 0,16 23 23
Amapa 0,68 0,19 9 20
Tocantins 0,63 0,41 12 14
Maranhiao 0,09 0,09 26 26
Piaui 0,13 0,17 24 22
Ceara 0,12 0,15 25 24
Rio Grande do Norte 0,31 0,30 16 15
Paraiba 0,18 0,27 20 17
(Continuagao)

4 Para a realizagio do calculo no citado software foi utilizada a fungdo “=DIST.NORM.N”, sendo
selecionado o valor da despesa média por aluno para cada estado (agregado municipal), a média e desvio
padrio.

47 (Se¢do 4.2.1).
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Despesa por Aluno Posicao relativa dos Escores
Unidades Federativas! (Escore Padronizado) Padronizados da despesa
2007 2015 2007 2015
Pernambuco 0,20 0,28 19 16
Alagoas 0,13 0,12 22 25
Sergipe 0,30 0,43 17 13
Bahia 0,13 0,25 21 18
Minas Gerais 0,67 0,73 10 9
Espirito Santo 0,78 0,62 4 10
Rio de Janeiro 0,65 0,86 11 3
Sdo Paulo 0,99 1,00 1 1
Parana 0,73 0,88 6 2
Santa Catarina 0,77 0,84 5 5
Rio Grande do Sul 0,93 0,84 3 4
Mato Grosso do Sul 0,69 0,81 8 7
Mato Grosso 0,60 0,56 13 11
Goids 0,69 0,79 7 8

Fonte: Elaboragao prépria a partir de INEP e STN
!foi excluido o Distrito Federal

Os escores padronizados apresentados na Tabela 14 variam de 0 a 1. Os
agregados de municipios que apresentaram os indices préximos a 1 possuem maior
volume de despesa por aluno na distribui¢do de todas as despesas consideradas.

Os Estados que mais melhoraram o indice comparativamente aos demais no
agregado dos valores foram Rio de Janeiro, que saiu da 11* posi¢do no ranking dos 26
Estados em 2007, para a 3* posicdo, Parand, que passou da 6® para a 2* posicdo e Sergipe,
que passou da 17% para a 13° posi¢do. Os que mais pioraram foram o Amapa, que passou
da 9* para a 20” posi¢do e o Espirito Santo, que passou da 4* para 10® posi¢ao entre os
anos de 2007 e 2015.

O Maranhao, nos dois anos considerados, posicionou-se, em ambos 0s anos,
na ultima posi¢do (26) no ranking da distribuicdo da despesa em educagdo. Sao Paulo,
por outro lado, ocupou a primeira posi¢ao do ranking em ambos 0s anos.

Apesar da relevancia do indice de despesa por aluno bem como o a dinamica
do agregado dos municipios por Estado para este indicador, € importante verificar o
comportamento do indice de desempenho ou resultado. As varidveis utilizadas sdo as
médias das notas coletadas da Prova Brasil para os anos de 2007 e 2015.

Preliminarmente a apresentacdo das notas da Prova Brasil, é importante
mencionar que elas variam de 0 a 350 pontos, conforme escala da Sistema de Avaliacao

da Educacao Bésica — Saeb, as quais sdo segmentadas por niveis (Tabela 15).
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Tabela 15- Niveis da SAEB para a Prova Brasil (5° ano do ensino Fundamental).

Nivel Portugués (pontos) Matematica (pontos)
1 0-149 125 — 149
2 150 - 174 150 -174
3 175- 199 175- 199
4 200 — 224 200 — 224
5 225 —249 225 -249
6 250 -274 250 -274
7 275 -299 275 -299
8 300 — 324 300 — 324
9 325 -350 325 -350

Fonte: INEP (2013)

Na Tabela 16 sdo exibidos os escores brutos das notas da rede municipal de

ensino para os primeiros anos do ensino fundamental e por unidade federativa para os

anos de 2007 e 2015.

Em relagdo ao comportamento das notas entre anos, apesar da melhora

observada tanto em Portugués quanto em Matemdtica, o desvio padrdao do ano de 2015

foi superior ao de 2007 para ambas as disciplinas. O Maranhdo, que apresentou timida

melhoria nos resultados, apresentou uma nota para Matematica em 2015 (184,25), que é

bem préxima a média apresentada por todos os municipios ha quase uma década anterior,

uma vez que a média apresentada em 2007 correspondeu a 183,02.

Tabela 16 - Agregado das notas da rede municipal de ensino para os primeiros anos do
ensino fundamental, por unidade federativa, entre 2007 e 2015.

Escore bruto das notas (2007) -

Escore bruto das notas (2015) -

Unidades Federativas! 4° ano 5% ano
Portugués Matematica Portugués Matematica

Rondénia 165,62 181,69 196,07 208,27
Acre 164,28 175,45 197,76 209,51
Amazonas 159,92 175,33 190,67 201,35
Roraima 170,13 184,67 196,15 212,34
Para 160,30 174,83 182,83 193,54
Amapa 157,81 170,69 176,97 187,66
Tocantins 162,99 177,71 193,03 202,66
Maranhao 154,40 172,19 172,37 184,25
Piaui 161,09 176,68 185,95 197,57
Ceara 158,84 174,00 210,34 220,63
Rio Grande do Norte 150,02 168,01 181,42 193,18
Paraiba 159,06 176,43 185,12 197,24
Pernambuco 156,46 173,40 187,55 201,68
Alagoas 153,70 170,48 177,30 191,89




106

(Continuagio)
Escore bruto das notas (2007) - | Escore bruto das notas (2015) -
Unidades Federativas! 4° ano 5% ano

Portugués Matematica Portugués Matematica
Sergipe 156,70 174,15 174,24 190,66
Bahia 160,62 175,92 182,70 194,72
Minas Gerais 173,48 193,84 214,73 226,32
Espirito Santo 178,92 196,19 208,68 219,06
Rio de Janeiro 177,97 194,03 207,89 218,74
Sao Paulo 181,89 201,04 216,97 230,22
Parana 184,51 205,35 218,36 234,13
Santa Catarina 181,34 200,49 221,36 234,36
Rio Grande do Sul 176,35 194,70 206,00 218,85
Mato Grosso do Sul 179,31 196,99 205,55 214,57
Mato Grosso 171,25 188,22 201,86 212,82
Goias 170,44 186,04 208,21 215,87
Média (n) 166,44 183,02 196,16 208,16
Desvio Padrao (o) 9.92 11,03 14,48 14,35

Fonte: Elaboracao prépria a partir de INEP e STN/ foi excluido o Distrito Federal

Ainda sobre a Tabela 16, observou-se que as maiores notas em 2007 foram

dos municipios do Parand e, em 2015, dos municipios de Santa Catarina, sendo que a

média do dltimo foi a inica que alcancou o nivel 5 da Escala SAEB.

Similarmente aos dados apresentados para a despesa por fungdo, os escores

padronizados das notas, apresentados na Tabela 17, variam de 0 a 1 e os agregados de

municipios que apresentaram os indices proximos a 1 apresentaram maior nota na

distribuicao de todas as despesas consideradas.

Tabela 17 - Agregado das notas da rede municipal de ensino para os primeiros anos do
ensino fundamental, por unidade federativa, entre 2007 e 2015.

