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RESUMO GERAL

O presente estudo esta dividido em dois artigos, cujo eixo central gira
em torno da preocupacdo em melhorar o ensino publico no Brasil. O primeiro
artigo teve como objetivo identificar a influéncia de fatores passiveis de
intervencdo pela gestdo publica sobre a proficiéncia em matematica dos alunos
do 5° ano (42 série) do ensino fundamental nas escolas publicas do Brasil. O
segundo artigo teve como objetivo investigar a evolucdo dos gastos publicos a
fim de identificar se 0s gastos sociais e, em especial, a educacdo, foram
priorizados em algum momento, no periodo compreendido entre 2000 e 2014.
Nesse sentido, procurou-se identificar, por um lado, quais fatores influenciam
mais na qualidade da educacdo, e por outro, qual a medida de esforgo que o
governo tem realizado nos ultimos anos para concretizar uma melhoria na
educacdo. O conjunto dos resultados encontrados pelos dois artigos remete a
uma perspectiva positiva em relagdo a educagdo no pais no que concerne ao
esforco da politica publica.

Palavras-chave: Educacdo. Fatores determinantes do desempenho escolar.
Orcamento Pulblico. DecisGes de gasto do Estado. Alocacdo de recursos
publicos.



GENERAL ABSTRACT

The present study is divided into two articles of which central axis
revolves the concern in improving public teaching in Brazil. The first article
aimed at identifying the influence of factors susceptible of intervention from
public management over proficiency in mathematics of 5" year students in
Brazilian public schools. The second article aimed at investigating the evolution
of public expenses in order to identify if social expenses, especially education,
were prioritized at any moment within the period from 2000 to 2014. In this
sense, we sought to identify, on the one hand, which factors most influence
education quality, and on the other, which effort measure the government has
performed in recent years to substantiate an improvement in education. The set
of results found by means of both articles refers to a positive perspective
regarding education in the country, concerning the efforts of public policy.

Keywords: Education. Determining factors for school performance. Public
budget. State expense decision. Public resource allocation.
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PRIMEIRA PARTE

1 INTRODUCAO

A dissertacdo apresentada como parte das exigéncias do Programa de
Pdés-graduacdo em Administracdo Publica consistiu na realizacdo de dois artigos,
cujo eixo central gira em torno da preocupagdo em melhorar o ensino publico no
Brasil.

O primeiro artigo intitulado “Ensino Publico de Matematica: Uma
Analise de Fatores Determinantes do Desempenho de Discentes do 5° Ano de
Escolas Publicas Brasileiras” teve como objeto de estudo os determinantes do
desempenho escolar. O objetivo foi identificar a influéncia de fatores passiveis
de intervencdo pela gestdo publica sobre a proficiéncia em matematica dos
alunos do 5° ano (42 série) do ensino fundamental nas escolas publicas do Brasil.
Para isso, os resultados encontrados por meio do modelo hierarquico linear nos
forneceu a influéncia de diversos fatores sobre a média de proficiéncia em
matematica dos alunos. O trabalho consistiu em utilizar métodos estatisticos
sobre os microdados do Sistema de Avaliacdo da Educacgdo Béasica — Saeb/Prova
Brasil 2011 para verificar a correlacdo entre os dados de proficiéncia dos alunos
em matematica e alguns fatores, como a infraestrutura e o clima escolar, a gestao
da escola, a qualificacdo do professor, métodos pedagdgicos, convivéncia
familiar, etc.

O artigo chegou a conclusdes interessantes, especialmente por explicitar
determinados pontos em que o poder publico pode agir para melhorar o ensino
publico brasileiro.

O segundo artigo intitulado “Disputa de Interesses em Torno da Decisdao
de Alocacgdo dos Recursos Arrecadados pelo Governo Federal: Quais Interesses

se Sobressairam entre 2000 e 2014?” teve como objeto de estudo a disputa de
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interesses em torno da decisdo de alocacdo dos recursos arrecadados pelo
governo federal. O pressuposto inicial é de que a execucdo orcamentaria, em
conjunto com o arranjo administrativo, exprime de fato os interesses politico-
econdmicos que se sobressairam em cada época. Nesse sentido, buscou-se, nos
Planos Plurianuais elaborados, a declaracdo de prioridades anunciadas por cada
governo, no sentido de revelar suas intengdes, confrontando com o resultado
auferido, ou seja, a evolucdo da participacdo de cada tematica no orcamento
executado, assim como o arranjo alocativo de servidores publicos nos 6rgdos. O
objetivo do trabalho foi investigar a evolucdo dos gastos publicos a fim de
identificar se os gastos sociais e, em especial, a educacao, foram priorizados em
algum momento, no periodo compreendido entre 2000 e 2014. Dessa forma, o
trabalho esforcou-se em transparecer as grandezas da execugdo orcamentaria
para a sociedade, contribuindo assim para o exercicio da cidadania.

Determinante na escolha dos temas dos artigos foram as crescentes
demandas da sociedade pela melhoria das condi¢bes socioecondmicas da
populacdo, e em especial, o apelo por uma educacdo de qualidade, tema
recorrente nas manifestacdes recentes, ocorridas antes da realizacdo da Copa do
Mundo de Futebol no Brasil em 2014.

Nesse sentido, procurou-se identificar, por um lado, quais fatores
influenciam mais na qualidade da educacdo, e por outro, qual a medida de
esforco que o governo tem realizado nos Gltimos anos para concretizar uma
melhoria na educacao.

Os resultados do primeiro artigo indicam que é muito significativa a
influéncia de fatores do contexto familiar e social em que vivem os alunos. Esses
fatores podem ser influenciados indiretamente pelo conjunto de politicas sociais.
Em linha com os resultados encontrados no segundo artigo, que apontam uma
expansdo dos gastos sociais, pode-se dizer que a atuagdo da administracdo

publica foi positiva para a melhoria da educagéo do pais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Desde os anos 1990, ha um consenso de que a melhoria no nivel
educacional da populacdo contribui fortemente para o crescimento econémico
dos paises, uma vez que a educacdo produz um efeito domin6 em toda a
economia por meio de uma série de externalidades positivas (SEETANAH,
2009).

Da mesma forma, diversos estudos indicam que a composi¢do dos
gastos publicos também é fator determinante para o crescimento econdmico.
(DEVARAJAN; SWAROOP; ZOU, 1996; KNELLER; BLEANEY;
GEMMELL, 1999).

Dai decorre a importancia de pesquisas que evolvam o tema educacao,
bem como a composicao do orcamento e a alocacdo de recursos publicos para a
educacdo, visando a melhoria de vida da populacéo.

No entanto, ndo é direta a relacdo entre o gasto publico com educacéo e
a mudanca dos padrBes educacionais de um pais, com a consequente melhoria
dos indicadores socioeconémicos. Zhang (2008) afirma que gastos publicos em
diferentes niveis de ensino beneficiam diferentes grupos socioecondmicos,
influenciando a distribuicdo de renda. Assim, paises que gastam mais no ensino
superior, por exemplo, tendem a passar por experiéncia de distribuicdo desigual
de renda no futuro. Da mesma forma, Gioacchino e Sabani (2009) ponderam que
a alocacdo de gastos na educacdo publica pode ser responsavel pela
desigualdade social, especialmente quando voltada para 0 ensino superior.
Sendo assim, a educacédo publica pode contribuir para a desigualdade econémica
e prejudicar o crescimento socioecondmico de um pais se os recursos forem
alocados desproporcionalmente (BOWELS, 1978).

A literatura indica que grande parte do desempenho educacional esta

relacionada com as condig¢Bes socioecondémicas da familia do aluno (BARROS
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et al., 2001; BEZERRA; KASSOUF, 2006; COLEMAN et al., 1966;
HECKMAN; MOSSO, 2014; MENEZES-FILHO, 2007; RIANI; RIOS-NETO,
2008; SOARES; ALVES, 2003).

Para Hanushek e Woessmann (2010), a qualidade da educacdo é
influenciada tanto por fatores internos da escola, como a infraestrutura, a
qualificacdo dos professores e as praticas pedagégicas, como por fatores
externos, como as caracteristicas das familias.

Nessa linha, a atuacdo dos governos no sentido de melhoria da educacéo
publica também perpassa pela necessidade de uma melhoria das condicdes
socioecondmicas da populacdo, significando que a politica educacional ndo se
restringe aos gastos com educacdo, mas também a ampliacdo dos demais gastos
sociais e da disponibilizacdo de bens e servicos publicos de qualidade.

Heckman e Mosso (2014) indicam que a importancia de politicas
voltadas a familia para ampliar a qualidade da educacdo esta ancorada em uma
recente e extensa literatura na area de desenvolvimento humano e mobilidade
social. Para os autores, os recursos direcionados para a familia também
contribuem para melhorar a qualidade da educacdo, especialmente nos anos
iniciais de ensino.

Por meio de um estudo econométrico em dados de painel, considerando
uma base de 4.655 municipios do Brasil, Kroth e Gongalves (2014) concluiram
que 0s gastos publicos municipais impactam positiva e significativamente o
indicador de proficiéncia dos alunos e sugere uma complementaridade entre
gastos em educacéo e na area social para proporcionar melhoria na qualidade da
educacé&o.

No mesmo sentido, programas de transferéncia de renda, como o Bolsa
Familia, tém sido apontados como uma importante medida de estimulo a
educacdo, uma vez que ampliam o nivel socioeconémico da familia e 0 acesso a

bens e servicos, gerando efeitos positivos significantes sobre a proficiéncia, a
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salde fisica e mental, entre outros aspectos do desenvolvimento da crianca
(MILLIGAN; STABILE, 2011; PIRES, 2013).

O primeiro artigo deste trabalho dialoga com a busca dos fatores que
resultam em melhor aproveitamento escolar, identificando, complementarmente,
possiveis acGes do governo para a melhoria da educacdo. Por fim, ja
identificadas as areas de atuacdo do governo, o segundo artigo analisa o esforco
direcionado para essas areas, considerando a dindmica que envolve a elaboracao

e a execucao do orcamento publico.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

Os artigos apresentados para a conclusdo do curso de Mestrado
Profissional em Administragdo Publica partem de perspectivas distintas. O
primeiro artigo investigou os fatores que impactam o aproveitamento escolar do
aluno enquanto que o segundo investigou o esforco do governo dedicado em
cada area, inclusive na educacéo.

Apesar de os estudos serem distintos, € possivel encontrar uma
complementacdo no que se refere a uma perspectiva mais ampla, qual seja,
melhorar a educacédo do Brasil.

O primeiro artigo chegou a conclusdo de que os fatores que mais
impactam a proficiéncia dos alunos estdo ligados ao empenho dos mesmos,
aliado ao contexto familiar e social em que vivem.

Embora esses fatores nem sempre permitam uma intervencao direta da
gestdo publica, pode-se dizer que as politicas sociais como um todo atuam no
sentido de melhorar as condicdes socioecondmicas das familias, agindo,
portanto, como um fator que impacta positivamente no aprendizado dos alunos.
Além disso, € esperado que uma ampliacdo dos gastos publicos em educacgdo
também resulte em melhorias na mesma.

O resultado do segundo artigo aponta que a principal estratégia
anunciada pelos governos nos Ultimos anos foi criar um circulo virtuoso de
crescimento comprometido com a inclusdo social e a reducéo das desigualdades,
ampliando os gastos sociais. A conclusdo é de que apesar da prevaléncia das
despesas com encargos da divida, houve, recentemente, um esforco de
direcionamento de gastos publicos e servidores para as areas sociais, € em
especial, para a educacao.

Portanto, o conjunto dos resultados encontrados pelos dois artigos

remete a uma perspectiva positiva em relacdo & educacdo do pais no que
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concerne ao esfor¢o da politica publica. Entretanto, a efetividade das politicas
publicas para a educacdo ndao é percebida de imediato, pois é incremental de
geracdo em geracdo, gerando resultados perceptiveis apenas apds alguns anos.
Sendo assim, tais resultados devem ser avaliados no futuro para se confirmar se
realmente ocorreram.

Ainda em relacdo aos resultados encontrados, podem-se extrair algumas
sugestdes de politicas e iniciativas, que de acordo com as investigacoes
realizadas, resultariam em melhora da educagdo do pais.

Para além da garantia de recursos publicos para a educacdo, é preciso
expandir o namero de creches, ampliando as oportunidades para as criangas e
dando mais autonomia para seus pais. Por consequéncia, essa politica também
tem o potencial de melhorar a renda da familia.

Além disso, sugerem-se outras medidas apontadas com efeitos positivos
para a educacdo, como a orienta¢do para que os professores passem e corrijam o
dever de casa e a implantacdo de um regime de promocdo automatica nas
escolas publicas.

Os resultados do trabalho também reconhecem a importancia da
manutencdo das demais politicas sociais, em especial da politica de assisténcia
social que visa fortalecer os vinculos familiares e comunitarios e das politicas de
transferéncia de renda, que visam dar seguranca de sobrevivéncia, de rendimento

e de autonomia.
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RESUMO

A demanda cada vez maior por uma educacdo de qualidade exige um
maior conhecimento dos fatores que afetam o desempenho dos alunos,
permitindo um melhor direcionamento das politicas publicas com esse
fim. O presente trabalho teve por objetivo maior identificar a influéncia
de fatores passiveis de intervencdo pela gestdo publica sobre a
proficiéncia em matematica dos alunos do 5° ano do ensino fundamental
nas escolas publicas do Brasil, de modo a verificar a relacdo entre estes
fatores e o desempenho escolar dos alunos. O estudo utilizou dados do
Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica - Saeb/Prova Brasil de 2011 e
aplicou 0 modelo de regressdo multinivel para a apuragdo dos resultados.
As analises dos resultados desta pesquisa convergem em relacdo ao
conhecimento produzido por outros pesquisadores e indicam que 0S
fatores que mais impactam o desempenho escolar estdo geralmente
ligados ao empenho dos proprios alunos, aliados ao contexto familiar e
social em que vivem, em especial, fatores como o empenho em fazer o
dever de casa, a frequéncia a creche/pré-escola, repeténcia, trabalho
infantil e valorizagéo do professor.

Palavras-chave: Avaliacdo educacional. SAEB. Desempenho em
matematica. Modelos Lineares Hierarquicos.
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1 INTRODUCAO

Os anseios por uma melhora na oferta e na qualidade da educacéo
no Brasil sdo crescentes e tém se tornado pauta de todos os movimentos
sociais. As razdes frequentemente elencadas pelo senso comum referem-
se a percepcdo da baixa qualidade do ensino oferecido nas escolas
publicas brasileiras, a falta de estrutura e ao desprestigio dos professores.
Essa situacdo também € corroborada quando a qualidade da educacdo
brasileira é comparada internacionalmente. Os resultados do Brasil no
Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes — PISA de 2009,
apesar de apontar uma evolucédo recente, classificou o pais em 53° em um
ranking de 65 paises’.

Neste sentido, parece evidente a necessidade de se conhecer
melhor as condic¢6es do ensino basico nas escolas publicas brasileiras, em
especial, os fatores que impactam a qualidade do ensino, tanto os
passiveis de controle direto pela administracdo puablica, como por
exemplo a infraestrutura das escolas e a qualificacdo dos professores,
quanto os fatores em que o governo possa incidir indiretamente, como as
condicdes familiares e socioecondmicas dos alunos, dando espaco para
que a politica publica possa ser mais bem direcionada e atinja melhores
resultados.

