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Resumo

A teoria normativa da descentralizacdo fiscal airque uma das finalidades das
transferéncias intergovernamentais é asseguraciéneia na alocacédo de recursos. Ocorre
que, um aumento nas transferéncias incondicionsésnecontrapartida do ente ndo é capaz de
assegurar um incremento na eficiéncia, fato essenti@ado pela teoria positiva flgpaper
effect.Assim, o objetivo desta pesquisa foi mensurar e analigdiceéncia das transferéncias
realizadas pelo Fundo de Desenvolvimento da EdocBédica (FUNDEB) no que se refere
ao desempenho dos alunos da educacao fundamentaipal Para esse fim, utilizou-se
uma amostra de 184 municipios do Estado da Par@ilaodelo utilizado para mensuracao
da eficiéncia foi a analise de envoltdria de dgfdsA) em dois estagio. Foram consideradas,
além das variaveis controladas pelo gestor, aqselai® as quais o administrador municipal
nao tem controle, pelo menos num curto prazo dededs resultados empiricos revelaram
que oflypaper effecnéo se aplica ao tipo de transferéncias que sdiaadas no FUNDEF,
posto que 0s municipios mais eficientes foram aguglie receberam transferéncias maiores.
Muito embora a formacédo do fundo seja feita destex@ncias incondicionais e sem contrata
partida, a redistribuicdo realizada nos recursds &ssa formacao assume caracteristicas de
condicionalidade.
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Abstract

The normative theory of fiscal decentralization sathat one of the purposes of
intergovernmental transfers is to ensure efficiemtyresource allocation. However, an
increase on unconditional nonmatching unrequitadstiers of the government is not able to
secure an increase in efficiency. This fact in pbsitive theory is known as flypaper effect.
The objective of this research is to measure amdlyaa the efficiency of transfers made by
the Fund for Basic Education DevelopmeRUNDEDB) in relation to the performance of
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students in municipal elementary education. Fog fhirpose, it was used a sample of 184
municipalities of the state of Paraiba. The studgdithe model of Data Envelopment
Analysis (DEA) in two stages to measure the efficke Were considered, in addition to
variables controlled by the manager, those on wthehcity manager has no control, at least
in a short period of time. The empirical resultveaed that the flypaper effect is not
applicable to the type of transfers that are peréat iInFUNDEB, because the more efficient
municipalities were those who received larger tienss Although the formation of the fund is
made by unconditional nonmatching transfers, thdistebution of resources after this
formation assumes characteristics of conditionality

Keywords: Fiscal federalism. Efficiency. FUNDEB. FlypapeieEt. DEA

1. Introducéo

O reconhecimento da importancia da educacéo parescimento econémico de uma
nacao tem aumentado nesses ultimos anos. O aseuntespertado interesses de gestores,
de pesquisadores que buscam mecanismo e politiasfayorecam o desenvolvimento
qualitativo e universal da educacdo (HANUSHEK; KIRK2000, p.1184).

A primeira vista, um aumento significativo na disjiilidade de recursos para o
sistema educacional seria a solugdo. No entant@langas orcamentarias exigiriam da
sociedade um incremento nas receitas publicasuwieeato de tributos e isso, por si sO, pode
ndo garantir melhoria no setor educacional de uim OWLES, 1967, p. 190). Assim, no
primeiro momento, torna-se mais racional poterzaalps recursos existentes dentro de um
modelo maximizador da utilidade do sistema educaivem um segundo momento, avaliar e
buscar reformular a estrutura orcamentaria.

Para isso, faz-se necessario analisar o comportanadm sistema educacional,
mensurando seus niveis de eficiéncia de formaegriat um relacionamento entre 0s recursos
aplicados e os resultados alcancados. A andlisgfici@ncia no campo educacional €, por
vérias razdes, mais complexa do que em outrosesetier producdo (CORDERO-FERRERA
et al., 2008, p.1324). Essas dificuldade inclueocapacidade de se medirem os resultados a
médio prazo, com um problema adicional de ndo sbamer de fato a funcdo de producéo
dessa atividade.

Em se tratando da educacdo brasileira, o problefmaestd apenas no volume de
recursos a ser aplicado, posto que a Constituiedergl definiu parametros minimos a serem
aportados na educacéao, e leis infraconstituciadeliseiam percentuais a serem aplicados em
despesas especificas. Todos esses dispositivoss lemam definidos com o fim de
reconhecer o direito do cidadédo a educacado e araulevando em consideracdo que esses
sao fatores importantes para o desenvolviment@lse@condémico do pais.