Posicdo relativa dos | Posicao relativa
Escore Escore Escores dos Escores
Unidade padronizado padronizado Padronizados das Padronizados das
Territorial notas notas
PRT MTM PRT MTM PRT MTM PRT MTM

RO 0,47 0,45 0,52 0,50 12 12 14 14
AC 0,41 0,25 0,24 0,54 13 17 12 13
AM 0,26 0,24 0,17 0,35 18 18 16 17
RR 0,65 0,56 0,84 0,50 11 11 13 12
PA 0,27 0,23 0,15 0,18 17 19 20 21
AP 0,19 0,13 0,19 0,09 21 24 24 25
TO 0,36 0,32 0,41 0,41 14 13 15 15
MA 0,11 0,16 0,09 0,05 24 23 26 26
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(Continuagio)
Posicdo relativa dos | Posicao relativa dos
Uni.dad.e Escore padronizado | Escore padronizado Pa dr(]?;icz(;rcfoss das Pa drf§;2§;s das
Territorial s Sl
PRT MTM PRT MTM PRT MTM PRT MTM
PI 0,3 0,28 0,16 0,24 15 14 18 18
CE 0,22 0,21 0,15 0,84 20 21 5 5
RN 0,05 0,09 0,29 0,15 26 26 22 22
PB 0,23 0,28 0,27 0,22 19 15 19 19
PE 0,16 0,19 0,28 0,28 23 22 17 16
AL 0,1 0,13 0,11 0,1 25 25 23 23
SE 0,16 0,21 0,43 0,07 22 20 25 24
BA 0,28 0,26 0,24 0,18 16 16 21 20
MG 0,76 0,84 0,74 0,9 8 8 4 4
ES 0,9 0,88 0,62 0,81 5 5 6 6
RJ 0,88 0,84 0,86 0,79 6 7 8 b8
SP 0,94 0,95 1 0,92 2 2 3 3
PR 0,97 0,98 0,88 0,94 1 1 2 2
SC 0,93 0,94 0,84 0,96 3 3 1 1
RS 0,84 0,86 0,85 0,75 7 6 9 7
MS 0,9 0,9 0,81 0,74 4 4 10 10
MT 0,69 0,68 0,56 0,65 9 9 11 11
GO 0,66 0,61 0,79 0,8 10 10 7 9

Fonte: Elaboracao prépria a partir de INEP e STN
Ifoi excluido o Distrito Federal

Os Estados que mais melhoraram o indice, comparativamente aos demais, no
agregado dos valores foram: o Ceard, que saiu da 21* posi¢ao no ranking dos 26 Estados
em 2007 na nota de matematica, para 5* posi¢ao no ano de 2015, o Rio Grande do Norte,
que passou da 26* para a 15* posicdo em portugués e Sergipe, que passou da 22° para a
13? posi¢c@o em portugués. Os que mais pioraram foi o Piaui, que passou da 15 para a
227 posi¢do em portugués, o Pard, que passou da 17° para a 23" posi¢cdo em portugués e o
Acre, que passou da 13* para a 19* posi¢do em portugués entre os anos de 2007 e 2015.

O Estado do Maranh@o também piorou, saindo da 24 para a 26* posicdo em
portugués e da 23 para a 26" posicdo em matemdtica durante 0 mesmo periodo.

A partir do célculo dos escores padronizados das notas da Prova Brasil, torna-
se possivel mensurar o indice de desempenho, o qual é representado por meio das médias

entre as notas de portugués e matemadtica para o mesmo ano, conforme Tabela 18.
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Tabela 18 - Agregado das notas da rede municipal de ensino para os primeiros anos do
ensino fundamental, por unidade federativa, entre 2007 e 2015.

Escore padronizado Escore padronizado Posicao relatlvg L8
‘ (2007) (2015) Escores Padronizados
Unidade das notas
Territorial . . Qualidade Qualidade
PRT MTM SsaEl;‘i?gg PRT MTM S:aEl;‘i?gs do Ensino do Ensino
(2007) (2015)

RO 0,47 0,45 0,46 0,50 0,50 0,50 12 14
AC 0,41 0,25 0,33 0,54 0,54 0,54 14 13
AM 0,26 0,24 0,25 0,35 0,32 0,33 18 16
RR 0,65 0,56 0,60 0,50 0,61 0,56 11 12
PA 0,27 0,23 0,25 0,18 0,15 0,17 19 21
AP 0,19 0,13 0,16 0,09 0,08 0,08 23 25
TO 0,36 0,32 0,34 0,41 0,35 0,38 13 15
MA 0,11 0,16 0,14 0,05 0,05 0,05 24 26
PI 0,30 0,28 0,29 0,24 0,23 0,24 15 18
CE 0,22 0,21 0,21 0,84 0,81 0,82 20 5
RN 0,05 0,09 0,07 0,15 0,15 0,15 26 22
PB 0,23 0,28 0,25 0,22 0,22 0,22 17 19
PE 0,16 0,19 0,17 0,28 0,33 0,30 22 17
AL 0,10 0,13 0,11 0,10 0,13 0,11 25 23
SE 0,16 0,21 0,19 0,07 0,11 0,09 21 24
BA 0,28 0,26 0,27 0,18 0,17 0,18 16 20
MG 0,76 0,84 0,80 0,90 0,90 0,90 8 4
ES 0,90 0,88 0,89 0,81 0,78 0,79 5 6
RJ 0,88 0,84 0,86 0,79 0,77 0,78 6 7
SP 0,94 0,95 0,94 0,92 0,94 0,93 2 3
PR 0,97 0,98 0,97 0,94 0,96 0,95 1 2
SC 0,93 0,94 0,94 0,96 0,97 0,96 3 1
RS 0,84 0,86 0,85 0,75 0,77 0,76 7 8
MS 0,90 0,90 0,90 0,74 0,67 0,71 4 10
MT 0,69 0,68 0,68 0,65 0,63 0,64 9 11
GO 0,66 0,61 0,63 0,80 0,70 0,75 10 9

Fonte: Elaboragao prépria a partir de INEP e STN/ 'foi excluido o Distrito Federal

No ranking geral da qualidade da educag¢do para os primeiros anos do ensino
fundamental da rede municipal, Santa Catarina, o Parana e Sao Paulo alternaram as trés
primeiras posi¢des nos anos de 2007 e 2015. As trés tltimas posicdes, por sua vez, foram
alternadas naquele mesmo periodo entre um conjunto maior de Estados: o Maranhio, Rio
Grande do Norte, Alagoas, Amapa e Sergipe.

Com os indices da despesa (insumos) e do desempenho (resultado), é
possivel calcular o indice de qualidade do gasto publico — IQGP. O indicador de
qualidade do gasto em educacao, resultado da razao entre aqueles dois indices (insumo e
resultado), possibilita comparar a qualidade da despesa em educagdo entre 0os municipios

selecionados.
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Tabela 19 - Indice de Qualidade do Gasto Ptiblico — IQGP municipal na fungdo educagio,
por Unidade Federativa e posicdo relativa para os anos de 2007 e 2015.