O interesse na questdo é evidente em diversos estudos. Porém, a
maioria das pesquisas nesta area trata apenas do perfil do professor
(BRASIL, 2009; MELLO, 2000), ou apenas do perfil das escolas
(BRASIL, 1999; CERQUEIRA; SAWYER, 2007), sem fazer relacdo com

! Organisation for Economic Co-Operation and Development - OECD (2010).
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o aprendizado dos alunos. Ha trabalhos, no entanto, que fazem a relacéo
do aprendizado do aluno com algumas dessas variaveis. Nessa linha de
reflexdo, Guimardes e Carnoy (2012) identificaram que o professor com
maior formacgédo e o professor que havia sido selecionado por concurso
publico proporcionava mais qualidade no ensino. Por outro lado, Leite,
Beltrdo e Ferrdo (2002) analisaram a relagdo entre um conjunto de
caracteristicas fisicas das escolas e a proficiéncia dos alunos do ensino
basico brasileiro.

Este trabalho busca complementar essa lacuna de pesquisa e tem
por objetivo maior identificar a influéncia de fatores passiveis de
intervengdo pela gestdo puablica sobre a proficiéncia em matematica dos
alunos do 5° ano do ensino fundamental nas escolas publicas (estaduais e
municipais)? do Brasil, de modo a verificar a relagéo entre estes fatores e
0 desempenho escolar dos alunos. Neste sentido, o trabalho tambem
busca fornecer subsidios para a formulacdo de medidas administrativas
visando a melhoria de politicas publicas de educacao.

Para isso, serdo utilizados os microdados do Sistema de Avaliacédo
da Educacdo Baésica - Saeb/Prova Brasil, que possuem dados de testes
padronizados de Lingua Portuguesa e Matematica e Questionarios
Socioeconémicos de estudantes do 5° e 9° anos do Ensino Fundamental e
3% série do Ensino Médio, além de Questionarios Socioeconémicos de
diretores e professores. Em carater complementar, também serdo usados
os microdados do Censo Escolar da Educacdo Baésica, que em conjunto

com o Saeb sdo utilizados para o calculo do indice de Desenvolvimento

2 As escolas da rede federal foram excluidas da analise por apresentarem

caracteristicas e desempenhos diferentes do restante da rede publica.
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da Educacdo Bésica - IDEB, indicador que serve de referéncia para as
metas do Plano de Desenvolvimento da Educacéo - PDE, do Ministério
da Educacdo. O trabalho consiste em organizar os dados e em utilizar
métodos para verificar a correlacdo entre os dados de proficiéncia do
aluno e alguns desses fatores, além de interpretar os resultados.

Cabe ressaltar que a avaliacdo do rendimento dos alunos sera
restrita a testes de matematica, que é uma das areas avaliadas pelo Saeb.
Portanto, para o escopo desta pesquisa, ndo seria tarefa exequivel avaliar
a educacdo em nivel mais abrangente, que incluisse aspectos mais
qualitativos como a reflexividade, ou mesmo concebendo mais espaco
para a historicidade, o conflito e a subjetividade dos atores politicos.

Além dessa se¢do introdutéria, o artigo contempla mais cinco
secbes. A segunda descreve sucintamente a situacdo de alguns
indicadores educacionais e o historico do Sistema de Avaliacdo da
Educacdo Basica — Saeb, em seguida € realizada uma revisao da literatura
sobre avaliacdo da qualidade na educacdo, apresentando alguns estudos
que foram produzidos utilizando-se de testes padronizados de avaliacdo
da educacdo. A terceira secdo apresenta a metodologia do trabalho e em
especial 0 modelo de regressdo multinivel utilizado para analise dos
dados. Na sequéncia, sdo apresentados os resultados, seguido de uma
secdo em que os resultados sdo confrontados com os resultados de
trabalhos semelhantes. Por fim, a Ultima secdo é reservada para as

consideracgoes finais.
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2 A EDUCACAO PUBLICA NO BRASIL: UM BREVE
HISTORICO

Até a década de 1990, a preocupacdo em relacéo ao ensino publico
no pais estava mais voltada para o tema da desigualdade no acesso e no
fluxo do que para a qualidade do ensino. Segundo Franco, Alves e
Bonamino (2007), o sistema educacional ndo universalizava o ingresso e
se mostrava extremamente seletivo, filtrando, por meio de episodios
multiplos de reprovagéo, as criangas que completavam o ensino primario
e prosseguiam no ginasial. Este contexto acabava por direcionar esforgos
de pesquisa para o tema do acesso e do fluxo, o que ainda era reforcado
pelo fato de que os sistemas de estatisticas demogréaficas e de informacgdes
educacionais ofereciam informacdes sobre acesso e fluxo, mas ndo sobre
qualidade. Neste sentido, as avaliacbes eram feitas principalmente por
indicadores de frequéncia escolar, taxa de evasdo, indice de repeténcia,
etc.

Nos ultimos anos, no entanto, observa-se que a taxa de frequéncia
a escola da populagédo de 6 a 14 anos aumentou de 84,2% para 98,2%, de
1992 para 2012%. Apesar disso, a preocupagdo em relacdo ao acesso e
fluxo ainda ndo estd esgotada, visto que nem todas as criancas que
acessam o ensino fundamental conseguem conclui-lo. Sabe-se também
que, ainda que consigam completar o ensino fundamental, a qualidade do
aprendizado ndo tem sido satisfatéria. Segundo Todos pela Educacdo
(2012), em 2011, apenas 29,2% e 10,3% dos alunos do 3° ano do ensino

®  Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (1992, 2011).
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medio tinham desempenho acima do nivel considerado adequado em
portugués e matematica, respectivamente.

A significativa universalizagdo do acesso ao ensino fundamental
faz com que “as contradicdes mudem de lugar”, passando a concentrar-Se
na expansdo das etapas posteriores ao acesso e na qualidade da educacéo
basica, notadamente do ensino fundamental (OLIVEIRA, 2007, p. 666).
Esse contexto, aliado ao fato da gravidade do problema da qualidade,
sinalizado pela disponibilizagdo de dados da avaliagdo nacional,
incentivou diversos pesquisadores a se concentrarem neste tema
(FRANCO; ALVES; BONAMINO, 2007).

A disponibilizagcdo de dados de avaliacdo nacional surgiu apenas
na decada de 1990, por meio do Sistema de Avaliacdo da Educacdo
Basica (Saeb). O Saeb tinha por objetivo realizar um diagnostico do
sistema educacional brasileiro e de alguns fatores que poderiam interferir
no desempenho do aluno, permitindo mensurar a qualidade do ensino que
é ofertado (BRASIL, 2013Db).

A primeira aplicacdo do Saeb aconteceu em 1990 com a
participacdo de uma amostra de escolas que ofertavam as 12 3% 5% e 72
séries do Ensino Fundamental das escolas publicas da rede urbana
(BRASIL, 2013b). Desde entdo, o Saeb sofreu diversas mudancas
metodologicas a fim de melhorar a abrangéncia e captar mais
adequadamente a proficiéncia dos alunos.

Desde a sua concep¢do, o Saeb estd fundamentado na ideia de
sistema, com o objetivo de desencadear um processo de avaliacdo, por
meio de levantamento de informacGes a cada 2 anos, que permita

monitorar a evolucdo do quadro educacional brasileiro, a partir de dois
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pressupostos basicos: 1) o rendimento dos alunos reflete a qualidade do
ensino ministrado; 2) nenhum fator determina, isoladamente, a qualidade
do ensino”.

Atualmente, o Saeb €& composto por duas avaliaches
complementares®. A primeira, denominada Aneb — Avaliagdo Nacional da
Educacdo Bésica abrange, de maneira amostral, os estudantes das redes
publicas e particulares do pais localizados na area rural e urbana e
matriculados no 5° e 9° anos do Ensino Fundamental e também no 32 série
do Ensino Médio. Nesses estratos, os resultados sdo apresentados para
cada Unidade da Federacdo, Regido e para o Brasil como um todo. A
segunda, denominada Anresc - Avaliacdo Nacional do Rendimento
Escolar é aplicada censitariamente a alunos do 5° e 9° anos do ensino
fundamental pdblico, nas redes estaduais, municipais e federais, de area
rural e urbana, em escolas que tenham no minimo 20 alunos matriculados
na série avaliada. Nesse estrato, a prova recebe o nome de Prova Brasil e
oferece resultados por escola, municipio, Unidade da Federacéo, Regido e
pais. Os microdados do Saeb 2011 sdo compostos dos dados destas duas
avaliacGes nacionais.

Esses resultados também sdo utilizados no célculo do indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb), que foi desenvolvido para
ser um indicador que sintetiza informacdes de desempenho em exames
padronizados com informacGes sobre rendimento escolar (taxa média de

aprovacdo dos estudantes na etapa de ensino) (BRASIL, 2013a). Além

* Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP

(2011).
> INEP (2011).
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disso, o ldeb é um instrumento do Plano de Desenvolvimento da
Educacdo (PDE) aprovado em 2007, cujo objetivo é melhorar a Educacéo
no Pais, em todas as suas etapas, em um prazo de quinze anos. A
prioridade é a Educagdo Basica, que vai do Ensino Infantil ao Médio.

O meio considerado para avaliar a qualidade do ensino, utilizado
em diversos estudos, tem sido as avaliagdes em larga escala, como a
Prova Brasil. Poderiamos supor que esse modo de avaliacdo sofresse
critica, por estimular as préticas de avaliacdo mais tradicionais, as quais
ndo consideram que cada aluno possui um ritmo diferente quanto ao
processo cognitivo. Considerando o limite da revisdo realizada para a
conducdo desta pesquisa, ndo encontramos estudos neste sentido. No
entanto, pesquisadores sugerem cuidados na utilizacdo dos dados do
Saeb. Para Silva (2010) deve haver parcimbnia na utilizacdo de seus
resultados, uma vez que se pode utiliza-los, tanto como norteador no
aprimoramento das politicas educacionais rumo a universalizacdo da
qualidade do ensino enquanto direito subjetivo dos cidaddos, como pode-
se incorrer numa simplificacdo do significado de qualidade de ensino,
vertendo para uma légica meritocratica e cienticista e, consequentemente,
competitiva entre as unidades e redes de ensino.

Menezes-Filho (2007) também indica que, por uma série de
motivos tedricos, os resultados de exercicios econométricos que visam
relacionar a nota obtida pelo aluno no exame do Saeb ndo devem ser
interpretados como prova de uma relacdo causal entre estas variaveis e 0
desempenho escolar, mas sim como uma procura pelos fatores que estao

associados a um melhor desempenho escolar, ou, visto de outra forma,
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como uma tentativa de descrever quem sdo e onde estudam os melhores e
0s piores alunos.

Com o objetivo de avaliar a qualidade da educacdo hd uma
diversidade de estudos. No caso, vamos nos concentrar naqueles que
avaliam a qualidade do ensino por meio da proficiéncia dos alunos. Estes
estudos podem utilizar, como fonte de dados, pesquisa desenvolvida pelo
préprio pesquisador, os microdados do Saeb, ou outras fontes, como 0s
dados produzidos por outros entes da federacéo® ou instituicées privadas.
No entanto, a grande maioria dos trabalhos utiliza mesmo a base de dados
do Saeb. Os interesses destes trabalhos variam bastante no que se refere
aos fatores que foram considerados na relacdo com a proficiéncia do
aluno, ou seja, quais fatores cujas caracteristicas foram contrapostas ao
desempenho do aluno. Ha pesquisas que avaliam apenas a influéncia das
caracteristicas do professor, como grau de instrucdo, formacdo em curso
superior na mesma area em que da aula, anos de experiéncia, etc.
(GUIMARAES; CARNOY, 2012; MENEZES-FILHO; PAZELLO,
2007); outras que avaliam apenas caracteristicas intrinsecas ao aluno,
como seu relacionamento familiar, o grau de instrucéo de seus pais, renda
familiar, entre outros (BEZERRA; KASSOUF, 2006); e ha também
pesquisas que ddo mais énfase as variaveis relacionadas a infraestrutura
fisica da escola, como existéncia de laboratorio de informatica, biblioteca,
etc. (LEITE; BELTRAO; FERRAO, 2002). Por outro lado, ha pesquisas

que fazem combinacBes desses diversos fatores ou outros com o

® Sistema de Avaliacdo da Educacdo Piblica (Simave) — Minas Gerais. Sistema

Permanente de Avaliacdo da Educacdo Béasica (Spaece) — Ceara, Sistema de
Avaliacdo do Rendimento Escolar do Estado de S&o Paulo (SARESP), Sistema de
Avaliacdo Educacional de Pernambuco (Saepe).
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desempenho dos alunos (BIONDI; FELICIO, 2007; MENEZES-FILHO,
2007).

Por seu turno, Curi e Menezes-Filho (2009) analisaram a relagéo
entre a educacdo pré-priméaria (creche e pré-escola), os salérios, a
escolaridade e a proficiéncia escolar no Brasil, utilizando dados da
Pesquisa de Padréo de Vida (PPV), realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, entre marco de 1996 e marco de 1997 e
do Saeb. A conclusdo é de que os alunos que frequentaram a pré-escola
tém um desempenho escolar melhor, medido por testes de proficiéncia, na
42 e 82 séries do ensino fundamental e na 32 série do ensino médio.

No que se refere a relagdo entre um conjunto de caracteristicas
fisicas das escolas e o desempenho do aluno, Leite, Beltrdo e Ferréo
(2002) analisaram dados do Censo Escolar e do Saeb por meio de uma
escala criada através da técnica GOM (Grade of Membership) de
conjuntos difusos. Assim, definiram as caracteristicas mais acentuadas em
cada um dos dois perfis de escolas: as escolas boas e as escolas ruins. A
conclusdo é de que as variaveis que mais discriminam o perfil bom do
ruim, para alunos da 42 série do primeiro grau, sdo a existéncia ou nao de
biblioteca, a avaliacdo geral das condicGes de infraestrutura da escola,
bem como a existéncia ou ndo de laboratorio de informatica.

Na comparacdo das caracteristicas socioecondémicas dos alunos
com seu desempenho nos exames de proficiéncia, Bezerra e Kassouf
(2006) buscaram avaliar os fatores que afetam o desempenho escolar,
comparando alunos de escolas urbanas com alunos de escolas rurais. Por
meio do método de minimos quadrados, utilizando os microdados do

Saeb de 2003, concluiram que dentre as variaveis mais significativas na
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determinacdo do desempenho dos estudantes das areas urbanas estavam a
escolaridade da mée, a renda familiar, a rede de ensino, o atraso escolar e
o trabalho infantil. J& no meio rural, foi mais significativo para o
desempenho dos alunos a rede de ensino puablica, a renda familiar, a
regido onde a escola se localiza, a oferta de recursos educacionais
(computadores, biblioteca, entre outros), o numero de pessoas no
domicilio, o fato de o aluno gostar de estudar as disciplinas e o atraso
escolar.

Ao estudarem o efeito do salario dos professores sobre a
proficiéncia dos alunos, Menezes-Filho e Pazello (2007) constataram que
os salarios ndo estdo relacionados com o desempenho dos alunos de
escolas publicas. Porém, no setor privado, constatou-se uma correlagdo
positiva. No entanto, eles analisaram que, com a criacdo do FUNDEF, os
salarios relativos dos professores de escolas publicas tiveram uma
elevacdo e isso teve um efeito positivo no rendimento escolar de alunos
de escolas publicas. Contudo, a melhora parece ter sido mais em razdo do
poder de atracdo de novos profissionais, mais qualificados, devido ao
salario relativamente maior.

Ao analisarem os dados do SAEB por meio de uma dose-response
analysis e um latent trait model, Guimardes e Carnoy (2012)
identificaram que o nivel de escolaridade dos professores e a contratacdo
por meio de concurso publico sdo os fatores que mais pesam no nivel de
aprendizado dos alunos de uma escola pablica. Além disso, verificaram
que, por melhor que seja o nivel socioeconémico dos alunos, isso nao
influéncia o efeito da qualificacdo dos professores sobre o ritmo de

aprendizado.
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Por sua vez, Biondi e Felicio (2007) utilizaram das informac6es
contidas no Censo Escolar da Educacéo Basica (Inep/MEC) a respeito da
infraestrutura, tamanho e condicdes de oferta das escolas, em conjunto
com as informagdes socioecondmicas dos alunos, professores e diretores
existentes nos questionarios do Saeb, aos quais foram aplicados os
meétodos de Minimos Quadrados Ordinarios e de Efeitos Fixos para
explicar o desempenho dos alunos. Eles chegaram a conclusdo de que a
auséncia de rotatividade dos professores ao longo do ano letivo, a
experiéncia média dos professores superior a dois anos em sala de aula e a
existéncia na escola de conexdo com a Internet, afetam positivamente o
resultado medio obtido em Matematica dos alunos da 42 série do ensino
fundamental da rede publica.