Como forma de garantir os recursos necessariosapegiacacao no Brasil, foi criado o
FUNDEB no ambito de cada Estado, com contribuigiiedeterminadas da Unido, Estados e
Municipios. Formado esse fundo, os recursos sdnbdilos proporcionalmente ao nimero
de alunos de cada municipio. Nesse sistema, évpbgsie 0s participantes tenham ganhos ou
perdas, tudo vai depender da base de receita @atididpde de alunos de cada participe.

A analise da literatura sobre federalismo fiscahisnespecificamente, sobre o
fendbmeno conhecido confdypaper Effectdestaca que existe uma relacdo entre a estrutura
orcamentaria e o comportamento dos gestores fraote gastos publicos (VARELA;
FAVERO, 2010, p. 1-2). Glypaper Effecindica que o recebimento de transferéncias fiscais
nao-condicionais e sem contrapartida implica em esuin das despesas publicas locais
proporcionalmente maior do que um aumento equit@lea renda pessoal. Teoricamente,
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existe uma equivaléncia entre transferéncias parargos e residentes, no caso do FUNDEB,
seria a quantidade de alunos. Dessa forma, o impglast transferéncias ou da renda pessoal
sobre a despesa publica deveria ser o mesmo.

Assim, a questdo que se investigou nesta pesquisade saber se &lypaper Effect
esta presente no tipo de transferéncia realizadd NDEB, dito de outra forma, municipios
que dependem mais dos recursos de transferéncieB® NDEF apresentam uma execugéo
orcamentaria menos eficiente? Frente a esse prablerobjetivo desse artigo consiste em
investigar a relacdo entre alocacdo de recursobcpsbe o desempenho alcancado pelos
municipios no Ensino Fundamental.

Estabelecidos o problema e os objetivos da pesmqrabe a definicdo das hipoteses,
buscando-se oferecer, conforme sublinha Martineesphilo (2007, p. 41), “explicacbes ou
uma resposta provisoria a pergunta que foi feitatn fulcro noflypaper effect Assim,
levanta-se a seguinte hipotese:

H1l: Quanto maior for a dependéncia municipal deunsas transferidos pelo
FUNDEB para custeio da educacao basica municipahoma eficiéncia técnica nos
resultados alcangados no Ensino Fundamental.

A mensuracdo da eficiéncia dos gastos com a edu@agEm duvida a parte mais
complexa da pesquisa, conforme abordado anteridgem@nliteratura aponta que eficiéncia
pode ser elaborada com base em indicadores quego@m o0 montante de recursos gastos
durante um determinado periodo de tempo com o qes#m obtido pelos os alunos
envolvidos nesse processo. Assim, a eficiéncia rsine, de uma forma geral, deve ser
expressa por indicadores que reflitam a qualidaettyidade de ensino, comparando os
efeitos e os esforcos orcamentarios despendidosSTMANU; GHERGHINA, 2008, p.
377). Desse modo, o dimensionamento da eficiénoga ghstos em educacgéo, a partir de
indicadores, deve refletir aspectos especificaguecalculo deve ser necessario e de acordo
com as solicitacdes da atividade educativa.

Nesta pesquisa, foi utilizada a técnica de Andtiseoltéria de Dados (DEA) em dois
estagios para mensurar a eficiéncia. Essa técniz@y ser uma ferramenta importante para
medir a eficiéncia no setor educacional. A DEA mase em modelos mateméticos nao
paramétricos, isto €, ndo utiliza inferéncias éstahs nem se apega a medidas de tendéncia
central, correlagéo. Enfim, ndo exige relacoesi@nas entre 0os insumos e 0s produtos, visto
gue a sua génese esta calcada em conjugar osoeatiigados e os resultados alcancandos.

2. Plataforma Teorica
2.1 Aspectos teoricos do federalismo fiscal

Muitos autores utilizam como argumentos basilaega jp teoria do federalismo fiscal
as ideias apresentadas por Musgrave (1959) na téosi bens publicos, consubstanciado nos
trés famosos “ramos musgraviano” quanto as fund@egoverno: distribuicdo, alocacado e
estabilizacdo. Esse tem sido o ponto de partida gafundamentos teoricos do federalismo
fiscal.