Posigao relativa  Posigdo relativa
Unidade Territorial §2QO((})17)) (IzQO?; dgo IQGP d% IQGP
(2007) (2015)
Rondénia 0,91 0,97 19 13
Acre 0,68 2,22 21 2
Amazonas 1,21 2,00 10 3
Roraima 0,62 0,66 23 22
Para 2,02 1,08 3 11
Amapa 0,24 0,45 25 25
Tocantins 0,54 0,94 24 15
Maranhao 1,65 0,57 5 23
Piaui 2,36 1,46 1 4
Ceara 1,91 5,62 4 1
Rio Grande do Norte 0,22 0,52 26 24
Paraiba 1,46 0,83 6 20
Pernambuco 0,89 1,08 20 10
Alagoas 0,92 0,98 16 12
Sergipe 0,63 0,20 22 26
Bahia 2,10 0,72 2 21
Minas Gerais 1,19 1,22 12 6
Espirito Santo 1,13 1,27 14 5
Rio de Janeiro 1,31 0,91 8 17
Sdo Paulo 0,96 0,93 15 16
Parana 1,32 1,08 7 9
Santa Catarina 1,21 1,14 11 8
Rio Grande do Sul 0,91 0,90 18 18
Mato Grosso do Sul 1,31 0,87 9 19
Mato Grosso 1,15 1,14 13 7
Goias 0,91 0,95 17 14

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de INEP e STN/ 'foi excluido o Distrito Federal

As informagdes atinentes ao indice de qualidade do gasto publico em
educagdo, calculada no presente trabalho, relevou que houve uma grande mobilidade na
performance dos municipios no agregado dos Estados.

Os estados que mais melhoraram o indice de qualidade do gasto publico em
educagdo, comparativamente aos demais, no agregado dos valores foram: o Acre, que
saiu da 21? posi¢do no ranking dos 26 Estados em 2007 para 2° posi¢do, Pernambuco, que
passou da 20? para a 10 posicao e Tocantins, que passou da 24® para a 15 posicao entre
os anos de 2007 e 2015. Os que mais pioraram foi a Bahia, que passou da 2* para 21*
posicdo, o0 Maranhdo, que passou da 5% para a 23% posi¢do, a Paraiba, que passou da 6°

para a 20* posi¢do e o Rio de Janeiro, que passou da 8* para a 17* posigao.



110

Os graficos 6 e 7 relacionam os indicadores de despesa por aluno (eixo x)
com a qualidade do ensino (eixo y). A bissetriz dos gréficos representada pela reta
corresponde ao lugar geométrico dos pontos em que o indicador de desempenho € igual
ao indicador de despesa. Os pontos localizados sobre a bissetriz sdo considerados
eficazes, enquanto que aqueles que estdo a esquerda da reta apresentam melhor qualidade
no gasto publico na funcdo educag¢do, uma vez que, para cada unidade de insumo
despendida, o retorno, quantificado pelo indicador de desempenho, € maior do que um,
portanto, eficaz por defini¢do. Os Estados localizados do lado direto da reta, por outro
lado, apresentam um retorno, medido pelo indicador de desempenho, inferior ao indicador

de despesa, portanto, ineficaz.
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Grifico 6 - Representacdo gréfica da relacdo entre os indicadores de despesa e desempenho nas redes
municipais para os anos iniciais do ensino fundamental para as unidades da federagdo em 2007

Comparando-se os Gréficos 6 e 7, nota-se que, o quantitativo de municipios
considerados ineficazes cresceu em 2015 se comparado a 2007. Neste, o nimero de
Estados cujos municipios sdo considerados ineficazes correspondia a 12, enquanto em
2017 correspondia a 15 Estados. Ademais, houve notdrio crescimento do desempenho do
Ceara e do Acre, sendo que os escores padronizados de despesa por aluno se mantiveram

praticamente inalterados.
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Graéfico 7 - Representacdo gréfica da relagdo entre os indicadores de despesa e desempenho nas redes
municipais para os anos iniciais do ensino fundamental para as unidades da federa¢do em 2015

Considerando-se as despesas por aluno, o maior dispéndio € do conjunto de
municipios de Sdo Paulo tanto em 2007 quanto em 2015. No ano de 2007 o Estado era
seguido por Rio do Sul e Roraima e, no ano de 2015, por Parana e Rio de Janeiro. Apesar
dos valores bem acima das despesas por aluno dos demais agregados de municipios por
Estado, todos os Estados citados foram considerados ineficazes em relacdo a qualidade
do gasto publico municipal em educacao.

O Maranhdo, nos dois anos considerados, apresentou a menor despesa
municipal por aluno de todo o conjunto de Estados. Vale acrescentar que, diferentemente
de 2007, em que o gasto puiblico municipal em educacgdo era considerado eficaz, em 2015,
além de ter o seu gasto classificado como ineficaz, o Estado passou a ocupar a 23* posi¢ao
em relacdo as demais unidades federativas.

O Estado do Rio de Janeiro, mesmo melhor se colocando no quesito despesa
por aluno no ano de 2015 comparativamente a 2007, apresentou um gasto publico de pior
qualidade, passando da classificacdo de eficaz, para ineficaz.

Entre os anos de 2007 e 2015, apurou-se que, do agregado dos 26 Estados
considerados, em 24 unidades federativa, houve crescimento real da despesa por aluno,
tendo havido crescimento real negativo apenas no Amapa e em Roraima. Dos 24 que
elevaram os gastos, menos da metade (10) das unidades federativas apresentaram
melhoras nos indicadores de desempenho escolar municipal comparativamente aos

demais Estados.
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Em termos gerais, nota-se que, tanto em 2007 quanto em 2015, a posi¢ao das
unidades ocorreu ao longo da fronteira de desempenho minimo (bissetriz). Por este
motivo, dependendo da sua posicao relativa, ha uma relagdo direta entre despesa e
desempenho. Isto €, ao se elevar as despesas, hd uma tendéncia entre os municipios de se
obter ganho no desempenho dos estudantes. No entanto, especialmente em 2015, apesar
do registro de maiores notas na Prova Brasil, a melhoria no desempenho dos alunos ndo
foi compativel ao esfor¢o realizado na maior parte do pais no que tange a elevagcdo dos
gastos por aluno registrada na funcdo educacdo.

No caso do Maranhdo, por exemplo, foi registrado uma elevacio, em termos
reais, da despesa municipal por aluno na ordem de 59,3%, entre 2007 e 2015, a qual, no
entanto, foi acompanhada de uma perda na qualidade do ensino de mais de 60%.

Com as informagdes apresentadas até aqui, pode-se afirmar que um maior
volume de recursos por aluno nio é condicao suficiente para a elevagdo do desempenho
do ensino. Por um lado, Estados como o Ceard, que elevou, em termos reais, a despesa
municipal por aluno em termos reais acima de 60%, elevou a qualidade da educacao em
mais de 280%. Por outro lado, Estados como a Bahia, tal qual o exemplo do Maranhdo,
apos elevar, em termos reais, a despesa municipal por aluno em 74,5%, obteve uma perda
no indicador de qualidade do ensino municipal de 34,8%.

Comparando-se os coeficientes de determinagio (R2)* ou quadrado do
coeficiente de correlacio apresentados nos Graficos 6 e 7, de 0,66 (2007) e 0,65 (2015),
nota-se que hd, em termos gerais, uma forte relacao entre as varidveis despesa por aluno
e qualidade do ensino, sugerindo que em torno de 65% da variabilidade da qualidade do

ensino é explicada por meio da elevagdo no volume de despesa por aluno.