O grande desafio destes trabalhos consiste em fazer com que seus
resultados sejam reconhecidos e impliquem melhoras nas politicas
educacionais. Embora o Brasil tenha avan¢ado muito na coleta de dados e
nos sistemas de avaliagéo, ainda é preciso construir mecanismos para que
os resultados sejam utilizados por gestores e professores de modo a
melhorar a qualidade do ensino oferecido (BECKER, 2010). Nesse
sentido, a analise proposta neste estudo contribui para avancar nesse
campo, e para levar a cabo nossa proposta, apresentamos na sequéncia a

metodologia a ser empregada.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Tendo em vista o objetivo deste trabalho, que é identificar quais
fatores mais impactam o rendimento dos alunos do 5° ano do ensino
fundamental nas escolas publicas do Brasil, analisaremos os microdados
do SAEB 2011. De posse dos resultados, pretende-se explorar como as
politicas publicas podem atuar para aperfeicoar esses atributos.

O SAEB ¢ realizado a cada dois anos, de modo que atualmente
possui dados dos seguintes anos: 1995, 1997, 1999, 2001, 2003, 2005 e
2011. A escolha da base de dados do ano de 2011 se deve ao fato de ser o
altimo dado disponivel no momento da elaboracdo deste trabalho e ainda
ndo ter sido objeto de estudo semelhante. Para os anos anteriores ja foram
realizados trabalhos semelhantes (BEZERRA; KASSOUF, 2006;
BIONDI; FELICIO, 2007; FERRAO; BELTRAO; SANTOS, 2002a,
2002b; FRANCO et al., 2007; GUIMARAES; CARNOY, 2012; JESUS;
LAROS, 2004; LAROS; MARCIANO; ANDRADE, 2010), com os quais
este trabalho procura interagir em alguns momentos, especialmente no
sentido de corroborar ou ndo com seus resultados.

Em conjunto com a pesquisa bibliografica, a primeira etapa do
trabalho foi de acessar o banco de dados do SAEB 2011, conhecer as
variaveis disponiveis, tratar a informacdo para permitir os calculos
posteriores e selecionar apenas as variaveis relevantes para o estudo,
deixando na base apenas dados dos alunos do 5° ano do ensino
fundamental e dados da disciplina de matematica, além das variaveis que
seriam objeto de estudo. O passo seguinte foi de construir a variavel de

nivel socioecondmico do aluno. Por fim, deu-se inicio a apuragdo e
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analise dos resultados por meio do modelo de regressdo multinivel, que
consiste em quatro etapas: Modelo Nulo ou Incondicional, Modelo de
regressdo com inclusdo do nivel socioecondmico da escola, Modelo de
regressao com inclusdo do nivel socioecondémico do aluno e Modelo
completo.

Para dar suporte a selecdo dos fatores que influenciam o
rendimento escolar dos alunos, buscamos respaldo na literatura
internacional, especialmente no influente trabalho de Sammons, Hillman
e Mortimore (1995). Estes autores indicam que os fatores associados ao
sucesso educativo seriam: lideranca profissional do diretor; visdo e metas
compartilhadas pelos agentes educativos; um ambiente de aprendizado;
concentracdo no processo ensino-aprendizagem; ensino estruturado com
propoésitos claramente definidos; expectativas elevadas; reforco positivo
das atitudes; monitoramento do desempenho dos alunos; direitos e
expectativas dos alunos; relacionamento familia-escola; e organizacao
voltada para a aprendizagem. Uma analise que abrangesse todos o0s
fatores acima seria muito interessante, porém, nem todos sdo passiveis de
mensuracdo por meio dos dados disponiveis no SAEB.

Franco et al. (2007) usa uma abordagem alternativa com os dados
do SAEB 2001, que busca caracterizar quais politicas e préaticas escolares
podem explicar o alto desempenho educacional de escolas, sempre ap6s
filtrar os efeitos atribuiveis as caracteristicas individuais dos alunos e a
composicao social do corpo discente das escolas. Para além das variaveis
relacionadas com a composicdo social da escola, que devem ser
consideradas como variaveis de controle, essa abordagem indica que 0s

fatores escolares associados a eficacia escolar descritos na literatura
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brasileira podem ser organizados em cinco categorias: (a) recursos

escolares;

(b) organizacédo e gestdo da escola; (c) clima académico; (d)

formacdo e saléario docente; (e) énfase pedagdgica.

Neste sentido, as seguintes variaveis escolares foram incluidas no

modelo:

a)

b)

d)

Como indicadores de recursos escolares - estado de
conservacdo dos equipamentos, avaliacdo dos aspectos de
seguranca, das condicGes de uso dos recursos da escola e
condicdes de uso da biblioteca ou sala de leitura;

Como indicador de organizacdo e gestdo da escola - meio
pelo qual o diretor assumiu a escola, qualidade do livro
didatico, violéncia na escola;

Como indicadores do clima académico - empenho em fazer o
dever de casa de matematica, frequéncia de leitura, frequéncia
de atividades culturais e se os pais conversam com o aluno
sobre 0 que acontece na escola;

Como indicador de formacao e salario docente - escolaridade
do professor, atividade de formacdo continuada, situacédo
trabalhista do professor;

Como indicador de énfase pedagdgica - desenvolvimento de
atividades pedagdgicas, se o professor utiliza computador e se

o professor utiliza livro didatico.

Também foram incluidas no modelo algumas variaveis do aluno:

repeténcia e quando o aluno entrou na escola (como indicadores de
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trajetoria escolar prévia); se o aluno vé seu pai ou sua mée lendo e se o
aluno trabalha fora de casa.

A intencdo foi de selecionar varidveis que permitem certa
intervencdo, mesmo que indireta, especialmente por meio da gestdo
publica. Deste modo, ndo hé interesse, por exemplo, em identificar quem
tem maior proficiéncia, se 0 sexo masculino ou feminino, ou pessoas de
cor/raca branca ou preta.

Os trabalhos citados anteriormente indicam que a influéncia do
Nivel Socioecondmico — NSE no desempenho escolar dos alunos justifica
que estudos de qualquer realidade educacional, em especial a brasileira,
devem necessariamente considerar a condigdo socioecondmica dos
alunos. Neste sentido, também foi incluido no modelo o NSE do Aluno.
Além disto, implementou-se controle por Nivel Socioeconémico do
Aluno e Nivel Socioecondmico Médio da Escola’. Se isso ndo fosse feito,
estariamos atribuindo as escolas um efeito que ndao é delas, mas da
familia, através de seu capital econdmico e cultural (SOARES, 2004).
Esse controle no nivel da escola se justifica, uma vez que ndo sdo apenas
as variaveis individuais que afetam a proficiéncia dos alunos, ao
contrario, o efeito coletivo dessas caracteristicas tem um impacto ainda
maior (ANDRADE; SOARES, 2008). Neste sentido, adota-se, portanto a
l6gica do efeito tipo B proposta por Willms e Raudenbush (1989)°.

" A variavel NSE do Aluno, por ser modelada no nivel 2, foi centrada em torno da

media da escola (group mean centered) e as demais variaveis de nivel 1 foram
centradas em torno de suas médias globais (grand mean centered).

Willms e Raudenbush (1989) definem dois tipos de estimativa do efeito das escolas:
efeito tipo A e efeito tipo B. Para estimar o efeito Tipo A sdo usados modelos
estatisticos que incluem fatores de controle associados ao aluno, como uma medida
do nivel socioeconémico e de seu desempenho prévio. O efeito tipo A corresponde a

8
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A variavel de nivel socioecondmico, a exemplo do trabalho de
Ferrdo et al. (2001), é construida com base no Critério de Classificagdo
Econdmica Brasil — CCEB, da Associacdo Brasileira de Empresas de
Pesquisa - ABEP (2013) e é melhor detalhado no ANEXO A. O CCEB,
proposto e adotado por agéncias de pesquisa de mercado com o objetivo
de avaliar o poder de compra das pessoas e familias urbanas, é computado
a partir de dados primarios, tais como a educacdo dos pais e a posse de
bens de conforto (freezer, refrigerador, maquina de lavar roupa,
automovel etc.). A escala construida neste trabalho tem como fonte os
dados primarios coletados por meio de questionario aplicado aos alunos e
varia de A a DJ/E, indo das classes mais afluentes para as menos
favorecidas. A variavel é codificada para uma escala ordinal que varia de
1 (muito pobre) até 6 (muito rico).

A variavel dependente, por sua vez, € o escore obtido pelos alunos
na avaliacdo de matematica. A escolha apenas do teste de matematica se
ampara no trabalho de Franco et al. (2007), que entende que oS
conhecimentos na lingua portuguesa sofrem maior influéncia dos diversos

ambientes frequentados pelos alunos, enquanto que a matematica sofre

estimativa do desempenho escolar esperado para um aluno com caracteristicas
“médias” matriculado na escola X comparando com o desempenho médio de todos
os alunos. Por exemplo, se a média geral dos alunos € 7,1 e o efeito da escola X é
0,8, entdo podemos estimar uma nota de 7,9 para este aluno. Este efeito tem interesse
para os pais que querem ter uma expectativa do resultado da escola sobre os seus
filhos. A estimativa do efeito Tipo B requer modelos que agreguem além dos fatores
de controle usados para o calculo do efeito Tipo A, fatores contextuais que fogem ao
controle da escola, oriundos, por exemplo, da composicéo do corpo discente. O efeito
Tipo B estima qual o desempenho da escola X em comparacdo com outras escolas
com contextos semelhantes. Este efeito interessa mais aos atores envolvidos nas
decisfes sobre politicas e praticas educacionais (diretores, professores e gestores
publicos), que podem obter uma medida comparativa das escolas equalizadas por
suas respectivas clientelas.
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mais influéncia dos fatores escolares, sendo entdo, o teste de matematica,
mais adequado para identificar fatores relacionados ao ambiente escolar.

Definidas as varidveis, passa-se entdo para a fase de apuragdo dos
resultados por meio da analise multinivel, modelo amplamente utilizado
por pesquisadores na analise de dados de avaliacdo educacional como o
SAEB (FERRAO; BELTRAO; SANTOS, 2002a, 2002b; FRANCO et al.,
2007; JESUS; LAROS, 2004; LAROS; MARCIANO; ANDRADE,
2010); e o Exame Nacional do Ensino Médio — ENEM (TRAVITZKI,
2013).

Os modelos multiniveis ou hierarquicos permitem analisar
estruturas de dados cujas unidades sdo agrupadas em diferentes niveis
hierarquicos. Segundo Santos et al. (2000), as analises hierarquicas
também podem ocorrer nos estudos da area da educagdo, como, por
exemplo, na mensuracao do rendimento escolar das criancas que compde
as turmas de alunos, como € o caso dos dados de avaliacdo educacional,
uma vez que os alunos se encontram agrupados em turmas, as turmas em
escolas, as escolas em municipios, e assim por diante. A mensuracdo dos
atributos referentes a cada uma dessas unidades permite captar as
caracteristicas de alunos, turmas e/ou professores e escolas. Ndo seria
adequado supor a independéncia de observacdes, como na regressao
simples, se os diferentes alunos estdo agrupados em escolas e, portanto,
foram submetidos a diferentes condicGes de ensino.

O modelo de regressao multinivel incorpora naturalmente a
estrutura hierarquica ou de agrupamento dos dados e, por conseguinte, da
populacdo em estudo, ou seja, alunos agrupados em escolas. Infelizmente,

os dados do Saeb ndo suportam analise de trés niveis, com alunos
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agrupados em turmas que, por sua vez, sdo agrupadas em escolas, pois o
plano amostral seleciona apenas uma ou duas turmas por escola. Nesse
sentido, esse trabalho utiliza um modelo de dois niveis, que trata “aluno”
como a unidade do nivel 1 (indice i) ¢ “escola” como a unidade do nivel 2
(indice j). Assim, considera-se uma amostra de j escolas, cada uma delas
com lj alunos (FERRAO et al., 2001).

Para encontrarmos a magnitude do efeito-escola e os fatores que
impactam a proficiéncia dos alunos, utilizaremos a metodologia descrita
em Raudenbush e Bryk (1986).

A equacéo abaixo ilustra simplificadamente 0 modelo de regressao

multinivel:

Nivel 1: Yy = By, + B, * X + 13
Nivel 2: [30]. = Yoo t Vo1 * Zij + U

By = Y10

onde:

Y;; € a variavel dependente. No caso desta pesquisa, a proficiéncia
em Matematica, do i-ésimo aluno da escola j;

Boj é o intercepto, ou seja, a proficiéncia média dos alunos quando
X;; é zero;

Blj é o coeficiente de inclinacdo, ou seja, € a mudanca esperada na

proficiéncia quando X;; aumenta uma unidade;
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X € a primeira variavel explicativa do nivel do aluno, isto €, do
nivel 1;

r; € 0 residuo associado ao i-ésimo aluno da escola j, também
denominado de residuo do nivel 1, com variancia o? intra-escola, isto €,
62 = Var (ri]-). E a parte da proficiéncia ndo explicada pelo modelo;

Yoo € @ média dos interceptos de j escolas;

Z;; € a primeira variavel explicativa do nivel da escola, isto é, do
nivel 2;

uy; € o efeito associado a j-ésima escola, também denominada de
variancia residual do nivel 2, com variancia o2, entre escolas, isto ¢,
Guo = Var (u));

Y., € @ média dos coeficientes de regressdo de j escolas para a

primeira variavel do nivel 1.

Raudenbush e Bryk (2002) sugerem uma estratégia de
complexidade crescente (de baixo para cima) da analise multinivel, com

as seguintes etapas:

a) Modelo Nulo ou Incondicional: cujo objetivo € identificar
quanto varia a média de proficiéncia em matematica entre as
escolas;

b) Modelo de regressao com inclusdo do nivel socioeconémico da
escola: que procura identificar se escolas com alto nivel

socioeconbmico tém maior proficiéncia em matematica;
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c) Modelo de regressdo com inclusdo do nivel socioecondémico do
aluno;

d) Modelo completo: que inclui todas as varidveis de nivel 1 e 2.

O software, geralmente utilizado para realizar o modelo de
regressdo multinivel, ¢ o HLM, desenvolvido por Raudenbush e Bryk
(2002). Porém, como o Saeb é composto por um grande nimero de bases
de dados, optou-se por um software que realizasse, a0 mesmo tempo, as
duas funcdes, preparacdo do banco de dados e capacidade para rodar os
modelos hierarquicos. Assim, o software estatistico utilizado para as
andlises foi o Statistical Package for the Social Sciences — SPSS, versdo
18, que tem capacidade de rodar modelos hierarquicos através da funcéo
Linear Mixed Models, utilizando a tecnologia PROC MIXED. Singer
(1998) apresenta uma discussdo bastante detalhada sobre como utilizar
PROC MIXED para estimar os parametros dos modelos multiniveis mais
comuns. Por outro lado, os procedimentos utilizados no SPSS para rodar
0 modelo hierarquico estdo descritos em University of North Texas -
UNT (2013).