A Teoria do Federalismo Fiscal aborda aspectosneiss® acerca das atribuicdes
adequadas das responsabilidades das fontes deifimmmto e da alocacao de recursos para
os niveis de governo descentralizados na sua maes@dertar os bens e servigos publicos.
(BREUS; ELLER, 2003). Nesse mesmo norte, HallwoodVacdonald (2004, p. 15)
apresentam 0s seguintes aspectos: “atribuir reapdigsides pelas despesas executadas nos
diferentes niveis de governo; definir em termosaiis como essas despesas sdo financiadas
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nos niveis de governo; especificar a naturezardasferéncias entre os diferentes niveis de
governo; e tratar a capacidade dos governos subiresipara se endividarem”.

Um dos principais desafios do federalismo fiscaisiste em equalizar o sistema de
arrecadacdo e de alocagdo de recursos. A defipigidisdo de tarefas nos diferentes niveis
de governo, designando quem arrecada cada tipoilidot e quem € responsavel pela
prestacdo dos bens e servigos publicos, € umadaguesticial para a maximizacdo da
eficiéncia fiscal no setor publico.

Pode-se observar na pratica que ha uma centraizecarrecadacao dos tributos nos
governos superiores, e uma concentracdo na aloc&céecursos e de gastos nos governos
subnacionais. Os governos locais, dentro de urensistfederativo, sdo responsaveis pela
maior parte da oferta de bens publicos em detrisndatuma base tributaria pifia, gerando
assim o que a literatura aponta covedtical fiscal gap. Quando estgapnio é devidamente
tratado pela redistribuicdo de responsabilidadpealas transferéncias fiscais, podem ocorrer
inUmeros problemas ao fornecimento de bens publ&daH, 2007, p.17).

A federacdo brasileira faz uso intenso do mecanisa® transferéncia
intergovernamental. As transferéncias feitas pedbvegno federal sdo classificadas em
“constitucionais e legais” e as “voluntarias”. Asaiores transferéncias constitucionais e
legais sdo os fundos de participacéo dos estadkis) @ dos municipios (FPM)Esse tipo de
transferéncia tem o carater redistributivo, ou ,stgata reduzir os desequilibrios verticais,
repassando parte da arrecadacdo federal para osisdefmeis de governo de forma a
privilegiar os estados e municipios menos deseidadveconomicamente.

Como mencionado, a alocacdo sob o prisma do féslalfiscal busca estabelecer
parametros de racionalidade econémica que orienggustes na organizacdo das federacoes
de modo a buscar maior eficiéncia no preenchimdateertical fiscal gap Ocorre que, no
caso brasileiro, devido as disparidades econoniegisnais, esse preenchimento gera um
desequilibrio horizontal proporcionado pela capadédarrecadatéria dos governos Idtais
Esse fenbmeno € bem premente na educacdo em gquenmspios das regides mais ricas tém
capacidade financeira de aportar mais recursoscppta na educacdo, gerando uma
desigualdade dentro da federagéo.

Para superar essa desigualdade e estabelecer gpadidenos para educacédo, o
Governo Federal institui o FUNDEB, um fundo finaineg/contabil com fun¢éo equalizadora
que concentra recursos e partilha entre os memtmo$sederacdo com fundamento na
quantidade de alunos matriculados, de modo quecagio de recurso na educacgdo bésica
seja realizada de forma eficiente.

2.2 Formacao do FUNDEB e flypaper effect

A teoria normativa em que sedimenta a descentcdiizaiscal aponta que as
transferéncias fiscais devem ser delineadas de rmaksegurar a racionalidade econémica
mediante ao atendimento da eficiéncia na alocagaecursos (AOTES, 1972, p.35). Ja a
teoria positiva aponta para uma direcdo opostandyuase tratava de transferéncias
incondicionais e sem contrapartida. Esse fendmeatenéminado na literatura corflgpaper
effect,no qual é apresentado que as tranferéncia incomdisi aumentam os gastos locais em
uma propor¢cdo maior do que um aumento equivalemteemda dos residentes, provocando
ineficiéncias na alocacgao de recursos.

A literaura tem apontado duas explicacBes paraiymss para flypaper effect, a
ilusdo fiscal Strumpf (1998) e o poder de bargaMyakoff (1988). O primeiro fundamenta-
se na assimétrica da informacédo, ou seja, o ele@iorconsegue desmembrar, do total dos
gastos publicos, quanto foi de recursos préoprigsiad 0 montante de recursos advindos de
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transferéncia. O gestor, aproveitando-se dessafdesacao do eleitor, excuta despesas de
forma prodiga e/ou desvia parte dos recursos emfioc@s proprios.