4.3.2 Segunda analise: avaliacdo da qualidade do gasto publico municipal na fungdo
educagdo para grupos de tamanho similar

A segunda andlise, conforme demonstrado na secdo anterior, traz um
comparativo entre os municipios brasileiros em grupos especificos, distribuidos em
quatro grupos de tamanho similar (a partir da utilizacdo da medida de posi¢ao “quartil”)
definida por intervalos de acordo com o volume de despesa (por aluno) empenhada na

funcdo educacdo ou qualidade do ensino.

48 Apresenta a porcentagem de variagdo numa variavel que é “explicada” estatisticamente pela variagdo na
outra variavel (STEVENSON, 2001, P.373)
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No caso da despesa, optou-se por utilizar os quartis dos escores padronizados
das despesas por aluno e por localidade, de modo que houvesse uma distribui¢cao uniforme
do quantitativo de municipios para o primeiro ano da série, que servird de pardmetro para
a andlise do comportamento observado entre 2007 e 2015.

A partir do cdlculo dos quartis da despesa por aluno para 2007, foram
definidos intervalos, de modo que se obteve 4 conjuntos de municipios de similar
tamanho. Para 2015, com o objetivo de captar o comportamento dos municipios entre os
dois anos considerados, foram utilizados os mesmos intervalos de 2007.

No caso dos escores padronizados das despesas por aluno para 2007, o
primeiro quartil, (0,19), € o nimero que deixou 25% dos municipios abaixo do total de
observacdes e 75% acima, enquanto que o terceiro quartil, (0,70), deixou 75% dos
municipios abaixo do total das observagdes e 25% acima. Ja o segundo quartil (0,46) é a
mediana, portanto, deixou 50% das observacdes abaixo e 50% das observagdes acima.

A partir da defini¢do dos quartis, foram criados intervalos de dados, de modo
a se obter os quatro conjuntos de municipios de igual tamanho para 2007 requeridos,
conforme demonstrado no Grafico 8.

1.292
1.039 1.039 1.039 1.039 1.046

I I I 1

"X"<0,19 0,19 <"X"<0,46 0,46<"X"<0,70 0,70<"X"<1,0
B Despesa por aluno 2007 « Despesa por aluno 2015

Grifico 8 - Distribuigdo, para os anos de 2007 e 2015, do quantitativo de municipios por faixa de escore
padronizado de despesa por aluno, a partir dos célculos dos quartis para o ano de 2007.

A partir do Gréfico 8, verifica-se que, no ano de 2015, comparativamente a
2007, houve uma redugdo do quantitativo de municipios posicionados na primeira (“X”
<0,19) e terceira (0,46 <"X" <0,70) faixas de escores padronizados a partir das despesas
por alunos, ao passo que houve um acréscimo na segunda (0,19 < "X" < 0,46) e quarta
(0,70 <"X" < 1,0) faixa de municipios nelas posicionados.

Sobre a mudanga no quantitativo de municipios vinculados a primeira faixa
entre os anos considerados, € oportuno destacar que o decréscimo de 171 municipios (de

1039 para 868) € explicado pelo seguinte comportamento: 414 municipios elevaram seus
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escores padronizados de despesa por aluno, passando o seu posicionamento, em relacdao
ao grupo de municipios, da primeira faixa para a segunda (395) e terceira faixas (19)* .
Além disso, 243 reduziram seus escores, sendo 12 da quarta, 24 da terceira e 207 da
segunda faixa. Este resultado demonstra que uma parcela representativa de municipios
posicionados na primeira faixa teve incrementos de despesa por aluno relativamente
maior que os incrementos observados no conjunto de municipios estudados, ao passo que,
uma parcela menor, mas também representativa, apresentou incrementos de despesa por
aluno inferior aos demais, mudando o seu posicionamento para as primeiras faixas, cujas
frequéncias relativas do indicador de despesa por aluno sdo menores.

O Griéfico 9, por sua vez, apresenta a distribuicao, para os anos de 2007 e
2015, do quantitativo de municipios por qualidade de ensino, a partir dos cédlculos dos
quartis para o ano de 2007.

No caso da qualidade do ensino, o primeiro quartil, (0,22), é o nimero que
deixou o0 25% dos municipios abaixo do total de observagdes e 75% acima, enquanto que
o terceiro quartil, (0,70), deixou 75% dos municipios abaixo do total das observacdes e
25% acima. Ja o segundo quartil (0,44) é a mediana, portanto, deixou 50% das
observacdes abaixo e 50% das observacdes acima.

As informacdes dispostas no Grafico 9 demonstram que, no ano de 2015,
comparativamente a 2007, houve uma reducdo do quantitativo de municipios (242)
posicionados na segunda faixa (0,22 < "X" < 0,46) de qualidade de ensino. Por outro
lado, houve um incremento na primeira ("X" <0,22), terceira (0,46 <"X" <0,74) e quarta
(0,74 < "X" < 1,0) faixa, com destaque para a quarta faixa, que passou de 1.039
municipios a ela vinculados, para 1.139. Sobre a mudanca no quantitativo de municipios
posicionados na quarta faixa entre os anos considerados, verificou-se que o acréscimo de
100 municipios correspondeu ao incremento na qualidade do ensino em 436 municipios
relativamente aos incrementos registrados no conjunto dos municipios. Desses 436, 288
sdo estavam posicionados na terceira faixa em 2007, 92 na segunda faixa e 55 na primeira
faixa. Destes, os que passaram da primeira faixa para a quarta faixa, 2b5 municipios sdo
do Estado do Ceara; 20 de Minas Gerais, 3 do Rio Grande do Sul; 1 do Piaui; 1 de Santa

Catarina; 1 de Rondodnia,1 do Parana; 1 de Sao Paulo; 1 de Pernambuco e 1 do Maranhio

4 Dos 19 municipios que passaram da primeira para a terceira faixa, 6 sdo da Bahia (Ibitiara, Cicero Dantas,
Feira de Santana, Anagé, Licinio de Almeida e Formosa do Rio Preto); 4 da Paraiba (Uiratdna, Sdo Bentinho,
Serra Redonda e Sdo José dos Ramos); 3 de Pernambuco (Nazaré da Mata, Joao Alfredo e Bom Conselho);
1 do Sergipe (Salgado); 1 do Ceard (Sdo Gongalo do Amarante); 1 do Rio Grande do Norte (Serra de Sdo
Bento); 1 do Goias (Montes Claros de Goias); 1 do Mato Grosso (Agua Boa) e 1 do Piaui (Anisio de Abreu)
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(o municipio de Porto Rico do Maranhao, cujo indicador relativo de qualidade do ensino

passou de 0,09 para 0,99 entre 2007 e 2015).
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Grifico 9 - Distribuigdo, para os anos de 2007 e 2015, do quantitativo de municipios por qualidade de
ensino, a partir dos célculos dos quartis para o ano de 2007.

Cumpre mencionar, que o resultado de Porto Rico do Maranhdo decorre da
melhoria no desempenho na Prova Brasil dos alunos dos primeiros anos do ensino
fundamental da rede municipal de ensino. A média das notas em Portugués passou de
145,23, em 2007, para 253,27, em 2015. Em matemadtica, a nota média passou de 161,48
para 278,36, no mesmo periodo.