Com os resultados acima apurados, analisamos, de forma
exploratéria, como a gestdo de politicas publicas de educacdo atua ou

pode atuar para melhorar a situacao do ensino no Brasil.
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Antes de apresentar os resultados do modelo multinivel, convém

analisar a perspectiva dos professores em relacdo aos possiveis problemas

de aprendizagem dos alunos, ja que o professor é quem lida com o dia a

dia do processo de aprendizagem do aluno. Essa medida pode ser apurada

por meio do questionario dirigido aos professores, que faz parte dos

microdados do Saeb 2011.

% de professores
Causa
que concordam

Estdo relacionadas a falta de assisténcia e acompanhamento da 94 3%
familia nos deveres de casa e pesquisas dos alunos '
Ocorrem devido ao desinteresse e falta de esfor¢co do aluno 86,8%
Séo decorrentes do meio em que o aluno vive 82,9%
Séo decorrentes do nivel cultural dos pais dos alunos 75,1%
Estdo vinculados & baixa autoestima dos alunos 65,8%
Séo decorrentes da indisciplina dos alunos em sala de aula 63,4%
Ocorrem devido a falta de aptiddo e habilidades do aluno 46,3%
Ocorrem na escola devido a caréncia de infraestrutura fisica e/ou 30.3%
pedagogica '
Relacionam-se a sobrecarga de trabalho do(as) professores(as),

- . 29,4%
dificultando o planejamento e o preparo das aulas

Quadro 1 Opinido dos professores em relacdo aos possiveis problemas de

aprendizagem dos alunos
Fonte: INEP (2011). Elaboragéo prépria

(...continua...)
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“Quadro 1, conclusao”

% de professores
Causa
que concordam
Ocorrem devido ao baixo salério dos professores, que gera 27 8%
insatisfacdo e desestimulo para a atividade docente '
Ocorrem na escola por oferecer poucas oportunidades de 0
. ; . h 18,1%
desenvolvimento das capacidades intelectuais do aluno
Estdo relacionados aos contetdos curriculares, que sdo inadequados 15.0%
as necessidades dos alunos '
Séo decorrentes do ambiente de inseguranca fisica da escola 12,7%
Estéo relacionados ao ndo cumprimento do contetdo curricular 8,5%

Analisando a tabela acima, pode-se notar que a maioria dos
problemas apontados pelos professores esta relacionada ao empenho do
proprio aluno e seu contexto familiar. Em seguida, apontam a caréncia de
infraestrutura fisica e/ou pedagdgica e apoio ao professor e, por fim, o
ambiente de inseguranca fisica da escola.

A relacédo entre o nivel socioeconémico e a proficiéncia do aluno,
em consonancia com a literatura nacional e internacional, pode ser notada
por meio do grafico abaixo. Quanto maior o NSE, maior é a proficiéncia

em matematica dos alunos do 5° ano do ensino fundamental pablico.
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Proficiéncia em matematica

A B1 B2 C1 Cc2 D/E

Nivel socioeconémico do aluno - NSE

Gréfico 1 NSE X Proficiéncia em matematica
Fonte: INEP (2011). Elaborag&o propria.

O modelo nulo ou incondicional, chamado dessa forma porque
ndo tem variaveis explicativas, tendo como preditor linear apenas o
intercepto, € usado para identificar qual parte da variancia total pode ser
atribuida ao nivel 1 e qual porcentagem ao nivel 2. O modelo
incondicional serve como uma linha de base para comparar os modelos
subsequentes. A partir deste modelo pode ser feita a particdo da variancia
em duas partes, uma parte que pode ser atribuida ao nivel 1 e uma parte
que pode ser atribuida ao nivel 2. A relevancia desse modelo esta no fato
de ele permitir ao pesquisador verificar a distribuicdo da variancia total da
variavel resposta pelos niveis de agrupamento: aluno e escola (FERRAO,

2003). Se a proporcao da variancia entre as escolas for baixa (zero ou
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préximo de zero) entdo nossa hipdtese de independéncia é provavelmente
vélida e ndo encontraremos efeito no nivel das escolas, o que significa
afirmar que o desempenho escolar dos alunos independe da escola. Por
outro lado, numa situacdo extrema se a propor¢do da variancia entre as
escolas fosse 1, isso significaria que toda a variabilidade no desempenho
dos alunos seria devido a diferenca entre as escolas e as caracteristicas
individuais do aluno nada afetariam no seu desempenho.

O modelo incondicional resultou na seguinte tabela:

Tabelal Modelo 1 — Nulo ou Incondicional

Efeito fixo Coeficiente Erropadrdo  pvalue
Intercepto,yy 204,66 0,13 <(0,01
Efeito aleatorio Cor_rlpor)entes de Erro padrao
variancia
Intercepto,u; 615,94 4,65
Nivel 1, 1.615,78 1,59
Modelo de ajuste
X2 21.712.294,54
AIC 21.712.298,54

Como resultado do modelo incondicional, a proficiéncia média em
matematica ficou em 204,66, com erro padrdo de 0,13. A estimativa da
variancia entre escolas € 615,94 e da variancia entre alunos é 1.615,78. A
partir destes dados pdde-se calcular o coeficiente de correlacdo
intraclasse, que mede o quanto da variacdo total decorre das diferencas
entre 0S grupos, ou seja, entre as escolas. O calculo do coeficiente de
correlacdo intraclasse, também chamado de efeito-escola, foi efetuado da

seguinte forma:
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0 615,94
P =52+ 02, 61594+ 1.61578

= 0,2759 = 27,6%

Neste caso, a porcéo da variancia total que ocorre entre as escolas
foi de 27,6%. Valor esse similar aos encontrados em Ferrdo et al. (2001).
Segundo Franco et al. (2007), em paises europeus e nos EUA, a variancia
entre escolas usualmente esta em torno de 20%. A alta porcentagem
encontrada no Brasil € um indicativo de que nosso sistema educacional é
altamente estratificado, apresentando muita desigualdade entre as escolas.

Como o coeficiente de correlagédo intraclasse € maior que 0, existe
variancia entre as escolas, o que justifica a necessidade do modelo
multinivel.

Com a inclusdo no modelo do controle pelo nivel socioeconémico
da escola, o efeito-escola cai de 27,6% para 17,0%. Neste caso, a
proficiéncia média em matematica ficou em 207,81. O valor do
coeficiente associado a covariavel (4,26) indica que por cada unidade de
aumento no nivel socioeconémico da escola, a proficiéncia dos alunos
aumenta em 4,26. Como este coeficiente tem associado uma estatistica t,
cujo p-value = 0,000 < 0,05, podemos afirmar que o NSE da escola esta
relacionado a proficiéncia em matematica.

A equacdo poderia ser escrita da seguinte forma:

Proficiéncia em Matematica;
= 207,81+ 4,26 * NSE da escola + (uoj + ri]-)
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Além disso, pode-se dizer que o0 modelo com a adicdo da variavel
de Nivel 2 — NSE da escola — conseguiu explicar 46,2% da variacdo da
media de matematica entre as escolas.

A importancia do processo de selecdo e da composi¢édo dos alunos
nas escolas é demonstrada pelo valor de 46,2%. Neste sentido, as escolas
que reunem alunos com nivel socioecondmico mais elevado obtém
melhor desempenho em Matematica que as escolas que recrutam alunos
com um nivel socioecondmico mais baixo.

Ja a adicdo no modelo da variavel de nivel socioecondmico do
aluno, no Nivel 1, permite analisar a relag&o entre o nivel socioecondémico
do aluno e a media alcangada em matematica dentro das escolas. O
intercepto representa a proficiéncia em matematica e foi estatisticamente
significativo y00 = 208,44, p < 0,001. O nivel socioecondémico foi
também estatisticamente significativo y01 = 0,78, p < 0,001, indicando
que os estudantes com alto nivel socioeconémico tém média mais alta em
matematica. Neste caso, a adi¢do da variavel de nivel socioeconémico do
aluno conseguiu explicar cerca de 2,2% da variacdo entre os alunos.

O dltimo passo foi a construcdo do modelo completo, com todas
as variaveis selecionadas, inclusive com a insercdo de efeitos de interacao
entre a varidvel de nivel socioecondmico da escola com as demais

variaveis.
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Efeitos fixos Coeficiente Erro padrdo p value

Intercepto, v 189,21 0,55 0,00
NSE do aluno (controle) 0,65 0,01 0,00
NSE médio da escola (controle) 2,61 0,16 0,00
O aluno faz o dever de casa de matematica 16,77 0,23 0,00
O aluno cursou creche ou pré-escola 6,77 0,08 0,00
Frequéncia em que o aluno 1& 1,99 0,01 0,00
Professor estatutario 1,94 0,11 0,00
O aluno V& os pais lendo 1,90 0,14 0,00
Professor usa livro didatico 1,31 0,44 0,00
Avaliacdo da qualidade do livro didatico 1,27 0,11 0,00
Professor tem po6s-graduacéo 1,18 0,10 0,00
Professor usa computador 0,73 0,13 0,00
Existéncia e condicdo de uso da biblioteca 0,67 0,07 0,00
E:L;ssgglc;a e condicdo de uso dos recursos 0,21 0,01 0,00
Avaliacdo dos equipamentos da escola 0,10 0,02 0,00
Cesenvol préticss pedagogicas 005 001 000
Ocorréncia de violéncia na escola -0,39 0,02 0,00
Avaliacgéo da seguranga da escola e alunos -0,52 0,04 0,00
E;;g I(;lonversam sobre 0 que acontece na 129 0,09 0,00
Aluno trabalha fora de casa -8,34 0,10 0,00
Aluno ja foi reprovado alguma vez -19,90 0,08 0,00
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Efeitos fixos Coeficiente Erro padrédo p value
Inclinagdo NSE escola/Desempenho

O aluno cursou creche ou pré-escola 0,70 0,02 0,00
O aluno faz o dever de casa de matematica 0,67 0,06 0,00
Professor estatutério 0,13 0,03 0,00
Frequéncia em que o aluno 1& 0,09 0,00 0,00
O aluno V& os pais lendo 0,06 0,03 0,07
Eséz Ic;onversam sobre o que acontece na 0,00 002  099*
Professor usa livro didatico -0,07 0,13 0,59*
Professor tem pos-graduacéo -0,07 0,03 0,01
Avaliacdo da qualidade do livro didatico -0,08 0,03 0,01
Aluno trabalha fora de casa -0,67 0,03 0,00
Aluno ja foi reprovado alguma vez -1,31 0,02 0,00
Efeitos aleatdrios Variancia Erro padrao p value
Intercepto, uy; 256,47 2,90 0,00
Erro Nivel 1, r;; 1435,97 1,73 0,00
Modelo de ajuste

X2 14.492.720,43

AIC 14.492.734,43

* O coeficiente ndo é significativo, p > 0,05.

O modelo completo, que insere todas as variaveis analisadas, com

controle pelo nivel socioecondmico do aluno e da escola, indica que 0s

fatores que mais impactam positivamente o desempenho médio do aluno

do 5° ano do ensino fundamental em matematica sdo o empenho do aluno

em fazer o dever de casa, o fato de o aluno ter entrado na escola, na

creche ou na pré-escola, a frequéncia com que o aluno Ié jornais, livros,

revistas e sites na internet, o fato de o regime trabalhista do professor ser
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estatutario, além de o aluno ter os pais como exemplo de leitores. Por
outro lado, os fatores que mais impactaram negativamente o desempenho
do aluno foram o fato de ele ja ter sido reprovado alguma vez, o fato de
ele trabalhar fora de casa e a frequéncia com que ele costuma ir a
bibliotecas, cinemas, museus e apresentacdes teatrais e de danca ou
musica.

A interpretacdo que se da é que com controle pelo nivel
socioecondmico, o fato de o aluno fazer o dever de casa de matematica
aumenta em torno de 16,77 pontos seu desempenho em matematica. A
mesma Vvariavel esta associada a aumento, em média, de 0,67 pontos no
coeficiente de interacdo com o NSE. Isso significa que 0 aluno com maior
nivel socioecondmico tem um efeito maior no desempenho em
matematica, quando faz o dever de casa de matematica, que um aluno
com menor nivel socioeconémico; por outro lado, o aluno que faz o dever
de casa tem um efeito menor quando o nivel socioeconémico é mais
baixo.

Pode-se perceber pelo modelo final que, uma vez controlada a
variavel que representa a composicdo socioecondmica do aluno e da
escola, o nivel socioeconémico individual ficou com uma contribuicéo
pequena (0,65). Ou seja, 0 efeito dos fatores socioeconémicos ocorre em
termos da seletividade da escola, ndo da sua composicéo interna.

O coeficiente do NSE meédio da escola também nos diz que
estudar em uma escola com uma unidade de nivel socioecondmico médio
mais alto, ja € suficiente para aumentar em 2,61 pontos a proficiéncia em

matematica.
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Por fim, cabe acrescentar que o modelo completo é capaz de
explicar 11,1% do total de variancia do nivel 1 e 58,4% do total de
variancia do nivel 2, considerando o modelo nulo como ponto de

referéncia.



50

5 DISCUSSAO

Nem sempre € possivel fazer uma comparacdo precisa dos
resultados encontrados acima com os achados em trabalhos similares,
uma vez que cada pesquisador utiliza fatores diversos no modelo
aplicado. No entanto, chamam atencdo algumas coincidéncias em termos
de fatores que mais influenciam positivamente e outros que influenciam
negativamente a proficiéncia dos alunos.

Como fatores que influenciam positivamente o desempenho dos
alunos, encontramos correspondéncia no que se refere a frequéncia a pre-
escola (CURI; MENEZES-FILHO, 2009) alem do regime de contratacéo
do professor ser estatutario (GUIMARAES; CARNOQY, 2012).

Fazer o dever de casa também é apontado como um dos principais
fatores de desempenho dos alunos por Andrade e Laros (2007), Andrade,
Marciano e Laros (2012), Jesus e Laros (2004), Machado et al. (2008) e
Moreira e Jacinto (2013).

Ja Leite, Beltrdo e Ferrdo (2002) encontraram a existéncia de
biblioteca como um fator com bastante influéncia positiva na proficiéncia
dos alunos. No entanto, o trabalho analisou apenas o0s aspectos fisicos da
escola. Este trabalho também aponta a existéncia de biblioteca como um
fator positivo, mas com uma influéncia nao téo elevada.

Por outro lado, como fatores negativos, diversos trabalhos
convergem com este, apontando o atraso escolar (repeténcia) e o trabalho
infantil como os principais fatores prejudiciais do desempenho escolar
(ANDRADE; LARQOS, 2007; ANDRADE; MARCIANO; LAROS, 2012;
FERRAO; BELTRAO; SANTOS, 2002b).
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Bezerra e Kassouf (2006) analisaram separadamente escolas
urbanas e escolas rurais. Apesar de fatores como o atraso escolar e a
renda familiar se mostrarem significativos em ambas, o trabalho infantil
se mostrou significativo apenas na escola urbana, enquanto que recursos
educacionais, como computadores e bibliotecas, foram significativos
apenas nas escolas rurais. Este artigo ndo teve a pretenséo de diferenciar
as escolas urbanas das escolas rurais, porém, se considerar que ha mais
escolas urbanas que escolas rurais, e consequentemente o peso das escolas
urbanas é maior neste estudo, pode-se dizer que os resultados também
foram convergentes.

Um ponto que merece mais aten¢do, uma vez que nao apresentou
0 resultado esperado, diz respeito a influéncia negativa quando pais
conversam sobre o que acontece na escola. Cabe acrescentar que em
trabalho semelhante, Jesus e Laros (2004) também identificaram um
efeito negativo do apoio dos pais no desempenho dos alunos em
portugués.