O segundo fundamento é o poder de barganha questeom® duelo entre o
contribuinte e gestor publico. Quando ha um aumewtaenda, e, por conseguinte, um
incremento nas receitas proprias, o contribuintana& o direito de exigir do gestor que 0s
recursos sejam gastos de forma adequada. O gestsua vez, na preocupacao de evitar a
mobilidade do contribuinte para outra jurisdicamas comedido na execucao orcamentaria.
Por outro lado, quando hd um aumento nas receita®mentes de transferéncias, o eleitor
nao tem mais o alibi da mobilidade, uma vez quengéle leva consigo a parcela das
transferéncias, motivos pelos quais gera um relarémnna eficiéncia do gasto publico
(MENDES, 2004).

Observe-se que o ternfigpapel’ é pertinente, pois o dinheiro gruda onde ele IBxe.

o aumento de recurso é derivado de transferéneidica no governo; por outro lado, se o
incremento desses recursos tem origem no aumentenda do eleitor, esse acréscimo é
repassado para o cidadao, mediante reducéao detonpessa forma, a conclusao, de acordo
com a teoria positiva do federalismo fiscal, € @qetransferéncias incondicionais e sem
contrapartida geraram um comportamento perdulério.

O FUNDEF apresenta caracteristicas de transfe€naandicionais com
contrapartida, tendo sido concebido basicamente @#prir uma deficiéncia na cooperacao
vertical entre governos estaduais e municipais eoo@eracdo horizontal entre municipios,
ambas dentro de cada estado. O que caracterizandiciomalidade é a sua vinculagéo
orcamentaria a educacao, e ao atendimento decpslgspecificas estabelecidas pelo governo
federal. E importante ter claro que o FUNDEF édesiindo é uma transferéncia federal, no
sentido de que os recursos nao vém do orcamentdoafedpenas uma pequena parcela do
governo central pode ser aportado no caso de réng@ um valor minimo per capita, o que
Shah (2007) aponta como yadrdo minimo nacional. De fato, as transferéraibagoverno
federal ndo sé@o expressivas, pois o fundo opesagdmaente, fazendo a equalizacao intra-
estadual, e o governo municipal esta obrigado, alémarcar com a parcela mais relevante do
fundo, tem que cumprir norma de gestado impostagmlerno federal (PRADO, 2007, p.119)

Devido as imposi¢cdes constitucionais, 0 processus@eo mais geral sobre os
servicos de educacdo basica é supra-municipala sua maior parte, de responsabilidade
federal. Segundo apresenta Prado (2007, p. 12ije®nca de outras federacdes é que 0s
municipios subordinam-se aos governos centraisanger uma situacdo que impede a
elaboracdo de politicas estaduais e municipais pdtecacdo. Com iSso, 0S municipios
acabam sendo enquadrados nos processos de gest@bittefederal diminuindo os graus de
liberdade que o gestor municipal tem para decabresa alocacédo de recursos.

Dessa forma, percebe-se que as personagens que fate das transferéncias
incondicionais e sem contra partida presentesaratpositiva do federalismo fiscal (gestor e
o eleitor) recebem a companhia, agora, do goverderél, que impde politicas educacionais
a serem seguida, retirando grande parte a autorsonigestor e dificultando a sua acdo em
beneficio préprio. O propdsito desta pesquisa kaitamente abordar seflypaper effect
alcanca o tipo de transferéncia realizada no FUNDESBecificamente, para identificar seus
efeitos na eficiente de aplicagdo dos recursosiqgnshha educagdo de modo a melhorar o
desempenho dos alunos.

2.3 A medicao da eficiéncia no Setor Educacional

Embora o didlogo publico sobre a necessidade daom@lno sistema educacional
brasileiro vem sendo cobrado pela sociedade amldagiltima década, ndo existe consenso
sobre qual rumo deveria ser seguido, ou até mesnas adicbes de recursos orgcamentarios
produziriam as melhorias desejadas na qualidadmsioo.
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O paradigma dominante utilizado na analise dososfeios recursos educativos sobre
0s resultados dos alunos tem sido a identificag@dfuticdo de producéo da educacéo
(HEDGES ET AL, 1994, p.6). A funcao de educacacacterdo com Pritchett e Filmer (1999,
p. 224)" "é uma expresséo para a quantidade maxima de pesdével para uma quantidade
de insumos”.