De acordo com os niveis da SAEB para a Prova Brasil, esse acréscimo
permitiu a0 municipio passar do 1° para o 6° nivel em portugués e do 2° para o 7° nivel
em matematica.

Ainda sobre a distribuicdo dos municipios por faixa de qualidade de ensino,
dos 1.039 municipios vinculados a melhor faixa no ano de 2007, 4 eram do Maranhdo
(Cachoeira Grande, Maranhaozinho, Nova Colinas e Rosario). Em 2015, dos 1.139
municipios vinculados a melhor faixa de qualidade do ensino, apenas Porto Rico do
Maranhao, dentre os municipios maranhenses, conseguiu se posicionar na melhor faixa
do indicador de qualidade do ensino.

Quanto aos municipios que apresentaram melhores indices de qualidade do
gasto publico na funcdo educacdo, observa-se (Tabela 20) que, entre 2007 e 2015, os
municipios pertencentes ao Maranhdo tiveram significativa mudanca em relacdo aos
demais municipios. Do ranking dos 10 (dez) municipios mais bem posicionados nesse
quesito, 4 eram pertencentes ao Maranhdo, no ano de 2007. Em 2015, por outro lado, os
dois municipios mais bem posicionados foram o Lagoa do Mato (6,0) e Porto Rico do

Maranhio (5,7), os ocuparam a 47* e 59* posicdes, respectivamente.
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Tabela 20 - 10 municipios que apresentaram melhores indice de Qualidade do Gasto
Publico — IQGP municipal na funcdo educagdo, por Unidade Federativa e
posicdo relativa para os anos de 2007 e 2015.

2007 2015
oY Municipio Estado Qduahdade Municipio Estado Qualidhiity
0 gasto do gasto

1 Agua Branca PI 10,9 Ipupiara BA 88,1
2 Angical do Piaui PI 10,3 Barra do Gargas MT 55,6
3 Cachoeira Grande MA 8,9 Tapiraf SP 18,0
4 Sapucaia PA 8,8 Bonfindpolis GO 15,4
5 Santa Rita MA 7.4 Maripa de Minas MG 13,5
6 Mirangaba BA 7,3 Frecheirinha CE 11,7
7 Paulo Ramos MA 7,3 Coreau CE 11,6
8 Sao Gongalo dos Campos BA 7,0 Nova Xavantina MT 11,4
9 Padre Marcos PI 6,9 Lajedo PE 11,0
10 Maranhdozinho MA 6,6 Itanhanga MT 94

Fonte: Elaboragao prépria a partir de INEP e STN/ 'foi excluido o Distrito Federal

Uma altima andlise necessaria corresponde a avaliacao da qualidade do gasto
publico na fun¢do educacao especificamente para o Estado do Maranhao. Para realizacao
desta andlise, sdo extraidas da base de dados somente as informagdes disponiveis para os
152 municipios maranhenses, as quais serdo trabalhadas para se verificar a posi¢ao
relativa dos municipios do Estado entre si no quesito qualidade do ensino e gasto, bem

como a sua evolugdo entre anos de 2007 e 2015.

4.3.3 Terceira andlise: avaliagdo, entre os municipios maranhenses, da qualidade do
gasto publico municipal na fun¢do educacdo

Similarmente a andlise realizada para o agregado dos municipios por unidade
federativa, os graficos 10 e 11 relacionam os indicadores de despesa por aluno (eixo x)
com a qualidade do ensino (eixo y). Conforme explicado anteriormente, a bissetriz dos
grificos representada pela reta corresponde ao lugar geométrico dos pontos em que o
indicador de desempenho € igual ao indicador de despesa, sendo que o0s pontos
localizados sobre a bissetriz sdo considerados eficazes, enquanto que aqueles que estio a
esquerda da reta apresentam melhor qualidade no gasto publico na fung¢do educagdo e os
que estdo a direita da reta, por sua vez, apresentam gastos publicos ineficazes.

No Gréfico 10, a seguir, sdo apresentados os dados para o ano de 2007. A
primeira constatacdo que se faz é que ndo hd uma relacio direta entre despesa efetuada e
o desempenho obtido pelos governos municipais em educacdo. A linha de tendéncia

(linha continua) demonstra que ocorre uma redu¢do na qualidade da despesa com a



117

elevagdo dos gastos — haja vista a inclinacdo inferior a reta delimitada pela fronteira de

desempenho minimo.
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Griéfico 10 - Representagdo gréfica da relagdo entre os indicadores de despesa e desempenho nas redes
municipais para os anos iniciais do ensino fundamental, por municipio do Maranhdo, no ano
de 2007

Dos 152 municipios considerados no estudo, 94 (61,84%) posicionaram-se a
esquerda da bissetriz, sendo, portanto, classificados como eficazes em termos de
qualidade do gasto na fun¢a@o educacio. Destes, os 10 (dez) mais bem posicionados foram
Cachoeira Grande, Santa Rita, Paulo Ramos, Maranhaozinho, Rosario, Nova Colinas,
Grajau, Alto Alegre do Pindaré, Pocao de Pedras e Sdao Francisco do Brejao, os quais,
conforme demonstrado no Gréafico 10, apresentaram boa qualidade do ensino, ndo
obstante o baixo volume de recursos despendidos em educacdo comparativamente aos
municipios das demais unidades da federagdo. Os 10 municipios que apresentaram os
piores resultados foram Lagoa do Mato, Presidente Sarney, Pirapemas, Riachdo, Icatu,
Bacuri, Cajapid, Bequimao, Peri Mirim e Sao Gonzaga do Maranhao, dos quais 7 estdo
localizados na Mesorregido Norte maranhense.

No ano de 2015, conforme demonstrado no Grafico 11, houve uma piora na
qualidade do gasto publico, uma vez que dos 152 municipios estudados, apenas 48
(31,57%) apresentaram eficacia na qualidade do gasto publico na fun¢do educacdo. Em

relagcdo ao eixo X, que trata da despesa por aluno, verifica-se que houve, em relacio ao
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comportamento registrado para 2007, um afastamento a direita da posicdo dos
municipios, demonstrando um crescimento, em termos reais, da despesa por aluno.