Em estudo recente, United Nations Educacional, Scientific and
Cultural Organization - UNESCO (2015) avaliou o desempenho escolar
no ensino fundamental em 15 paises da América Latina e Caribe,
incluindo o Brasil. O estudo permitiu aprofundar melhor a influéncia dos
pais no desempenho escolar dos alunos. De acordo com o estudo, no
Brasil, o desempenho dos estudantes melhora quando os pais
acompanham os resultados obtidos na escola, apoiam os filhos e chamam
a atencdo deles. No entanto, o desempenho piora, quando 0s pais

supervisionam e ajudam sempre nas tarefas escolares, tirando a



52

autonomia dos filhos. O questionario da Saeb ndo permite tal
aprofundamento, o que pode ter implicado esse resultado n&o esperado.
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6 CONCLUSOES

O trabalho teve como objetivo maior identificar a influéncia de
fatores passiveis de intervencdo pela gestdo publica sobre a proficiéncia
em matematica dos alunos do 5° ano (42 série) do ensino fundamental nas
escolas publicas do Brasil. Para isso, 0s resultados encontrados por meio
do modelo hierarquico linear nos forneceu a influéncia de diversos fatores
sobre a média de proficiéncia em matematica dos alunos.

As analises dos resultados desta pesquisa convergem em relacéo
ao conhecimento produzido por outros pesquisadores, ou seja, a
proficiéncia em matematica sofre influéncias significativas de fatores
como o dever de casa, creche/pré-escola, repeténcia, trabalho infantil e
valorizacdo do professor. Corroborando com a perspectiva dos
professores, apurada também por meio dos microdados do Saeb 2011, a
analise dos resultados nos indica que os fatores que mais impactam estao
ligados ao empenho dos alunos, aliado ao contexto familiar e social em
que vivem.

Embora esses fatores nem sempre permitam uma intervengédo
direta da gestdo publica, é possivel que politicas atuem no sentido de
melhora-las. Em relacdo ao dever de casa, ha espaco para orientar 0s
professores e capacita-los para dar mais énfase em passar e corrigir o
dever de casa. Por outro lado, no que se refere a repeténcia, Ferrdo,
Beltrdo e Santos (2002b) sugerem que o regime de promocao automatica,
pelo menos nas escolas puablicas, pode contribuir para a correcdo da

defasagem idade-série sem perda da qualidade na educacéo.
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Além disso, cabe destacar que a intencdo do governo federal em
construir mais de 1.500 creches, por meio da Agenda de Atencdo Basica a
Primeira Infancia — Brasil Carinhoso, também contribui fortemente para a
melhoria da educacdo, uma vez que a frequéncia a creche ou pré-escola
foi um dos fatores com maior impacto na proficiéncia. A ampliagdo na
oferta de vagas nas creches deve permitir que mais criangas tenham
acesso a elas. Como era de se esperar, 0s resultados do modelo multinivel
também indicam que o combate ao trabalho infantil € um forte
instrumento de melhoria no desempenho escolar dos alunos. Por fim, a
contratacdo dos professores pelo regime estatutario também é um fator de
melhora na qualidade da educacéo.

Em geral os resultados foram os esperados, exceto em relacdo as
variaveis relativas a frequéncia do aluno em atividades culturais, o fato de
0S pais conversarem sobre 0 que acontece na escola e a avaliacdo da
seguranca da escola e alunos. Aprofundar a analise para entender esses
resultados foge do escopo deste trabalho, ficando como sugestdo para

futuros estudos.
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PUBLIC TEACHING OF MATHEMATICS: AN ANALYSIS OF
DETERMINING FACTORS OF THE PERFORMANCE OF 5™ YEAR
STUDENTS OF BRAZILIAN PUBLIC SCHOOLS

ABSTRACT

The ever-higher demand for quality education requires a more
abundant knowledge of the factors that affect student performance,
allowing a better orientation of public policies. The present work aimed at
identifying the influence of factors susceptible to intervention by public
management over the proficiency in mathematics of 5" year students of
Brazilian public schools, in order to verify the relation between these
factors and student performance. The study used data obtained from the
Primary Education Evaluation System (Saeb/Prova Brasil) of 2011,
applying the multilevel regression model to determine the results. The
result analysis of this research converged in relation to the knowledge
produced by other researchers. It indicates that the most affecting factors
of school performance are generally connected to student commitment,
allied to family and social contexts in which they are inserted, especially
factors such as commitment in homework, frequency in day-
care/preschool, grade retention, child labor and teacher appreciation.

Keywords: Educational evaluation. SAEB. Performance in mathematics.
Hierarchy linear models.
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ANEXOS

ANEXO A - A varidvel de Nivel Socioecondmico do Aluno — NSE foi
construida por meio do questionario socioecondémico respondido pelo
aluno, que faz parte dos microdados do Saeb 2011. A classificagdo
socioecondmica é computada por meio do somatério da pontuacdo, que

vai de 0 a 46 como segue:

Quantidade de Itens

Item Questéo olil2l3 4 0u

+
Televisdo em cores 05 01 2 3 3
Radio 06 0 1 2 3 3
Banheiro 14 0 4 56 7
Automovel 12 0 4 7 9 9
Empregada mensalista 15 8 0 3 4 4 4
Maquina de lavar 1 §" 0 2 2 2 2
Videocassete e/ou DVD 07 E 0 2 2 2 2
Geladeira 08 0 4 4 4 4
g:laaeggirrgagjgleg;c)) independente ou parte da 09 e 10 02 2 2 2
Na sua casa tem computador? Sem internet 13 0 1 11 1
Na sua casa tem computador? Com internet 13 0 2 2 2 2

Obs.: Foram excluidos os alunos com respostas a pelo menos um item em branco ou
anulado.

A essa pontuacdo também é somada a pontuacdo que indica o grau de
instrucdo da pessoa responsavel pelo aluno, que no caso, foi considerada a

de maior escolaridade (questdes 19 e 23):
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Grau de instrucéo do pai, mée ou pessoa responsavel pelo aluno Por;;uag
Analfabeto/ Primério incompleto Analfabeto/ Fundamental 1 Incompleto 0
Primério completo/ Ginasial incompleto Fundamental 1 Completo /

Fundamental 2 Incompleto 1
Ginasial completo/ Colegial incompleto Fundamental 2 Completo/ Médio
Incompleto 2

Colegial completo/ Superior incompleto Médio Completo/ Superior
Incompleto

Superior completo Superior Completo

A partir do somatorio da pontuacdo acima, é possivel recodificar para
uma escala ordinal que varia de 1 (muito pobre) até 6 (muito rico),

classificando os alunos entre as classes A a D/E, que resulta na seguinte

distribuigéo:

Pontuagio Recodificagdo Classe Total de alunos %
35a46 6 A 78568 35
29a34 5 Bl 243189 10,7
23a28 4 B2 564.691 24,8
18a22 3 C1 647.010 285
14 a17 2 C2 496.046 21,8

0al3 1 D/E 244528 10,8
| Total | 2.274.031 100,0

Para efeito de comparacdo com a metodologia do Novo Critério de
Classificacdo Econémica Brasil — CCEB, da Associacdo Brasileira de
Empresas de Pesquisa (Abep), segue abaixo tabela de distribuicdo da
populacdo com informaces referentes ao levantamento socioeconémico
2011, realizado em 9 regides metropolitanas pelo IBOPE Midia, que

apresenta uma distribuicdo semelhante:



Classes

Classe Al

Classe A2
Classe B1

Classe B2

Classe C1

Classe C2

Classe DE

Total

Fonte: Associacdo Brasileira de Empresas de Pesquisa - ABEP (2013).

0,6 0,4
35 2,8
4,5 6,5
9,50 13,0
17,0 20,6
30,6 281
34,3 28,6
100,0 100,0

0,4 0,4

1,6 3,6

6,1 9,6
12,58 82179
219 26,7
37,60 11235
25,9 143
100,0 100,0

0,1 0,7
3,2 4,0
104 10,7
20,0 26,2
283 284
23,8 19,6
142 104
100,0 100,0

0,6 0,9
7,2 6,3
146 104
26,8 25,9
240 284
170 194

9,8 8,7
100,0 100,0

0,8
7,7
15,7
24,9
24,9
16,3

9,7

100,0
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9 Grandes
Areas

0,5
4,0
10,0
21,8
26,3
22,5

14,9

100,0
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RESUMO

A execuc¢do orcamentaria em conjunto com o arranjo administrativo
expressam 0s interesses politico-econdmicos com maior poder de
influéncia sobre as decisbes de gasto do Estado em cada época.
Considerando isso, este trabalho examinou a evolugdo dos gastos publicos
a fim de identificar se os gastos sociais e, em especial, a educacdo, foram
priorizados em algum momento, no periodo compreendido entre 2000 e
2014. Buscou-se identificar as prioridades destacadas em cada Plano
Plurianual, no sentido de revelar as intencbes de cada governo,
confrontando com o resultado auferido, ou seja, a evolugdo da
participacdo de cada tematica no orcamento executado, assim como 0
arranjo alocativo de servidores publicos nos orgdos. Os resultados
revelaram que as prioridades anunciadas pelos presidentes eleitos foram
parcialmente executadas, revelando dificuldades de planejamento e/ou
sobreposicdo de interesses. Em geral, pode-se dizer que a principal
estratégia anunciada pelos governos foi criar um circulo virtuoso de
crescimento comprometido com a inclusdo social e a redugdo das
desigualdades. No entanto, a prioridade dada para as despesas com
encargos da divida, como pretexto de um compromisso com a
estabilidade econdmica, acaba se sobrepondo as decisbes de
planejamento, consequentemente, o foco das atencGes governamentais
passa para o0 curto prazo e o que foi planejado ndo é realizado como
esperado. Mesmo assim, apesar dessa dificuldade, observou-se no periodo
um esforco de direcionamento para as areas sociais, e em especial, para a
educacdo, seja em nivel de recursos orcamentarios, seja em nivel de forca
de trabalho. O sentido de se considerar como alcance parcial é que,
partindo das prioridades anunciadas nos Planos Plurianuais, esperava-se
uma direcdo maior nesse sentido.

Palavras-chave: Orcamento publico. Decisdes de gasto do Estado.
Interesses politico-econémicos. Execucdo or¢camentaria. Educacéo.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico tem sido objeto de pesquisas nos ultimos 70
anos, especialmente por refletir uma arena em que atores com interesses
difusos buscam a satisfacdo de suas demandas. No Brasil, podem-se citar
os estudos de Abrucio e Loureiro (2004), Giacomoni (2009) e Matias-
Pereira (2007). Ponto de entendimento comum entre esses estudiosos é
que o Estado ndo possui recursos suficientes para suprir todas as
necessidades da sociedade e, por consequéncia, tem de escolher em quais
demandas alocara os recursos escassos provenientes dos seus tributos
financiadores.

Neste sentido, acompanhar a elaboracdo e execucdo dos
orcamentos publicos € uma tarefa de extrema importancia para todo
cidaddo, seja para conhecer o destino de seu dinheiro pago em impostos,
seja para cobrar do governante a efetividade do gasto.

No entanto, escolher em quais demandas 0S recursos serdo
aplicados ndo é uma missao simples. A decisdo de alocacdo dos recursos
arrecadados pelo governo é realizada pelos poderes Executivo e
Legislativo e envolve uma disputa de interesses de classes, setores,
regides, entes, entre outras forcas politicas, alem dos ideais, conviccdes e
interesses dos grupos detentores de poder. Nessa perspectiva, 0 orcamento

funciona como uma arena politica
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na qual se manifestam e se expressam esses interesses,
permitindo compreender por que uma estrutura de gastos
ideal dificilmente é garantida pela realidade do Estado
interpenetrado, em suas varias dimensoes e instancias, por
forgas politicas que atuam para defender os interesses de
guem representam e negociam as decisfes de seus gastos, de
forma a acomodar e garantir seus ganhos (OLIVEIRA,
2009, p. 123).

Segundo Oliveira (2009), a estrutura da despesa governamental
revela, em cada realidade e em cada contexto histérico, as forgas
econdmicas e politicas com maior poder de influéncia sobre as decisdes
de gasto do Estado, ou seja, as que conseguem acomodar no orgamento
Sseus interesses.

A maioria dos trabalhos acerca dos gastos publicos trata do seu
impacto sobre o crescimento econdémico e sobre a renda, no entanto,
pouco se fala sobre os determinantes politicos da alocagdo do gasto e
sobre as disputas em torno do orcamento (DIVINO; SILVA JUNIOR,
2012; ROCHA; GIUBERTI, 2007; SILVA; SANTOLIN, 2012).

Este trabalho busca investigar a evolucdo dos gastos publicos a
fim de identificar se os gastos sociais e, em especial, a educagdo, foram
priorizados em algum momento, no periodo compreendido entre 2000 e
2014. Deste modo, poderdo ser esclarecidos quais interesses
predominaram em cada momento e se as intencdes anunciadas pelos
governantes no inicio do mandato foram efetivamente perseguidas.

O texto segue com uma descricdo das teorias que buscam explicar
as transformacdes nos gastos publicos, seguida da metodologia adotada
no desenvolvimento do estudo. Em seguida, apresenta os resultados

obtidos da analise das prioridades elencadas nos Planos Plurianuais, da
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analise da composicdo do orcamento e da andlise da alocacdo dos
servidores publicos federais nos 6rgdos administrativos. Por fim, é
realizada uma discusséo acerca das dificuldades que o governo enfrenta
ao tentar implementar uma agenda proposta e encerra-se com a conclusao

do trabalho.
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2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

Oliveira (2009), ao estudar as teorias que explicam o crescimento
e a composi¢do dos gastos publicos, identificou trés tipos de teorias. Uma
que se preocupa em demonstrar a tendéncia de crescimento dos gastos
publicos e arrolar suas causas, sem se preocupar em compreender as
forgas que interagem no seu interior e influenciam suas decisdes, na qual
se encontram Wagner, Peacock e Wiseman. Outra que se apoia na
hipdtese das falhas de mercado, sugerindo funcdes (alocativa, distributiva
e estabilizadora) que devem ser exercidas pelo Estado para corrigir as
ineficiéncias do sistema. Por fim, a terceira, que procura apreender como
a disputa se trava dentro do orgamento e como 0s interesses representados
no Estado influenciam e moldam sua estrutura de gastos, bem como as
consequéncias gque essa situacdo pode ocasionar para a saude financeira.
Nessa perspectiva, “a politica perpassa todo o Estado, invade e se
expressa no orcamento, mas diferem a forma e os objetivos de sua
instrumentalizacdo, bem como o0s beneficiarios e os resultados finais dos
gastos por ele realizados” (OLIVEIRA, 2009, p. 125). Fazem parte dessa
Gltima perspectiva as escolas neoliberal e marxista.

Oliveira (2009) chega a conclusdo de que a teoria marxista,
expressa na visdo de James O'Connor, € a que fornece os melhores
elementos para a compreensdo do crescimento e da composicdo dos
gastos publicos, seja porque se apoia em leis tendenciais do capitalismo
para demonstrar a necessidade do Estado para assegurar sua lucratividade
e reproducdo por meio do aumento dos gastos publicos, como também

porque desvela como a necessidade de legitimar o sistema — e com isso
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garantir o consenso entre classes dominantes e dominadas — atua nessa
mesma direcdo e influencia a sua composi¢cdo. Ou seja, é possivel notar,
por meio das propostas e resultados dos gastos orcamentarios do Estado,
uma “leitura” dos que mais dele se beneficiam, em cada época, que sdo
basicamente definidas sob a influéncia dos que exercem maior controle
sobre as suas decisdes. Assim, em cada etapa historica, predominam, no
orgamento, os interesses da fracdo de classe hegemonica.

Em seu livro “USA. A Crise Fiscal do Estado”, James O'Connor
investiga a politica fiscal norte-americana, assim como a crise fiscal do
Estado, definindo-a como uma propensdo para que os gastos do Estado
sejam superiores ao volume das receitas fiscais. Mesmo sendo um estudo
focado nos EUA do pds-guerra, o autor afirma que a "Teoria da Crise
Fiscal" pode ser aplicada aos demais paises de capitalismo adiantado.