As variaveis que compfem a funcdo educacdo nado eg&iramente sedimentadas e
consensualizadas na literatura. Alguns autoressept@m como entrada 0s gastos com
educacédo, professor (graduacdo. tempo de seryigpessoal de apoio, estrutura fisica
(biblioteca, laboratorios, ginasio esportivo...temo resultado, testes de proficiéncia, taxa de
aprovacao, taxa de evaséo e reprovacdo escoldras.ofd pretensdo aqui ndo € esgotar todas
as variaveis, mas trazer as mais utilizadas. Aléssak variaveis, Coleman (1966) apresentou
os resultados de um estudo no qual indicava qé&#a®s explicativos mais importantes para
o desempenho escolar dos estudantes eram a faeniliprimeiro lugar, depois, os colegas,
relegando um papel insignificante para escola.

Os pesquisadores tém direcionado sua atencao t@roeducacional e tém tentado
desenvolver métodos capazes de produzirem padcdesraicamente racionais de alocacao
de recursos e matriculas no sistema educaciongunfie Bowles (1967, p.189-190), o
modelo deve observar quatro questdes importantkgives a eficiéncia do sistema
educacional:

1. Qual o montante dos recursos da sociedade dedest@mrado a educacao?

2. Como devera ser distribuido o total de recursa® er#t varios tipos de educacao?

3. Quais as tecnologias educacionais que devem sahigss?

4. Qual é o nivel 6timo e composicdo da importacaardbalho para utilizacdo no
sistema educativo?

Vé-se que a funcdo de educacdo deve consideract@sparcamentarios, fiscais,
tecnoldgicos e humanos. E de se considerar quéiracde da funcdo de educacdo é muito
complexa, pois, além desses aspectos, deve-sesleveonsideracao fatores socioeconémicos
e a propria figura do aluno, pois este é, ao masmpo, insumo e produto nessa relacdo, o
que aumenta o rigor de quem pretende mensuracié@refia educacao.

Como mencionado acima, uma das contradicOes datlita sobre a funcédo de
producao educacional é que, muitas vezes, tordiisd demonstrar um impacto positivo do
crescimento dos gastos nos resultados educaci@®RISCHETT; FILMER, 1999, p. 233).

A literatura é criticada justamente porque os tagdok parecem implausiveis tanto para os
educadores, quanto para os educados. Naturalmentalgum nivel, a questdo dinheiro €
importante, principalmente, para aqueles que obsroecomo incentivo e isso tem
implicacdes para os resultados publicamente datexai como a alocacao de gastos.

O célculo da eficiéncia, a partir de uma funcdo pteducdo, deve levar em
consideracao, além da estrutura e as caractesigticamentarias, corpo docente, pessoal de
apoio e estrutura fisica. Ainda, deve inserir dsrés exdgenos que tém a capacidade de
alterar o desempenho dos alunos, sem que o geatarcurto espaco de tempo, tenha como
controla-los ou por ndo serem de sua competéncia.

2.4 Incorporagéo de insumos ndo controlaveis

Ao longo dos anos, pesquisadores tém se dedicaaborporacédo de fatores exdégenos
na avaliacdo da eficiéncia. A literatura apontdagaformas de se fazer essas insercbes que
vao de uma metodologia baseada em um estagio aosadbs modelos multiestagios. Em

Le isan expression for the maximum amount of outputipledsir an amount of inputs”
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modelos de um estagio, as entradas ndo controlg&eiscluidas desde o inicio, juntando-se
aos insumos controlados (BANKER; MOREY, 1986). Ognaminados modelos
multiestagios utilizam DEA para calcular indicesefieiéncia em uma avaliacdo inicial, sem
incluir insumos ndao-discricionarios, e, posteriontee faz-se a correcdo dos escores de
eficiéncia, levando em conta os efeitos dessesmiasu Modelos multiestagios foram
estudados por Fried e Lovell (1996), Fried etE390) e Fried et al. (2002).