Nao obstante o mencionado crescimento, 104 municipios (68,42%) exibiram
baixa qualidade do gasto publico, demonstrando um acréscimo no nimero de unidades

municipais ineficientes comparativamente ao ano de 2007.
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Grifico 11 - Representacdo gréfica da relacdo entre os indicadores de despesa e desempenho nas redes
municipais para os anos iniciais do ensino fundamental, por municipio do Maranhdo, no ano
de 2015

Em termos gerais, apenas 11 municipios dos 152 considerados obtiveram
menor nota em 2015 relativamente a 2007 em portugués, 25 em matemaética e apenas 3
municipios reduziram a despesa por aluno, em termos reais, entre os anos considerados.
Todavia, a maior parte dos municipios apresentaram piora na qualidade do gasto ptblico
conforme verificado, o que se explica em funcdo devido aos acréscimos de despesa
observados na maior parte dos municipios ndo se traduziu em melhorias do ensino na
mesma proporcao. Em outras palavras, para cada unidade de insumo despendida a mais,
o retorno, quantificado pelo indicador de qualidade do ensino, foi inferior.
Comparando-se os coeficientes de determinacdo (R?) apresentados nos
Griaficos 10 e 11, de 0,014 (2007) e 0,021 (2015), nota-se que ha, em termos gerais, uma
baixa relacdo entre as varidveis despesa por aluno e qualidade do ensino, sugerindo que
menos de 3% da variabilidade da qualidade do ensino € explicada por meio da elevagdo
no volume de despesa por aluno.
O Mapa 5 classifica os municipios do Maranhdo, segundo suas respectivas

qualidades do gasto, em trés faixas: ineficazes, eficazes e altamente eficazes. Os critérios
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utilizados para definicdo dos intervalos sdo: qualidade do gasto inferior a um para
ineficaz; e a média da amostra e o desvio padrdo para eficaz e altamente eficaz. Para fins
de comparacdo, utilizou-se os parametros dos intervalos para o conjunto de dados de

2007, os quais forma aplicados ao ano de 2015.



MAPA 5- Indice de Qualidade do Gasto Publico — IQGP municipal na fungdo educacio, por municipio do
Maranhio, para os anos de 2007 (mapa da esquerda) e 2015 (mapa da direita)
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A partir do Mapa 5, € possivel verificar como estd distribuida
geograficamente a qualidade do gasto piblico municipal em educa¢do no Maranhao, bem
como a sua evolucdo entre os anos de 2007 e 2015. O primeiro aspecto relevante extraido
do mapa diz respeito a reducdo do conjunto de municipios considerados altamente
eficazes (IQGP superior a 1,44). Em 2007, 63 (setenta e trés) dos 152 municipios
estudados tiveram seus gastos publicos classificados como altamente eficaz. No ano de
2015, apenas 20 municipios maranhenses obtiveram essa mesma classificacao.

O mesmo se verifica com o quantitativo de municipios pertencentes ao
intervalo do IQGP entre 1,00 e 1,44. No ano de 2007, 31 municipios apresentaram
resultados na faixa de referéncia, ao passo que em 2015 o quantitativo foi reduzido para
28 municipios.

Ante o exposto, percebe-se que o Maranh@o apresentou tanto em 2007 quanto
em 2015 a menor relagdo despesa por aluno dentre as unidades federativas, apesar do
crescimento, em termos reais, acima de 94% entre os anos considerados. Comportamento
similar foi observado no caso das notas registradas pela Prova Brasil para os primeiros
anos do ensino fundamental de ambos os anos, as quais apresentaram relevante
crescimento em termos absolutos.

Apesar do crescimento em termos absolutos, em termos relativos houve uma
piora no resultado da qualidade do ensino maranhense. Ademais, os acréscimos de
despesas ndo se traduziram, necessariamente, em melhores desempenhos.

Nota-se, portanto, que a melhoria na qualidade do ensino através da elevacao
do incremento da despesa € ndo garantida. Por outro lado, constatou-se que existe a
possibilidade de se obter melhores niveis de qualidade de ensino mesmo que nao haja
crescimento real da despesa. No caso do municipio de Porto Rico do Maranhao, por
exemplo, a despesa por aluno foi reduzida de R$ 2.260,52 para R$ 1.810,00 (em termos
reais) e as notas em Portugués foram elevadas de 145,23 para 253,27 e em Matematica

de 161,48 para 278,36, entre anos de 2007 e 2015.



122

5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo avaliar a qualidade do gasto publico
municipal maranhense em educagdo para os anos 2007 e 2015. O foco principal foi
verificar se o montante de recursos aplicados nos municipios na funcdo educagdo se
traduziu em melhores desempenhos dos alunos do ensino fundamental.

Para alcance do objetivo em questdo foram obtidas, para cada um dos
municipios brasileiros, por meio de dados secunddrios, as despesas realizadas na fun¢do
educacdo, bem como as notas alcangadas pelos estudantes na avaliagdo de lingua
portuguesa e matemdtica da 4* e 5% série do ensino fundamental.

Uma vez que o quantitativo de dados disponiveis obtido se demonstrou
extenso e rico, aproveitou-se para avaliar a qualidade do gasto municipal maranhense a
partir de trés Oticas: A primeira, para o agregado dos municipios por unidade federativa;
A segunda, entre todos os municipios do pais e; A terceira, entre os municipios do
Maranhio.

Para realizac@o dessa avaliacdo, utilizou-se um indice preconcebido, criado
por Berté, Brunet e Borges, intitulado Indice de Qualidade do Gasto Ptiblico — IQGP, por
meio do qual se obteve a qualidade do gasto publico dos municipios maranhenses na
funcdo educagdo. Para melhor compreensdo dos resultados, procedeu-se o tratamento dos
dados a partir de algumas ferramentas da estatistica além daquela utilizada no modelo
original®, tais como os cdlculos dos coeficientes de determinacdo (R?) e a medida de
posicao “quartil”.

O ponto de partida do estudo correspondeu ao entendimento do que seria um
gasto publico com qualidade. Essa reflexdo se demonstrou fundamental para a andlise do
objeto, uma vez que foi verificado que o gasto publico ndo tem uma propensao intrinseca,
“natural” para a boa ou ma qualidade, de modo que os seus resultados sdo decorrentes do
controle exercido sobre ele. Entendeu-se, ainda, que conhecer os principios
constitucionais da administracdo e demais fatores que influenciam na despesa publica é
fundamental para o processo de melhoria na qualidade do gasto via fiscalizacio e controle
social.

Soma-se a esse entendimento, outros dois aspectos fundamentais: o primeiro

estd relacionado a compreensdo de que somente se pode realizar um adequado controle

50 No modelo original os autores utilizaram o tratamento estatistico denominado escore padronizado, por
meio da fun¢do de distribui¢do cumulativa normal.
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social se os agentes fiscalizadores, incluindo a sociedade em geral, conhecam
minimamente a classifica¢do do gasto na peca orcamentdria e disponham de instrumentos
de mensuragdo tecnicamente consistentes, que os permita obter resultados objetivos e
compardveis sobre a qualidade do gasto publico. O segundo, por sua vez, consiste na
qualidade da prestacdo de contas e transparéncia realizada pelos agentes publicos, bem
como o nivel de maturidade tanto da sociedade quanto dos governantes em relacdo ao
conceito de accountability, que € essencial para maior transparéncia nas financas e nos
atos da administragao publica.

Outro aspecto que se demonstrou importante para avaliagdo dos resultados
correspondeu aos determinantes do gasto publico. Observou-se, neste trabalho, que ha
um debate, que se perpetua hd décadas, em torno do papel do Estado e, por conseguinte,
do gasto publico, enquanto elemento responsdvel pelo desenvolvimento e melhoria do
nivel de bem-estar da populacdo de uma determinada localidade.

Em seguimento, observou-se que um conjunto representativo de teorias foram
desenvolvidas a partir contextos historicos e conjunturas especificas que contribuiram e
influenciaram na definicao do teor das legislagdes do pais que regem as finangas publicas
atualmente.