O’Connor (1977) investiga o papel do Estado por meio das
decisBes orcamentarias e do sistema tributario no processo de acumulacao
de capital, além de seu relacionamento com setores econdmicos e grupos
de interesse em disputa dentro da sociedade capitalista. Desta forma, ele
destaca que o Estado capitalista tem de tentar desempenhar duas funcdes
basicas e muitas vezes contraditorias: acumulacdo (criar condigcdes
favoraveis para a reproducdo do capitalismo) e legitimacdo (assegurar a
reproducdo da forca de trabalho, com a qual busca garantir a coesdo e o
consenso das classes e fracbes de classes em torno de um projeto
econémico hegemdnico).

Assim, as duas funcdes estatais (acumulacdo e legitimacgdo)
correspondem, respectivamente, a dois tipos de gastos: Capital Social e

Despesas Sociais. Capital Social, assim definido por O’Connor (1977),
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séo 0s gastos destinados ao aumento da produtividade dos trabalhadores e
a reducdo dos custos de reproducdo da forca de trabalho. Ja as Despesas
Sociais, sdo 0s gastos destinados a lidar com os efeitos do processo de
acumulacéo e, portanto, visam garantir a harmonia social e a legitimacao.
Dessa forma, para O’Connor (1977), mesmo que indiretamente, todas as
despesas estatais buscam responder as necessidades do capital.

Isto quer dizer que

o0 Estado deve tentar manter, ou criar, as condi¢cbes em que
se faca possivel uma lucrativa acumulacdo de capital.
Entretanto, o Estado também deve manter ou criar
condicBes de harmonia social. Um Estado capitalista que
empregue abertamente sua forca de coacdo para ajudar uma
classe a acumular capital a custa de outras classes perde sua
legitimidade e, portanto, abala a base de suas lealdades e
apoios. Porém, um Estado que ignore a necessidade de
assistir o processo de acumulacdo de capital arrisca-se a
secar a fonte de seu proprio poder, a capacidade de producédo
de excedentes econ6micos e 0s impostos arrecadados deste
excedente (e de outras formas de capital) (O’CONNOR,
1977 apud ARRETCHE, 1995, p. 20).

O’Connor (1977) entende que as decisdes orgamentarias seriam
pressionadas pelos interesses politico-econémicos de certos setores e
grupos sociais privilegiados pelo sistema capitalista e, a0 mesmo tempo,
ndo poderiam deixar de destinar recursos para as classes menos
favorecidas, com a finalidade de assegurar o bem-estar social, dentro dos
limites convenientes ao alcance da harmonia social, indispensavel a
manutencdo da prépria acumulacdo, base do sistema capitalista. Percebe-

se que o autor busca sempre reforcar a ideia da existéncia de uma relacao

de funcionalidade entre Estado e setores do capital.
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Essa mesma ideia é compartilhada por Offe (1972), que defendia
uma concepcao funcionalista do welfare state, segundo a qual “os
programas sociais seriam fundamentalmente uma forma de
corrigir/compensar disfuncionalidades, expressas no plano social, da
operagdo do sistema capitalista” (ARRETCHE, 1995, p. 27). Vislumbra-
se que Offe (1972) também ndo acreditava nas escolhas politicas na
emergéncia de programas sociais, pois seriam as condigdes econdmicas e

sociais que determinariam a emergéncia destes programas:

Plataformas dos partidos e resultados eleitorais parecem néo
ter influéncia na percentagem do orcamento estatal que é
gasto para fins de welfare ou em novos programas de
welfare que sdo criados. Muito mais importantes como
determinantes das politicas sdo variaveis econdmicas tais
como o crescimento da produtividade, a extensdo da
mobilidade social, o nivel tecnoldgico das industrias
basicas, o tamanho e composi¢cdo da forca de trabalho, a
estrutura de idade da populacdo e outros indicadores
macroecondmicos e macrossociolégicos (OFFE, 1972 apud
ARRETCHE, 1995, p. 27).

Nessa perspectiva, Oliveira (2009) identifica que, no contexto
atual, predominariam os interesses do capital financeiro, que fazem com
que as despesas financeiras com o pagamento de juros da divida publica
ganhem maior importancia na estrutura de gastos publicos, em relacdo aos
gastos com o setor produtivo. O autor também chega a conclusao de que a
estrutura de gastos publicos no Brasil ndo atua no sentido de redistribuir a
renda da populacdo. O compromisso com o ajuste fiscal e o pagamento
dos juros da divida, segundo Oliveira (2009), levaram a uma elevada e
crescente regressividade do sistema tributario, a uma brutal elevacdo da

carga tributaria, a um aumento do custo da producdo (custo Brasil),
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reducdo da renda disponivel da sociedade e a uma desconstrucdo
federativa, devido a reducdo gradativa da participacdo relativa dos
governos subnacionais no “bolo tributario”.

Segundo Oliveira (2009), um Estado comprometido com o social,
0 que seria o resultado de uma correlacdo de forcas politicas mais
favoraveis para as classes dominadas ou mesmo das necessidades de
reproducédo do sistema, tende a priorizar, em sua estrutura, maiores gastos
com politicas sociais, como no caso do welfare state.

Diante da conclusdo de Oliveira (2009), e considerando que
diversas publicacdes do governo federal (BRASIL, 2008, 2013b, 2014)
exprimem a ideia de comprometimento com o social, este artigo procura
analisar empiricamente a evolucdo da composicdo do orcamento federal,
a fim de corroborar ou ndo com esse entendimento.

Para isso, serd assumida como verdadeira a premissa de que o
orcamento exprime de fato os interesses politico-econémicos dos

setores/classes dominantes em cada época.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este trabalho se enquadra na categoria de investigacdo
denominada por Collis e Hussey (2006) como pesquisa descritiva. Para
estes autores, esta modalidade tem por objetivo descrever a natureza e
comportamento do fendmeno administrativo objeto de andlises. Esta
especificidade permitiu a investigacdo do comportamento dos gastos
publicos, particularizando a evolugdo dos investimentos realizados entre
2000-2014 na éarea social, incluindo a educacédo. Para tanto, procurou-se
realizar analises levando-se em consideracdo as seguintes dimensdes: a)
as prioridades elencadas nos Planos Plurianuais; b) a evolucdo da
composicao orcamentaria; e c) o arranjo alocativo de servidores publicos.
A primeira como uma medida dos interesses revelados pelo governo
(intencdes) e as duas Ultimas como avaliacdo do resultado da disputa de
interesses em torno dos gastos publicos (execucdo), no sentido de revelar
quais se sobressairam.

Entre as diferentes motivacOes para a escolha do referido periodo
destacam-se 0 aumento da aplicacdo de recursos na area social e a
incorporacdo dos periodos dos ultimos quatro Planos Plurianuais.

A escolha do ano 2000 como inicio da analise também tem relacéo
com a incorporacdo, no Plano Plurianual 2000-2003, de uma Visdo
estratégica, da qual deriva objetivos estratégicos, que possibilitam o
delineamento de uma imagem de sociedade que se quer atingir, ou seja,
um “Projeto de Governo” (CORE, 2001, p. 27). Os Planos Plurianuais
dos anos seguintes mantiveram esse padrdo. Desta forma, a identificacdo

desse “Projeto de Governo” ¢ parte essencial deste trabalho, servindo
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como ponto de partida para confrontar com o realizado na execugao
orcamentaria.

Além disso, as modificagdes administrativas e estruturais
ocorridas no processo de orcamentacdo a partir do ano 2000, mais
especificamente a reestruturacao da Classificacdo Funcional-Programatica
instituida pela Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, atualizou a
discriminacdo da despesa por funcdes de que tratam o inciso I, do § 1°, do
art. 2° e 82° do art. 8°, ambos da lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964.
Essas modificacbes, segundo o Manual Técnico de Orcamento da
Secretaria de Orcamento Federal (BRASIL, 1999a), relativo as instrucoes
para elaboracdo da proposta orcamentaria da Unido para o exercicio de
2000, representaram um importante passo no sentido da modernizacao
dos processos de planejamento e orgcamento, com aplicabilidade a Unido,
Estados e Municipios, tendo como escopo principal a busca para o setor
publico de uma administragdo menos burocratica e mais gerencial, com
efetiva orientacdo para resultados.

Na andlise de dados secundarios, que serviram de referéncia para
0 desenvolvimento desta pesquisa descritiva, empregaram-se alguns
fundamentos de estatistica descritiva e de representacdo grafica como
recurso de evidenciacdo do comportamento dos gastos publicos na area
estudada. A base de dados secundarios foi composta pelas despesas
empenhadas e liquidadas anualmente no Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social, obtidas por meio de extracdo do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento — SIOP. Conforme previsto no art. 63 da Lei
n® 4.320/1964, a liquidacdo consiste na verificacdo do direito adquirido

pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
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respectivo crédito e tem como objetivos: apurar a origem e 0 objeto do
que se deve pagar; a importancia exata a pagar; e a quem se deve pagar a
importancia, para extinguir a obrigagdo. A liquidacdo das despesas com
fornecimento de bens ou com servigos prestados tem por base: o contrato,
ajuste ou acordo respectivo; a nota de empenho; e os comprovantes da
entrega de material ou da prestagéo efetiva do servigo (BRASIL, 1964).

Para a identificacdo da area em que foi realizado o gasto, o ideal
seria utilizar a classificacdo por programas, que é mais detalhada. No
entanto, por ela ser muito instavel, sendo redefinida a cada PPA, n&o seria
possivel a analise da evolucdo das despesas em varios exercicios. Neste
sentido, foi utilizada a classificacdo funcional da despesa, a qual é
formada por fungdes e subfungdes e busca responder basicamente a
indagacdo “em que areas de despesa a agdo governamental serd
realizada?” (BRASIL, 2015). Para Giacomoni (2009), a classificacao
funcional é importante para identificar quais 0s montantes de recursos
aplicados nas areas de Educacdo, Saude, Transportes etc, de forma a
saber, por exemplo, se as aplicacbes dos Municipios no Ensino
Fundamental vém crescendo e em que propor¢éo. Cada atividade, projeto
e operacdo especial identifica a funcdo e a subfuncdo as quais se
vinculam.

A finalidade principal da classificacdo funcional é fornecer as
bases para a apresentacdo de dados e estatisticas sobre 0s gastos publicos
nos principais segmentos em que atuam as organizaces do Estado. De
acordo com Burkhead (1971), a classificacdo funcional pode ser chamada

classificacdo para os cidaddos, uma vez que proporciona informacdes
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gerais sobre as operagbes do Governo, que podem ser apresentadas em
uma espécie de orcamento resumido.

A funcdo pode ser traduzida como o maior nivel de agregagdo das
diversas areas de atuacdo do setor publico. Reflete a competéncia
institucional do 6rgdo, como, por exemplo, cultura, educacdo, salde,
defesa, que guarda relacdo com os respectivos Ministérios. Ha situacfes
em que o 6rgdo pode ter mais de uma funcéo tipica, considerando-se que
suas competéncias institucionais podem envolver mais de uma éarea de
despesa. Nesses casos € selecionada, entre as competéncias institucionais,
aquela que esta mais relacionada com a agéo.

A atual classificacdo funcional instituida pela Portaria n° 42, de 14
de abril de 1999, do entdo Ministério do Orgamento e Gestdo (BRASIL,
1999b), é composta de um rol de funcGes e subfuncbes prefixadas, que
servem como agregador dos gastos publicos por éarea de acgdo
governamental nos trés niveis de Governo. Trata-se de uma classificacao
independente dos programas e de aplicagdo comum e obrigatoria, no
ambito dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Uniao.

A funcdo Encargos Especiais engloba as despesas que ndo podem
ser associadas a um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo
corrente, tais como dividas, ressarcimentos, indenizacGes e outras afins,
representando, portanto, uma agregacdo neutra. A utilizacdo dessa funcéo,
portanto, requerer um maior detalhamento para a analise pretendida neste
trabalho.

Neste sentido, as despesas alocadas na fungao ‘“28 — Encargos
Especiais” foram separadas entre as de Juros e Amortizacdo da Divida

(Grupo de Natureza de Despesa — GND 2 e 6) e entre as Subfuncoes:
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Cooperacdo Internacional, Servigos Financeiros, Outras Transferéncias e
Outros Encargos Especiais (GND 1, 3, 4 e 5). Além disso, as agdes
orcamentarias que se referiam a financiamento e/ou subsidios a
determinados setores foram realocadas nas fungbes com maior
correspondéncia’.

Ainda no que se refere a funcdo Encargos Especiais, foram
excluidas da analise as despesas referentes ao refinanciamento da divida
(Elemento de Despesa 76 - Principal Corrigido da Divida Mobiliaria
Refinanciado e 77 - Principal Corrigido da Divida Contratual
Refinanciado), as quais se referem a substituicdo de titulos anteriormente
emitidos por titulos novos, com vencimento posterior. “Neste tipo de
operagdo, usualmente conhecida como “rolagem da divida”, ndo ha
redug¢do nem ampliacdo do endividamento atual” (BRASIL, 2013a, p. 10).

Também foram excluidas as operagdes intraorcamentarias, que sao
aquelas realizadas entre Orgdos e demais entidades da Administracao
Publica integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social do
mesmo ente federativo. Portanto, representam apenas remanejamento de
receitas entre seus Orgdos. “As receitas intraorcamentarias sao
contrapartida de despesas classificadas na modalidade de aplicacdo 91 -
Aplicacdo Direta Decorrente de Operacdo entre Orgdos, Fundos e

Entidades Integrantes do Orcamento Fiscal e do Orcamento da

! Acéo - 0158 realocada em “11 — Trabalho”; Ag¢des 0369, 0C33 e 0047, realocadas
em “12 — Educagdo”; Ag¢des 00H1 e 20TP, realocadas em “04 — Administragdo”;
Agdes 00EF, 00AF, 0703, 0E64, 00CX, 00CW e 00CY, realocadas em “16 —
Habitagdo”; Ag¢des 00DD, 0265, 00GO e 0004, realocadas em “20 — Agricultura”;
Agdes 000K e OONU, realocadas em ‘22 — Induastria”; Ag¢des - 009) e 0398,
realocadas em “23 - Comércio e Servigos”; e Agdes 0459 e 00FS, realocadas em “25
— Energia”.
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Seguridade Social, que, devidamente identificadas, evitam a dupla
contagem na consolidagdo das contas governamentais” (BRASIL, 2014,
p. 18).

Para analisar o comportamento da execugdo orcamentéria, tendo
em vista o grande namero de funcdes, foi feita uma agregacdo ainda
maior das mesmas a fim de dar mais destaque as grandes areas. Segue

abaixo um resumo deste trabalho:

Tabela 1 Agregacao de fungdes e subfuncbes em determinadas areas

Funcdes | Subfuncéo | Agrupamento

01 - Legislativa ng|§lat|vo, Judiciario e Ministério
Puablico

02 - Judiciaria ng|§lat|vo, Judiciario e Ministério
Puablico

03 - Essencial 4 Justica L§g|§lat|vo, Judiciario e Ministério
Publico

04 - Administracdo Outros

05 - Defesa Nacional Area§ econdmicas, defesa e relactes
exteriores

06 - Seguranca Pablica Social (~Sem Previdéncia, Salude e
Educacdo)

07 - RelagBes Exteriores Areas econdmicas, defesa e relacOes
exteriores

08 - Assisténcia Social Social (§em Previdéncia, Salude e
Educacéo)

09 - Previdéncia Social Previdéncia Social

10 - Saude Saude

11 - Trabalho Social (?em Previdéncia, Saude e
Educacéo)

12 - Educacéo Educacéo

13 - Cultura Social (?em Previdéncia, Saude e
Educacéo)

14 - Direitos da Social (Sem Previdéncia, Saude e

Cidadania Educacéo)

Social (Sem Previdéncia, Salde e

15 - Urbanismo Educacio)
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Funcoes Subfuncéo

Agrupamento

16 - Habitacéo
17 - Saneamento

18 - Gestdao Ambiental

19 - Ciéncia e
Tecnologia

20 - Agricultura
21 - Organizacdo Agraria
22 - Industria

23 - Comércio e Servicos

24 - Comunicacoes
25 - Energia
26 - Transporte

27 - Desporto e Lazer

28 - Encargos Especiais Internacional

694 - Servicos
Financeiros
845 - QOutras
Transferéncias
846 - Outros

28 - Encargos Especiais
28 - Encargos Especiais

28 - Encargos Especiais

28 - Encargos Especiais
28 - Encargos Especiais

212 - Cooperacao

Encargos Especiais

Social (Sem Previdéncia, Salude e
Educagdo)

Social (Sem Previdéncia, Salude e
Educagdo)

Areas econdmicas, defesa e relagdes
exteriores

Areas econdmicas, defesa e relagdes
exteriores

Areas econdmicas, defesa e relagdes
exteriores

Social (Sem Previdéncia, Saude e
Educacdo)

Areas econdmicas, defesa e relacdes
exteriores

Areas econdmicas, defesa e relacdes
exteriores

Infraestrutura
Infraestrutura

Infraestrutura

Social (Sem Previdéncia, Saude e
Educacdo)

Areas econdmicas, defesa e relacdes
exteriores

Qutros
Transferéncias a outros entes

QOutros

Amortizacdo da dividat
Juros?