Nesta pesquisa, utilizou-se 0 modelo de segundgjiestisto que ele representa uma
opcao mais simples e seus resultados sdo muitfaséatios para correcdo dos indices de
eficiéncia inicial (NOULAS; KETKAR, 1998, p. 1300Esta técnica utiliza os insumos
incontrolaveis (4 como varidveis explicativas em uma regressao am ap indices de
eficiéncia inicial §;) sdo usados como variaveis dependentes:

0;=1(Z,B) +u

Assim, os valores iniciais sdo ajustados com adadgifatores exodgenos pelo qual
cada unidade foi avaliada. Em qualquer caso, deajissses valores pode ser realizado de
acordo com critérios diferentes. Uma opcéo serax 0s indices calculados a partir dos
parametros estimados na regressdao MQO, Tobit estompt Nesta pesquisa, utilizou-se a
Regressdo MQO, posto que os resultados dos es@orsenconfiguraram censurados, pois
apenas 2,7% dos municipio tiveram eficiéncia igui)0%.

3. Metodologia

Encontrar a eficiéncia técnica e analisar sua @el@pm a participacdo dos municipios
na formacédo e gasto do FUNDEB foi o objetivo dgstaquisa. Para isso, calculou-se a
eficiéncia técnica de um grupo de municipios beasis localizados no Estado da Paraiba. A
amostra foi constituida por 184 municipios que sgmtaram informacdes completas, no ano
de 2007, acerca de recursos fisicos, financeirdmireanos, bem como informacgbes de
insumos nao-discricionarios pertinentes a aspessto®econdmicos do aluno e background
familiar, como também da comunidade em que eleirstaido.

A técnica utilizada para mensuracao da eficiéragaita foi a Analise Envoltoria de
Dados (DEA) que utiliza aproximagfes ndo paramesi(f€CHARNES ET AL, 1981)Esta
escolha € baseada, entre outras razles, por sudegféexibilidade, o que a torna
particularmente adequada em uma area como a edyapaque a funcdo de producéo é
desconhecida, bem como a sua capacidade parapgaraaas processos que envolvem nao so
uma série de entradas, mas também uma série des safiermediarias, em vez de um Unico
input (CORDERO-FERRERA ET AL., 2008, p. 1324ém disso, nos ultimos anos,
diferentes métodos tém sido agregados a DEA pa@parar fatores ndo-controlaveis no
calculo dos escores de eficiéncia, que é de e$paigisesse no setor educacional.

A andlise Envoltéria de Dados, introduzida por @karet al. (1978), é caracterizada
pelo fato de esta ndo impor uma forma funcionaéei$iga sobre a funcdo de producdo, mas
por estabelecer certas suposicOes sobre as prape®dda tecnologia que permitem a
definicdo do conjunto de possiveis processos pinamfutcuja fronteira envolve os dados
observados. A formulagdo padrdo do programa posienas varias formas de acordo com
critérios diferentes, por isso pode ser orientadia @ reducdo dos valores de entrada ou
aumento de valores de saida. Ele também pode seseapado como um programa
fracionario (o modelo original), linear ou dual. Bptanto, todos eles compartilham a mesma
abordagem: a eficiéncia de cada unidade dependepd&idade de cada gestor para melhorar
seus resultados ou reduzir o consumo de recursegrasubmetido a certas restricbes que
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refletem a atividade de outros gestores.

Partindo-se da perspectiva de que o objetivo daavalcomportamento de um grupo
de municipios, com um orcamento limitado, visandizioos melhores resultados possiveis, é
aconselhdvel a utilizagdo de um programa orienpedia a saida e retorno de escala variavel
(AFONSO; AUBYN, 2006). Em termos de sua formulacdo, o progranah &a opcdo mais
comum:

m &

max qb—l—sz.\f—l—z.x:
i=1 =1

n
s.d. E Xk + 57 =X P=12 ... m
i=1

Aiz0; 5720, 5720 j=1,2,...,n

Assim, @ é o escore de eficiéncia, sdo os pesos € 8 § sdo as folgas entradas
saidas, respectivamente. Se a contagem for iguah £100%), a unidade é relativamente
eficiente em comparacdo com outras unidades. @orafer inferior a um (100%), a unidade
avaliada é ineficiente dentro de uma amostra queéoo outras unidades que tém melhor
desempenho.

Para calcular a eficiéncia técnica, fez-se uso BHA Bm dois estagios. O primeiro
estagio consiste em estimar a fronteira de produg@uliante dados discricionarios,
especificamentanputs, sobre os quais 0 gestor tenha controle. J4, nandeg ajustou-se a
funcdo de producéao, incluidos os fatores ambieqizsafetam a eficiéncia do municipio no
ensino fundamental e que o gestor ndo tem comoatéiods diretamente.