Nesta senda, identificou-se que pelo menos trés teorias apresentaram maior
influéncia na definicdo do arcabouco legal que rege os gastos publicos na atualidade. A
primeira corresponde a Teoria das Finangas Publicas que, a partir do conhecimento das
falhas de mercado, desenvolve um conjunto de funcdes do Estado na sociedade e
determina como a alocagdo dos recursos deverd ser realizada com o objetivo de resolugdo
das ineficiéncias geradas no mercado que ndo sdo por ele resolvidas sem a acdo
governamental. A segunda corresponde a Teoria das Escolhas Publicas, cujo cerne da
discussao orbita em torno das falhas de governo, isto €, do entendimento que os incentivos
individuais e de grupos especificos influenciam na determinagdo da aloca¢@o dos recursos
publicos e, portanto, a revelia das falhas de mercado e das instrucdes dadas pela Teoria
das Financas Publicas. A terceira, por sua vez, diz respeito a Teoria da Agéncia aplicada
ao setor publico. Segundo a qual, as distor¢des na alocagdo dos recursos e ineficiéncias
relativas ao gasto publico sdo decorrentes de assimetrias de informacdo entre o
governante e os contribuintes. Sendo a legislacdo, por meio da defini¢do de regras que
tenham por objetivo reduzir a assimetria de informacao entre os agentes em questdo, a

forma de superar os problemas decorrentes da m4 utilizagdo dos recursos publicos.
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O entendimento quanto ao papel das teorias supramencionadas como
requisito para avaliagdo do gasto publico, diferentemente de um conjunto amplo de
autores que as analisam sob outras 6ticas, € de que elas sdo complementares ao invés de
excludentes, uma vez que parte-se do pressuposto que mesmo sendo necessdria a
realizacdo de gastos publicos como o objetivo de se reduzir as falhas de mercado e dar
maior eficiéncia ao sistema econdmico e melhorar as condi¢des sociais da populagdo, as
acdes do setor publico somente atingirdo os seus objetivos de forma sustentdvel caso os
agentes publicos sejam responsabilizados de forma objetiva por suas agdes e caso exista
mecanismos legais que evitem os desvios da atuagdo da acdo publica e reduza as
assimetrias de informacdo que inviabilizam o correto controle social e fiscalizacdo do
gasto publico.

Ainda previamente a andlise dos resultados, verificou-se que, entre 1985 e
2015, que corresponde ao periodo pds redemocratiza¢do, houveram varias mudancas na
politica educacional, dentre elas a maior divisdo das responsabilidades entre os entes
subnacionais, bem como nas formas de financiamento a educa¢ao no Brasil, incluindo a
criacdo de vinculagdes constitucionais, fundos e linhas de crédito especificas, que, em
conjunto, repercutiram no amadurecimento e fortalecimento da politica educacional,
incluindo a criacdo de instrumentos de avaliagdo do ensino, elevacdo de recursos
destinados a drea educacional, dentre outros. Ademais, apesar de tais medidas, os
resultados obtidos que estdo vinculados a qualidade do ensino ndo acompanharam as
melhorias em termos quantitativos, principalmente se comparados a performance
internacional. Essa andlise demonstrou, portanto, que a educagdo brasileira, apesar dos
avangos conquistados, ainda é um dos maiores desafios a ser enfrentado no ambito das
politicas publicas.

Investigou-se, ainda, o perfil educacional maranhense frente aos demais
Estados. Verificou-se que as regides Norte e Nordeste do pais, devido a persisténcia ao
longo dos anos dos resultados adversos registrados para a maior parte dos indicadores
educacionais, possuem expressiva caréncia e dependéncia em relacdo aos servicos
publicos ligados a educagdo.

No caso do Maranhao, que se posicionou, ao longo dos dltimos anos, entre os
Estados que apresentaram os piores indicadores educacionais do pais, além de possuir
uma crescente dependéncia do setor publico, demonstrada pela evolu¢do do percentual

de alunos vinculados a rede publica, o Estado apresentou uma evolucao inferior a maior
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parte dos Estados no que tange aos indicadores de desempenho dos alunos (notas do
IDEB), taxa de alfabetizacdo e anos de escolaridade da populagdo.

Quanto a metodologia para aferi¢do da qualidade do gasto publico municipal
em educagdo, partiu-se de estudos realizados na drea para se verificar qual melhor se
adequava a necessidade do presente trabalho. Nessa investigacdo, constatou-se que 0s
indicadores e indices estudados apresentam algumas limitacdes em termos de capacidade
de representar a realidade.

A primeira limitacao identificada correspondeu a dificuldade de separar os
efeitos relacionados ao gasto publico das varidveis de cardter demografico, estrutural,
qualidade da burocracia, ambiente politico e de natureza socioecondmicas na explica¢ao
das variagdes dos indicadores de resultado.

A segunda limitacdo foi sobre a dificuldade de separar, examinar e medir os
resultados provenientes dos niveis de gastos federal, estadual, municipal.

Outra limita¢do correspondeu a disponibilidade da informacdo da despesa
para niveis mais desagregados do orcamento, tais como programas e acoes, o que reduz
a capacidade analitica e o detalhamento da destinacao dos recursos.

Apesar dessas limitagdes, optou-se pelo IQGP por se entender que, além de
se trabalhar com dados de ficil obtencdo em fontes secundarias, o modelo tem como
vantagem a sua facilidade na construgdo e a interpretacdo dos resultados obtidos no que
diz respeito a simples comparagdo: entes federativos com maior qualidade de despesa
obtém maior rendimento na utilizacdo dos recursos publicos, ou seja, a qualidade do seu
gasto publico é melhor.

Quanto aos resultados obtidos, contatou-se, especificamente para andlise do
agregado dos municipios por unidade federativa, que o Maranhdo, diferentemente de
2007, em que o gasto publico municipal em educacdo era considerado eficaz, em 2015,
além de ter o seu gasto classificado como ineficaz, o Estado passou da 5° para a 23*
posicdo em relacdo as demais unidades federativas no quesito qualidade do gasto em
educacdo.

Ao se comparar os coeficientes de determinacdo (R?) de 0,66 (2007) e 0,65
(2015), constatou-se que hd, para esta primeira andlise, uma forte relacdo entre as
varidveis despesa por aluno e qualidade do ensino, sugerindo que em torno de 65% da
variabilidade da qualidade do ensino é explicada por meio da elevacdo no volume de

despesa por aluno.



126

Relativamente a anélise entre todos os municipios do pais, verificou-se que
da distribuicdo dos municipios por faixa de qualidade de ensino, dos 1.039 municipios
vinculados ao quartil da melhor faixa no ano de 2007, 4 eram do Maranhao (Cachoeira
Grande, Maranhdozinho, Nova Colinas e Rosdrio). Em 2015, dos 1.139 municipios
vinculados ao quartil da melhor faixa de qualidade do ensino, apenas Porto Rico do
Maranhao, dentre os municipios maranhenses, conseguiu se posicionar na melhor faixa
do indicador de qualidade do ensino.

A ultima andlise realizada, que considera o resultado entre os municipios do
Maranhao, possibilitou identificar que dos 152 municipios considerados para o ano de
2007, 94 (61,84%) foram classificados como eficazes em termos de qualidade do gasto
na funcio educacdo. No ano de 2015 houve uma piora na qualidade do gasto publico,
uma vez que dos 152 municipios estudados, apenas 48 (31,57%) apresentaram eficécia
na qualidade do gasto publico na fun¢ao educagao.