Elaborado pelo autor.

IGND 2 ou 6. Elementos de despesa: 71 - Principal da Divida Contratual Resgatado; 72 -
Principal da Divida Mobilidria Resgatado; 74 - Correcdo Monetéria ou Cambial da

Divida Mobiliaria Resgatada.

2GND 2 ou 6. Elementos de despesa: 21 - Juros sobre a Divida por Contrato; 22 - Outros
Encargos sobre a Divida por Contrato; 23 - Juros, Desagios e Descontos da Divida
Mobiliaria; 24 - Outros Encargos sobre a Divida Mobiliaria; 92 - Despesas de Exercicio

Anteriores - Op. Intra-Orgamentarias.
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Na sequéncia, foi levantado o quantitativo de servidores publicos
alocados em cada area por meio de extracdo do Sistema Integrado de
Administragdo de Recursos Humanos (Data Warehouse) — SIAPE de
1999 a 2014. A intencgéo foi identificar as escolhas do gestor na alocacéo
dos servidores entre as éareas, também indicando estratégias de
priorizagao.

Por fim, considerando a elevada participacdo das despesas com
juros da divida pablica na média do orcamento executado, buscou-se uma
comparagéo internacional a fim de identificar se h4 uma distor¢do ou néo
no modelo brasileiro. Neste caso, foi considerada a participagdo destes
gastos no produto interno bruto do pais, dado disponivel no site do Fundo
Monetario Internacional — FMI.
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4 ANALISES

Uma forma de se levantar as prioridades estabelecidas explicitamente
pelos governantes eleitos é analisar as orientagdes estratégicas anunciadas
por eles nos Planos Plurianuais. No entanto, para se verificar se 0 governo
seguiu essas orientacdes no decorrer dos anos, recorre-se a0 orgamento
realizado no mesmo periodo, permitindo identificar quais interesses se
sobressairam. Assim, é possivel identificar, por exemplo, se a promessa
de melhorar a educacdo ndo foi sobreposta pelos interesses financeiros.
Adicionalmente, também verificamos a evolugdo no quantitativo dos
servidores alocados em cada area do governo, abstraindo a formacao
profissional e a remuneracdo, mas buscando evidenciar a priorizacéo
administrativa adotada na realizagdo de concursos e reposicao da forca de
trabalho.

4.1 As prioridades dos Planos Plurianuais

O cenario em que foi elaborado o PPA 2000-2003 — Avanca Brasil
era marcado por restricdes ao seu financiamento e preocupacfes com a
estabilidade macroeconémica, levando-o a uma forte preocupacdo em
racionalizar e melhorar a qualidade do gasto publico.

A orientacdo estratégica do PPA 2000-2003 compreendia as

seguintes estratégias?:

2 As duas Ultimas foram incluida pelo Congresso Nacional por meio da LDO para o

exercicio de 2000.
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a) Consolidar a estabilidade econbmica com crescimento
sustentado.

b) Promover o desenvolvimento sustentdvel voltado para a
geracdo de empregos e oportunidades de renda.

c) Combater a pobreza e promover a cidadania e a inclusdo
social.

d) Consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos.

e) Reduzir as desigualdades inter-regionais.

f) Promover os direitos de minorias vitimas de preconceito e

discriminacéo.

As estratégias acima eram acompanhadas por 28 macro objetivos,
onde constavam intencGes como: sanear as financas publicas, atingir US$
100 bilhdes de exportacdo até 2002, desenvolver a industria cultural,
melhorar a gestdo ambiental, ofertar escola de qualidade para todos,
combater a fome, reduzir a mortalidade infantil, promover a garantia dos
direitos humanos, entre outros.

O PPA 2004-2007 — Brasil de Todos por sua vez, previa um
circulo virtuoso de crescimento comprometido com a incluséo social e a
reducdo das desigualdades. E frequente a preocupacdo com inclusio
social, reducdo de desigualdades, combate a pobreza e geracdo de
empregos, 0 que representa uma atencdo maior com a area social.

A estratégia do PPA 2004-2007, construido com a participacdo
direta da sociedade civil organizada e de todos o0s Orgaos responsaveis
pela implementacdo de politicas, € decomposta em trés grandes objetivos

que espelham o seu conjunto:
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a) Inclusdo social e reducdo das desigualdades sociais.

b) Crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentdvel e redutor das desigualdades
regionais.

c) Promogdo e expansdo da cidadania e fortalecimento da

democracia.

Estes grandes objetivos foram decompostos em desafios, que
expressam grandes alvos que levam a superacdo de obstaculos, a
implementacdo da Estratégia de Desenvolvimento e estdo envolvidos em
cinco dimens6es — social, econdmica, regional, ambiental e democratica.
Dentre estes desafios encontram-se o combate a fome, a reforma urbana,
0 acesso universal a educacdo e a seguridade social, a geragédo de trabalho
e renda, elevacdo da produtividade, incremento dos investimentos em
infraestrutura etc.

A preocupacdo maior com a infraestrutura aparece a partir do PPA
2008-2011 — Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacdo de
Qualidade, na esteira do Programa de Aceleracéo do Crescimento lancado
em 2007. Ainda assim, havia também a preocupacdo com a continuidade
do circulo virtuoso de crescimento comprometido com a incluséo social e
a reducdo das desigualdades, incorporando ainda uma atengdo com a
preservacdo ambiental e a integracdo territorial e com a cooperacao
federativa na formulacdo e na implementacdo das politicas publicas
prioritarias para os objetivos nacionais de desenvolvimento.

O PPA 2008-2011 apresenta como principais desafios acelerar o

crescimento econémico, promover a inclusdo social e reduzir as
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desigualdades regionais. Esses trés desafios se organizam em torno das
trés agendas prioritarias: o Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC, o Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE e a Agenda
Social. Por meio dessa agenda de prioridades e 0 conjunto de programas e
acbes do PPA, o Governo Federal visou implementar as medidas
necessarias para dar continuidade a estratégia de desenvolvimento e
alcancar dez objetivos estratégicos, entre 0s quais encontravam-se:
promover a inclusdo social e a redugdo das desigualdades, propiciar o
acesso da populacdo brasileira a educacdo e ao conhecimento com
equidade, qualidade e valorizagdo da diversidade, implantar uma
infraestrutura eficiente e integradora do Territorio Nacional, elevar a
competitividade sistémica da economia, promover 0 acesso com
qualidade a Seguridade Social etc.

O PPA 2012-2015 — Mais Brasil deu continuidade ao projeto de
desenvolvimento lancado pelo PPA 2004-2007, com destaque a
erradicacdo da extrema pobreza no ambito do Plano Brasil Sem Miséria, o
qual se organiza em trés eixos: um de garantia de renda, para alivio
imediato da situacdo de extrema pobreza; outro de acesso a Servigos
publicos, para melhorar as condi¢des de educacgdo, salde e cidadania das
familias; e um terceiro de inclusdo produtiva, para aumentar as
capacidades e as oportunidades de trabalho e geracdo de renda entre as
familias mais pobres do campo e das cidades. A execuc¢do das politicas
publicas passa a se organizar em torno de trés grandes areas: o Plano
Brasil Sem Miséria — BSM, o PAC 2 e a politica de desenvolvimento
produtivo. Foram definidos onze macrodesafios para orientar as politicas

publicas federais, assim resumidos: dar seguimento ao Projeto Nacional
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de Desenvolvimento apoiado na reducdo das desigualdades regionais,
entre o rural e o urbano e na continuidade da transformagdo produtiva
ambientalmente sustentavel, com geracdo de empregos e distribuicdo de
renda; erradicacdo da pobreza extrema; consolidar a ciéncia, tecnologia e
inovacdo como eixo estruturante do desenvolvimento econdmico
brasileiro; propiciar o acesso da populacdo brasileira a educagdo, ao
conhecimento, a cultura e ao esporte com equidade, qualidade e
valorizacdo da diversidade; promover o acesso universal a salde, a
previdéncia e a assisténcia social, assegurando equidade e qualidade de
vida; fortalecer a cidadania, promovendo igualdade de género e étnico-
racial; expandir a infraestrutura produtiva, urbana e social de qualidade;
fortalecer a democracia e estimular a participacdo da sociedade; preservar
0s poderes constitucionais, a integridade territorial e a soberania nacional,
promover a seguranca e integridade dos cidadaos, através do combate a
violéncia e do desenvolvimento de uma cultura de paz; aperfeicoar 0s
instrumentos de gestdo do Estado.

No que concerne a educacdo, apesar de todos os planos
apresentarem o tema como prioridade, pode-se notar uma preponderancia
maior no PPA 2008-2011, que apresenta 0 PDE como uma das trés
agendas estratégicas prioritarias. O PDE reiine um conjunto de iniciativas
articuladas sob uma abordagem do sistema educativo nacional, cuja
prioridade é a melhoria da qualidade da educacéo basica.

O PPA 2008-2011 previa que com a implementacdo do PDE, os
recursos alocados pelo Governo Federal a Educacdo sofreriam um
acréscimo nas despesas discricionarias de cerca de 150% de 2007 a 2011,
saltando de 9 bilhdes (2007) para 22,5 bilhdes (2011). Assim, a Unido



89

aplicaria, em educacéo, no periodo do referido PPA, cerca de 26,8% das
receitas oriundas de impostos.

O PDE se organiza em quatro eixos de a¢do: 1. Educagdo Basica
— tendo como objetivo prioritario a melhoria da qualidade da educacédo
basica publica medida pelo indice de Desenvolvimento da Educacio
Basica — IDEB; 2. Alfabetizacdo e Educagdo Continuada — tendo como
objetivo reduzir a taxa de analfabetismo e o nimero absoluto de
analfabetos; 3. Ensino Profissional e Tecnolégico — com o objetivo
principal de ampliar a rede de ensino profissional e tecnoldgico do Pais,
de modo que todos os Municipios tenham, pelo menos, uma escola
oferecendo educagéo profissional; 4. Ensino Superior — com o objetivo
de ampliar e democratizar 0 acesso ao ensino superior no Pais por meio
da ampliacdo das vagas nas instituicOes federais de ensino superior e da
oferta de bolsas do Programa Universidade para Todos — Prouni,
articulado ao Financiamento Estudantil — Fies.

Em 2007 foi sancionada a Lei n°® 11.494/2007, que regulamentou o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb. O fundo atende a
toda a educacdo basica, da creche ao ensino medio. O PPA 2008-2011
previa que o fundo atingiria R$ 8,4 bilhdes em 2011. O indice de
Desenvolvimento da Educacdo Béasica — IDEB também foi criado em
2007 e usado no PPA 2008-2011 para fixar metas de curto, médio e longo

prazo para a melhoria da qualidade da educacéo basica.
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4.2 A execucao dos orgamentos anuais: uma analise do seu

comportamento

Considerando as intencOes declaradas acima por cada governo, em
seu tempo, passa-se agora para seu contraponto, qual seja, conhecer quais
interesses de fato prevaleceram na aplicacdo dos recursos orcamentarios.

A andlise da execucdo orcamentaria no periodo destes Planos
Plurianuais evidencia uma rigidez na composicdo dos gastos publicos
federais, com pequenas alteragOes, indicando uma forte prevaléncia do
incrementalismo  no  processo de elaboragdo  orgcamentaria
(WILDAVSKY, 1964).

O gréfico abaixo com a participacdo das diversas areas no
orcamento federal mostra claramente a predominancia dos gastos com a
previdéncia social e dos encargos com a divida (juros e amortizacao). Em
relacdo as oscilagdes, nota-se certa estabilidade entre os anos de 2000 a
2014, com excecao das oscilagcdes das despesas com juros e amortizagéo e
do aumento constante na participacdo da area social (sem previdéncia,
salde e educacdo) e, em particular, da educacao, a partir do governo Lula
de 2007 a 2010.
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Grafico 1 Participacdo das despesas no Orgamento Fiscal e da Seguridade
Federal (Execucéo)

Fonte: SIOP - Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento. Elaborado pelo autor.

A tabela a seguir permite analisar melhor as variacbes de
participacdo dos gastos quantitativamente. Visualizando horizontalmente,
por area, 0s valores percentuais nas colunas representam a diferenca entre
a participacdo média do gasto publico em determinada area em relacdo a
participacdo media deste gasto no periodo 2000-2014. Sendo assim,
qguando esse valor € negativo em 1% para educacdo no governo Lula
2003-06, por exemplo, significa que a participacdo média dos gastos em
educacdo do periodo 2003-2006 foi inferior em 1% a participacdo média
dos gastos em educacdo do periodo 2000-2014. Por outro lado,

visualizando verticalmente, por mandato presidencial, pode-se verificar o
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quanto que cada area ganhou ou perdeu de participacdo no orgamento
executado.

Em destaque, nota-se a crescente participacdo relativa da area
social (sem previdéncia, salde e educacao) no orcamento federal, que no
governo Dilma (2011-2014) foi de 2,6% acima da média do periodo
2000-2014. Destaca-se também a participacdo dos gastos com educacao,
que apesar de decrescer um pouco entre o governo FHC 2000-02 e Lula
2003-06, subiu a partir de entdo e chegou a 1,7% acima da média no
governo Dilma. Por outro lado, a participacao relativa das despesas com
saude ficou praticamente inalterada no periodo. Da mesma forma, pouco
variou a participacdo das despesas com a previdéncia social, a qual

consome a maior fatia do orgamento.

FHC Lula Lula | Dilma
2000-02|2003-06|2007-10|2011-14

Amortizacéo da divida 0,7% | -0,8% | 2,1% | -1,9%
Juros 0,2% -I -0,2% | -2,4%
Previdéncia Social -0,1% | 0,7% | -14% | 0,7%

é\(;i?: :gcgg)al (Sem Previdéncia, Satde e 24% | -14% | 0,6% -
Salde 0,5% 0,0% | -0,4% | 0,0%
Educacédo -05% | -1,0% | -0,3% | 1,7%
Avreas econdmicas, defesa e relagbes exteriores | 0,8% | -0,3% | -0,3% | 0,0%
Infraestrutura 04% | -0,4% | 0,1% | 0,0%
Transferéncias & outros entes 0,0% | 05% | -0,3% | -0,2%
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico 01% | 02% | 0,0% | -0,3%
Outros 0,3% | 0,0% | 0,0% | -0,3%
Soma 0,0% | 0,09% | 0,0% | 0,0%

Quadro 2 Diferenca para a média do periodo 2000-2014
Fonte: SIOP - Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento. Elaborado pelo autor.
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A participacdo dos gastos com a amortizacdo da divida do
segundo governo Lula (2007-2010), por sua vez, ficou 2,1% acima da
média do periodo estudado (2000-2014), enquanto que no governo Dilma
(2011-2014) ficou 1,9% abaixo da media. No caso dos juros, o primeiro
governo Lula foi o que teve a maior participacéo relativa deste gasto entre
2000 e 2014, sendo de 2,5% acima da média deste periodo. A partir de
entdo a participacdo deste gasto foi decaindo, atingindo a menor
participacdo no governo Dilma (2,4% abaixo da média).