Como insumosiiputy controlaveis, foram adotadas as duas variaveis freguentes
na literatura como sendo representativas dos fageedos pelos municipios, quais sejam: 0s
gastos com professores por aluno e os gastos cootues de funcionamento por aluno,
excetuando-se a folha de pagamento e obras deestiatura, para esta Ultima variavel.
Como variaveis de produtoiftpud, foi escolhido o resultado médio por municipicaaicado
pelos alunos do Ensino Fundamental na “Prova Byagik € constituido de proficiéncia em
Matematica e Lingua Portuguesa aplicada de iguahdoe conteddo a todos os alunos
brasileiros daquele tipo de ensino.

Essas informacfes foram usadas para estimar oessit® eficiéncia dos municipios,
sem incluir a informagé@o dos inputs ndo-controlv&@m seguida, levando em conta as
caracteristicas da amostra, selecionou-se um mattdquado para diminuir o efeito de
insumos nao-controlaveis e obter uma nova estimativeficiéncia dos municipios.

A grande dificuldade encontrada nesta pesquisa ifténtificacéo e a disponibilizacéo
de base de dados representativa dos insumos nf&oléaueis. Utilizou-se das seguintes
variaveis disponiveis nas bases de dados do INEFE,| SESC e SAGRES/TCE-PB: Fundo
de Participacdo do Municipio-FPM, PIB-municipaldite de Desenvolvimento Municipal-
IFDM (de emprego e renda, de saude e de educagdtaxa de analfabetismo dos pais e da
comunidade, taxa de reprovacdo e abandono escdis. fatores sao utilizados como
variaveis representativas do desenvolvimento soci@nico do ambiente familiar dos
alunos e as suas proprias capacidades ou a influéas companheiros de classe (efeito de
grupo). Essas variaveis oferecem informacdes smie grande variedade de circunstancias
que podem afetar o desempenho dos alunos. E destzar que a escolha dessas variaveis
representa uma limitacdo desta pesquisa. Muito erdditeratura aponte para essas macros
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variaveis, as adotadas nesta pesquisa ficarantassigueles disponiveis nas bases de dados
publicas.

Frise-se também que nem todas as variaveis esasliftdlam incluidas na analise,
pois algumas ndo foram estatisticamente relacienaden as variaveis representativas da
producdo e outras forneceram informacdes redurglaAwsim, a partir da bibliografia e
critérios estatisticos, foi utilizada a técnica Alealise de Componentes Principais (ACP).
Essa técnica faz com que seja possivel resumis tadainformacdes disponiveis em um
nimero menor de variaveis com perda minima derimdigéio (FAVERO ET AL, 2009).

Assim, definidos os fatores na ACP, foi feita unaaahalise de regressao classica —
MQO, cujas variaveis foram: o escore, como variéleglendente, e os fatores da ACP, como
variaveis independente. As variaveis (fatores PAConsideradas significantes do ponto de
vista estatistico foram incorporadas na avaliagéefiti€éncia como varidveis representativas
dos chamados insumos ndo-controlaveis.

Finalmente, foi feito o teste de hipotese a paltirregressao linear classica, tendo
como variavel dependentaroxy de eficiéncia, o escore de eficiéndiqtécnica ajustada pela
técnica DEA e invertido pela critério darrel-eficiéncia, com¥ variando de 1 até. Ja a
variavel independente foi a participacdo de recupsOprio nos gastos municipais com a sub-
fungc&o Ensino Fundamental, dada pela relagao;

Receitas proOprias
Gastos FUNDEB

FINFUNB =

4. Analise dos Resultados

Nesta sec¢do, estimou-se o nivel de eficiéncia ¢écde um grupo de municipios
paraibanos. Foi possivel trabalhar com todos osiaipios que apresentaram dados
disponiveis da Prova Brasil, realizada no ano @& 26om alunos da 12 a 42 série e da 5% a 82
série, que totalizaram 184 dos 223 municipios dadesda Paraiba.

Inicialmente, definiram-se as variaveis que pgém do modelo, ou seja, as
controladas e ndo controladas. Quanto as varid&iscontroladas, por existirem muitas e
algumas apresentavam uma correlacdo e redundanmti® dlo modelo, fez-se uso da Analise
de Componentes Principais, que permitiu identiftoc@ componentes que abrangem 65% da
informacé&o original. Em seguida, olhando para omammente de rotacdo da matriz, pode-se
verificar quais variaveis estdo associadas a cada das macros variaveis. O Quadro 1
mostra que o primeiro fator (CPALl) € composto paatiep variaveis relativas ao ambiente
socioecondmico do aluno. O segundo € composto pas &ariaveis que representam a
comunidade em que o aluno esta inserido (CPA2),teraeiro fator € composto de duas
variaveis que oferecem informagfes acerca dastedsdicas proprias dos alunos e de seu
ambiente familiar (CPA3).