Diferentemente da andlise a nivel de Brasil, quando se comparou os
coeficientes de determinacdo (R?) especificamente para os municipios do Maranhdo,
obteve-se os resultados de 0,014 (2007) e 0,021 (2015), os quais demonstram que ha, em
termos gerais, uma baixa relacdo entre as varidveis despesa por aluno e qualidade do
ensino, sugerindo que menos de 3% da variabilidade da qualidade do ensino é explicada
por meio da elevacdo no volume de despesa por aluno.

Ademais, o Maranhdo apresentou tanto em 2007 quanto em 2015 a menor
relacdo despesa por aluno dentre as unidades federativas, apesar do crescimento, em
termos reais, acima de 94% entre os anos considerados. Comportamento similar foi
observado no caso das notas registradas pela Prova Brasil para os primeiros anos do
ensino fundamental de ambos os anos, as quais apresentaram relevante crescimento em
termos absolutos.

Apesar do crescimento em termos absolutos, em termos relativos houve uma
piora no resultado da qualidade do ensino maranhense, de modo que os acréscimos de
despesas ndo se traduziram, necessariamente, em melhores desempenhos vis-a-vis a
performance dos demais municipios do pais

O presente estudo possibilitou, ainda, verificar que a melhoria na qualidade
do ensino através da elevagao do incremento da despesa € ndo garantida. Por outro lado,
constatou-se que existe a possibilidade de se obter melhores niveis de qualidade de ensino
mesmo que nao haja crescimento real da despesa. No caso do municipio de Porto Rico

do Maranhdo, por exemplo, a despesa por aluno foi reduzida de R$ 2.260,52 para R$
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1.810,00 (em termos reais) e as notas em Portugués foram elevadas de 145,23 para 253,27
e em Matemadtica de 161,48 para 278,36, entre anos de 2007 e 2015.

Refletindo sobre esses resultados a luz do arcabougo conceitual, tedrico e
legal estudados, nota-se que a baixa qualidade do gasto publico em educagdo no
Maranhao reflete a auséncia de uma fiscalizacdo qualificada que consiga estimular
melhores performances dos agentes publicos. Outro agravante corresponde a auséncia de
responsabilizacio dos gestores pelos seus resultados.

A ideia de accountability, no sentido de responsabilizar os principais
envolvidos no processo educacional pelos resultados, criando incentivos para a melhoria
no desempenho apresenta-se como uma forma de melhoria nos resultados alcancados. A
divulgacdo publica das notas das escolas, por exemplo, € uma forma que visa estimular o
desempenho e pressionar os pais e gestores em relacao aos baixos resultados. Outra forma
utilizada diz respeito ais meios de gratificacdes e penalidades vinculadas ao desempenho
dos alunos.

Outro aspecto ndo menos importante consiste na instrumentalizagdo aos
agentes responsaveis pela fiscalizacdo dos gastos publicos. Neste sentido, estudos como
este, que realiza a comparacao entre os desempenhos dos alunos e o volume de recursos
aplicados na fun¢do educacgdo, sdo de grande importancia para esse publico-alvo, pois
permitem que sejam avaliadas as performances dos governantes e os gastos publicos nas
diversas areas de atuagdo governamental.

No ambito do debate politico a discussdo sobre a melhoria da educacao,
conforme mencionado no inicio do trabalho, orbita em torno de questdes secundarias,
como aumento do saldrio dos professores ou elevagdo da despesa para realizacdo de
investimentos. Quanto ao gasto publico, a énfase é dada para o inicio do processo
(insumos financeiros) quando deveria ser sobre o final do processo (a qualidade dos
produtos e resultados alcancados). O cerne do problema, na maior parte dos casos, nao
chega ao cidaddo comum que, apesar de rejeitar elevacao de impostos, passa a conviver
com bens e servicos publicos de baixa qualidade sem ter elementos consistentes para
questionar a acdo de seus governantes.

No ambito da academia, na maior parte das vezes, ha nuancas ideoldgicas que
inviabilizam uma anélise objetiva e imparcial sobre a qualidade do gasto publico e sobre
a melhoria educacional, o que dificulta o fortalecimento da fiscalizag@o e controle social.

No campo da legislacdo, apesar do Projeto de Lei do Senado n°® 229/2009,

conhecido como qualidade fiscal da lei de qualidade fiscal, ter grande relevancia para o
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tema, além de ainda ndo ter sido aprovado, ndo pode, neste momento, ser considerado
uma via Unica para a resolu¢@o dos problemas apresentados.

Em relacdo a evolucdo da gestdo publica, independentemente dos aspectos
juridicos, a contratualizacdo emerge como uma possibilidade por meio do
estabelecimento de contratos com metas predefinidas quanto a entrega de bens, servicos
e resultados em contrapartida aos recursos financeiros entregues aos administradores
publicos.

Pode-se imaginar um contrato do governador com o seu secretdrio de
educagdo que, a partir da disponibilizagdo de um montante de recursos alocado para a
educacdo de “x” milhdes, o governador ou prefeito passa lhe cobrar as metas de
desempenho do SAEB, reformas de sala de aula e aquisi¢do de equipamentos. Podendo o
desempenho do SAEB ser desdobrado em regides, por escola etc. (BRUNET ez al, 2012,
p.- 178 e 179).

Complementarmente, Veloso et al (2011), a partir de experi€ncias nacionais
e internacionais, aponta vdrias recomendagcdes para melhoria da qualidade do
desempenho escolar, das quais destacam-se:

e As chamadas charter schools, que corresponde a uma modalidade de
parceria publico privada em educag@o em que o governo estabelece como
uma organizacdo privada para que ela seja responsdvel pelo
funcionamento de escola uma escola publica. Em troca de metas de
desempenho, essa organizacdo tem maior autonomia e flexibilidade em
relagcdo a contratacdo de funciondrios, podendo estabelecer contratos de
trabalho diferenciados em relacao aos contratos vigentes no setor publico;

e As escolas experimentais, a exemplo do caso do Estado de Pernambuco
que, em 2005, por meio da Lei n°® 12.965, criou os Centros de Ensino
Experimental (CEE), o qual deu a algumas escolas da rede publica maior
autonomia e flexibilidade em termos de remuneracdo e selecdo de
professores e diretores, em troca de metas de desempenho;

Em suma, verificou-se que, embora de senso comum, mas nem sempre
demonstrado com exatidao, a qualidade do ensino, conforme constatado no presente
estudo, apesar de requerer um orcamento compativel, capaz de viabilizar um conjunto de
investimentos que torne o ambiente escolar proprio a pratica do ensino e aprendizado,

incluindo a presencga de professores qualificados, infraestrutura adequada, entre outros,
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nem sempre se traduz, devido a ineficédcia do gasto publico, em um resultado qualitativo
compativel.

Por fim, tal diagnéstico demonstra a urgéncia na necessidade de se melhorar
as formas de controle e fiscalizacdo do gasto publico, seja por meio do estimulo a
cidadania fiscal e aos demais mecanismos de transparéncia e melhorias na legislacao, seja

pelo estimulo a utiliza¢do das boas praticas relacionadas a gestao educacional.
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