Neste sentido, pode-se perceber que 0s interesses expressos nas
orientagbes estratégicas dos Planos Plurianuais foram apenas
parcialmente  representados na  execucdo  orcamentaria.  As
correspondéncias mais notaveis foram 0s gastos sociais, expressos em
todos os planos pela preocupagdo com a pobreza, sendo que efetivamente
ganhou participacdo em todo o periodo, e 0s gastos com educacgéo,
também expressos como prioridade em todos os planos, mas que de fato
passou a ganhar participacdo apenas a partir do periodo Lula 07-10. Na
contramao, apenas o primeiro PPA analisado, FHC 00-02, apresentava
uma preocupacdo maior com a estabilidade econdmica, 0 que nos remete
ao interesse financeiro. No entanto, é evidente a predominancia deste em
todo o periodo analisado, a julgar pelo volume de recurso despendido.
Parte disso se deve as amarras criadas pela legislacdo, sedimentando o
interesse financeiro como uma despesa obrigatéria e prioritaria ante as
demais. Também ndo se nota um crescimento relativo dos gastos com
infraestrutura e com desenvolvimento produtivo, como era de se esperar a
partir do anunciado nos PPA’s, em especial, com 0 anuncio do PAC em
2007.
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4.3 Andlise da alocacdo de servidores publicos

A participacdo dos gastos com os servidores no orgamento federal
vem caindo ao longo do periodo. N& devido ao quantitativo de
servidores, como se vera mais abaixo, mas pelo aumento relativo dos
gastos em outras areas. No governo FHC 00-02 a média foi de 17,54%, ja

no governo Dilma 11-14 ficou em 13,89%.

Tabela 2 Participacdo dos grupos de Natureza da Despesa no Orgamento
Federal por governo

Grupo de Natureza de FHC 00- | Lula03- | LulaQ7- |Dilma11-
Despesa 02 06 10 14
Pessoal e Encargos Sociais 1754%  1534%  14,18%  13,89%
Juros e Encargos da Divida 12,9% 15,2% 12,5% 10,0%
Outras Despesas Correntes 47,3% 50,3% 49,7% 55,6%
Investimentos 3,1% 2,2% 4,1% 4,1%
InversGes Financeiras 4,6% 3,9% 3,4% 4,0%
Amortizacdo da Divida 14,6% 13,1% 16,0% 12,3%

Fonte: SIOP - Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento. Elaborado pelo autor.

Apesar da queda de participacdo, alguns 6rgdos tiveram aumento
no quantitativo de servidores, o que nos revela que foram priorizados,
pois a evolucdo do quantitativo de servidores também evidencia escolhas
realizadas pela administracdo, no sentido de realizacdo de concursos e
reposicdo da forca de trabalho, além de rearranjo do organograma devido
a ampliacdo de funcgdes do 6rgdo. A tabela abaixo apresenta a variagdo na
quantidade de servidores alocados em determinada area, considerando o
ano anterior ao inicio de cada mandato e o Ultimo ano do mandato de cada

presidente.
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Areas de governo FHC 99-02 | Lula 03-06 | Lula 07-10 | Dilma 11-14
Presidéncia da Republica? 17,3%
Sociais? -6,2% 9,4% 8,5% 12,8%

Educacéo -1,9% 8,6% 19,8%
Salde -11,3% 5,3% -3,0%
Justica -7,8% 32,7% 12,5% 6,2%
Administragio? -4,9% 9,1% 0,4% -1,0%
Infraestrutura® 39,4% 12,5% 17,4% 6,3%
Econdmicos® 7,0% 7,2% 10,1% -5,1%
Meio Ambiente -14,5% 19,0% 17,8% -10,6%
IC;,]lce)z\r;;l:;;,oTecnoIogla e 0,9% 1.1% 4.2%
Defesa -12,7%
Relagdes Exteriores -4,5% 7.2% 16,0% -1,4%
Total -5,4% 8,7% 7,5% 8,1%

Quadro 3 Variagcdo no quantitativo (forca de trabalho) dos Servidores
Publicos Federais Civis Ativos do Poder Executivo por areas do
governo em cada periodo de mandato presidencial

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos - SIAPE (2015).

Elaborado pelo autor.

! Inclui a Vice-Presidéncia, ABIN , ANAC, ANTAQ, CGU, e IPEA.

2 Inclui Cidades, Cultura, Desenvolvimento Agrario, Incra, Desen. Social e Combate a

Fome, Educacéo, Esporte, Justica, Previdéncia Social, Saude e Trabalho e Emprego.
3Inclui  Advocacia-Geral da Unido, Fazenda, Governo dos Ex-Territorios e
Planejamento, Orgcamento e Gestao.

# Inclui Comunicag@es, Integragdo Nacional, Minas e Energia e Transportes.

> Inclui Agricultura, Pec. e do Abastecimento, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, Desen.,
Ind. e Comércio Exterior, Meio Ambiente, Pesca e Aquicultura e Turismo.

Da analise da tabela acima, destaca-se 0 aumento de servidores na
Presidéncia da Republica nos dois governos Lula, resultado da instituicdo
de diversas secretarias especiais ligadas ao direito de cidadania, como o
deslocamento da Secretaria de Direitos Humanos do Ministério da Justica
para a Presidéncia da Republica e a criacdo das Secretarias de Politicas de

Promocdo da Igualdade Racial e de Politicas para as Mulheres. Em 2007 e
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2011 ainda foram criadas a Secretaria de Portos e a Secretaria de Aviacdo
Civil, respectivamente. Em 2013, jA no governo Dilma, foi criada a
Secretaria da Micro e Pequena Empresa, por meio da transferéncia parcial
de algumas competéncias que vinham sendo exercidas pelo Ministério do
Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior.

Também ganha destaque a ampliacdo de servidores alocados na
pasta Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo no mandato de FHC, fruto de uma
reestruturacdo do organograma do entdo Ministério da Ciéncia e
Tecnologia — MCT, em especial, a transferéncia de todos os institutos do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico —
CNPq para 0 ministério.

Repetindo as evidéncias da andlise da evolucdo do orcamento,
com excecdo dos servidores da saude, os servidores da area social
também evoluiram constantemente a partir do Governo Lula,
especialmente os servidores da educacao, como resultado da expansdo das
Universidades e Institutos Federais de Ensino Técnico. Segundo o
Boletim Estatistico e Informacbes Organizacionais 2014, o ingresso de
docentes no servico publico federal por concurso publico saltou de 2.698
no periodo FHC 99-02 para 67.994 e 77.750 nos periodos Lula 07-10 e
Dilma 11-14, respectivamente. Da mesma forma, de 2003 a 2014
ingressaram 298.668 técnicos administrativos por concurso publico nos
Institutos Federais de Ensino Superior.

Ainda associado a area social, 0 Ministério da Justica também
apresentou evolucdo a partir de 2003, mais precisamente a area de
seguranca publica, uma vez que o acréscimo de servidores esteve mais

relacionado a concursos da Policia Federal, Policia Rodoviaria e
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Penitencidria Federal. O ingresso de servidores por concurso publico
nessa area foi de 12.458 no periodo Lula 03-06, ante 2.072 no periodo
FHC 99-02.

A area de infraestrutura teve crescimento de servidores em todo
periodo, porém mais destacada no governo FHC. Ja a area do meio
ambiente, teve ampliacdo de servidores apenas durante os dois mandatos
de Lula.

Por fim, os érgdos ligados a Defesa ndo tém sido objeto de
prioridade administrativa em nenhum dos periodos analisados,

diminuindo em nimero de servidores.
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5 DISCUSSAO

Diante dos resultados apurados, e considerando a perspectiva de
que 0 orcamento exprime o0s interesses politico-econémicos dos
setores/classes dominantes, tem-se que se destacar a predominancia do
compromisso com o ajuste fiscal e 0o pagamento dos juros da divida,
mesmo que nao estejam explicitamente declarados nos planos plurianuais.
O gasto publico com encargos da divida (juros e amortizacdo da divida)
corresponde a 26,63% do orcamento médio do periodo 2000-2014, abaixo
apenas dos gastos com a previdéncia social (28,68%).

A rigidez do controle sobre a execucdo orcamentaria, adotado
apos a crise de 1998, especialmente apds a Lei de Responsabilidade
Fiscal e a adocdo de metas de superdvits primarios, tem forcado
frequentemente ao contingenciamento do orcamento, que por fim, acaba
transferindo sua gestdo para o Ministério da Fazenda, ou seja, a gestdo
financeira se sobrepde a gestdo orcamentaria. Segundo Rezende (2009), o
controle sobre a execucdo orcamentaria passou a ser ndo apenas um
instrumento de sustentacdo da disciplina fiscal, mas também um
instrumento Util para a negociacao de apoio a aprovacdo pelo Congresso
de medidas de interesse do governo, mediante o controle sobre a liberacao
de emendas parlamentares ao orgcamento. Neste sentido, o planejamento
inicial, declarado nos planos plurianuais, perde forca e se mantém a
margem do centro do poder.

Dessa forma, apesar do esfor¢o de planejamento para elaborar os

Planos Plurianuais e em propor um novo modelo de desenvolvimento
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comprometido com a questdo social, tais planos continuam carecendo de
condicdes concretas para serem efetivamente implementados.

Ao comparar com outros paises, 0 montante gasto pelo Brasil com
juros pagos sobre a divida publica em relacdo ao Produto Interno Bruto —
PIB, observa-se como o gasto brasileiro é relativamente muito alto. Entre
dados coletados de praticamente todos os paises pelo Fundo Monetario
Internacional - FMI, a despesa brasileira, em 2011, foi de 5,7% do
Produto Interno Bruto — PIB, sendo menor apenas que o percentual da
Grécia, mergulhada em crise financeira, e do Libano, com financas
abaladas pelos custos de guerra. O que importa notar € que o indicador do
Brasil permanece por todo o periodo com valor bem acima da média dos

demais paises, como se pode notar no grafico abaixo.
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Fonte: Fundo Monetério Internacional — FMI. Elaboracéo do autor.
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Apesar da rigidez do controle sobre a execugdo orcamentaria
explicitada anteriormente, podemos observar pela anélise da execucdo
orcamentaria e pela evolucdo no quantitativo dos servidores, que houve
um esfor¢o no sentido de ampliar 0s gastos sociais e, em especial, 0s da
educacdo. A magnitude dessa ampliacdo é que parece ser comprometida
pela ordem prioritaria dos gastos financeiros.
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6 CONCLUSOES

O objeto de estudo no qual se concentrou o trabalho foi a disputa
de interesses em torno da decisdo de alocac@o dos recursos arrecadados
pelo governo federal, os quais como se sabe, S80 escassos.

Considerando o pressuposto inicial de que a execucgdo
orcamentaria em conjunto com o arranjo administrativo exprimem, de
fato, os interesses politico-econdmicos que se sobressairam em cada
época, buscou-se, nos Planos Plurianuais elaborados, a declaracdo de
prioridades anunciada por cada governo, no sentido de revelar suas
intencdes, confrontando com o resultado auferido, ou seja, a evolucéo da
participacdo de cada tematica no orcamento executado, assim como o
arranjo alocativo de servidores publicos nos 6rgaos.

Nesse sentido, buscou-se identificar quais areas foram
efetivamente priorizadas pelo governo federal no periodo compreendido
entre 2000 e 2014 e se as intencBes anunciadas pelos governantes no
inicio do mandato, por meio da visdo estratégica do PPA, foram
efetivamente perseguidas na gestdo orcamentaria e administrativa. Dessa
forma, o trabalho esforcou-se em transparecer as grandezas da execucéo
orcamentaria para a sociedade, contribuindo assim para o exercicio da
cidadania.

Os resultados revelaram que as prioridades anunciadas pelos
presidentes eleitos foram parcialmente executadas, revelando dificuldades
de planejamento e/ou sobreposicdo de interesses. Diante disso, o trabalho
contribuiu para levantar questbes a respeito da reconstrucdo do

planejamento do governo federal, evidenciando as dificuldades dos
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Planos Plurianuais em estabelecer prioridades e pautar as politicas
publicas.

Em geral, como resumo do periodo analisado, pode-se dizer que a
principal estratégia anunciada pelos governos foi de criar um circulo
virtuoso de crescimento comprometido com a inclusdo social e a reducgéo
das desigualdades. No entanto, a prioridade dada para as despesas com
encargos da divida, como pretexto de um compromisso com a
estabilidade econdmica, acaba se sobrepondo as decisfes de planejamento
e, consequentemente, o foco das atengdes governamentais passa para o
curto prazo e o que foi planejado néo é realizado como esperado. Mesmo
assim, apesar dessa dificuldade, observou-se no periodo um esforco de
direcionamento para as areas sociais, e em especial, para a educacao, seja
em nivel de recursos orcamentarios, seja em nivel de forca de trabalho. O
sentido de se considerar como alcance parcial é que, partindo das
prioridades anunciadas nos Planos Plurianuais, esperava-se uma direcao
maior nesse sentido.

Como conclusdo, fazendo uma analogia as duas funcdes estatais
estipuladas por James O’Conner (acumulagdo e legitimagdo), a prioridade
dada aos gastos financeiros no Brasil representa a necessidade de se criar
condicBes favoraveis para a reproducdo do capitalismo (acumulacgéo),
enquanto que os gastos sociais, que também tiveram uma evolugdo no
periodo, buscando a inclusdo social com distribuicdo de renda,
representam a necessidade de se criar uma harmonia social (legitimacéo).

O escopo deste trabalho se limitou a analisar o resultado da
disputa de interesses em torno dos recursos do governo federal, deixando

a recomendacdo de que estudos posteriores, em especial na area de
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ciéncia politica, investiguem como se da essa disputa. Além disso,
considerando o campo das ciéncias econdmicas, o trabalho instiga a

investigacdo das causas da elevada despesa com juros no Brasil.
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INTEREST DISPUTE REGARDING THE DECISION OF
FEDERAL GOVERNMENT RESOURCE ALLOCATION: WHICH
INTERESTS EXCELED BETWEEN 2000 AND 2014?

ABSTRACT

Budgetary execution combined with administrative arrangement
express political-economic interests with higher influence over State
expense decisions at every period. This work examined the evolution of
public expenses in order to identify if social expenses, especially
education, were prioritized at any moment, during the period from 2000
to 2014. We sought to identify the priorities highlighted in each
Multiannual Plan to reveal the intentions of each government, confronting
with the results obtained. That is, the evolution of the participation of
each theme in the executed budget, as well as the allocative arrangement
of public servers within the organs. The results revealed that the priorities
announced by the elected presidents were partially executed, revealing
difficulties in planning and/or interest overlay. In general, we can infer
that the main strategy announced by the governments was to create a
virtuous cycle of growth, committed to social inclusion and the reduction
of inequalities. However, the priority given to the expenses with debt, as
pretext of commitment to economic stability, overlays planning decisions.
Consequently, the focus of governmental interest becomes short-term,
and that which was planned is not performed as expected. Despite this
difficulty, we verified an effort of orientation to the social areas during
the period, especially to education, whether at the level of budget
resources, or at the level of labor strength. The sense in considering the
objective as partially reached is that, based on the priorities announced in
the Multiannual Plans, we expected a larger orientation.

Keywords: Public budget. State expense decision. Political-economic
interests. Budgetary execution. Education.
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