Na aplicacdo empirica, foram utilizadas uma vati®dadda ¢utpu) do municipio
(Nota média da Prova Brasil no ensino fundamendaiys variaveis oferecendo informacdes
sobre entradas controladas pelos gestores mursidgeasto com folha de pagamento e custos
com estrutura e manutencdo — todas variaveis porosl matriculados) e trés variaveis
representand@nputs ndo discricionarios (as trés componentes obtidpartir das variaveis
nao controladas descritas na metodologia). A Tabelaresenta as principais estatisticas para
essas variaveis.
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Quadro 01 — Analise de componentes principais

Variaveis Componentes
1 2 3

FPM 0,756 0,087 0,08y
PIB 0,670 0,019 0,011
IFDM 0,809| -0,373 -0,02(
Emprego e Renda — IFDM 0,887 -0,047 0,151
Educacéo — IFDM 0,151 -0,787 0,295
Pobreza — IFDM -0,101 0,068 0,771
Taxa de Reprovagéo 0,077 0,840 -0,075
Taxa de abandono 0,077 0,840 -0,075
Taxa de analfabetismo -0,481 0,397 0,467

KMO=0,626; Teste de esfericidade de Bartlett (si§,000)

Tabela 1- Estatisticas das variaveis do modelo

Variaveis Minimo Maximo Média Desvio Padrao
Prova Brasil 2,87 5,44 4,05 0,37
Gasto com Pessoal por alunc 975,54  3.021,1¢ 1383,7: 283,77
Gasto com Estrutura por alun 212,7% 1953,7¢ 697,3C 284,14
CPAl1 -1,59 5,42 0,00 1,00
CPA2 -2,98 2,74 0,00 1,00
CPA3 -2,768 3,15 0,00 1,00

4.1 Os resultados da DEA padrao

A partir das trés variaveis discricionarias (2 itgp@ 1 output), calculou-se a eficiéncia
dos municipios através da aplicacdo de um DEA padoé seja, utilizando-se apenas
entradas controladas. Como explicado anteriormanédordagem consiste em maximizar os
resultados e considerar retornos variaveis do rpinictanto para eliminar ineficiéncias
possiveis como para o efeito tamanho dos municitSLLINGSWORTH E SMITH,
2003).

Os dados da Tabela 2 demonstram cinco municipiosiderados eficientes, que, por
sua vez, podem ser divididos em dois grupos. Ogirirepresentando por municipios com
menores valores de entrada (Pombal e S&o Bentoyegundo formado por municipios que
obtiveram melhores resultados na Prova Brasil. Celacdo aos municipios ineficientes,
aqueles com os escores mais baixos na Prova Bé@silos que apresentaram o0s piores
resultados na Prova Brasil, ou aqueles que, apbsderem mais recursos, apresentaram
resultados mediocres.

Os dados acima e analise que se depreendeu deles smrretos se todos 0s
municipios tivessem alunos com caracteristicas lbamies, o que nao € verdade a luz das
informacdes contidas na Tabela 1. Portanto, & sédesincluir as variaveis ambientais no
processo de avaliacao.

Inicialmente, faz-se necessario testar se as asidxdgenas definidas tém qualquer
influéncia sobre os escores de eficiéncia iniciahéo. Para isso, utilizou-se uma abordagem
de segundo estagio, andlise de regressao claskIQ0; com teste de robustez para correcao
de heterocedasticidade. Os valores da Tabela Bamwgue apenas o fator socioeconémico
foi considerado estatisticamente significante.
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Tabela 2 — Municipios eficientes e ineficientes

Municipio Prova Gasto com Gasto com Estrutura | Gastos totais
Brasil | Pessoal por aluno por aluno por aluno
1°.Pombal 4,68 1.148,00 212,73 1.360,73
29530 Bento 4,33 795,54 591,35 1.386,90
3°Varzea 5,44 2.059,62 1.327,22 3.386,84
4° Juazeirinho 5,04 1.274,26 587,12 1.861,38
50.S40 J. da L. Tapada 5,16 1.462,10 851,62 2.313,72
Municipios mais ineficientes

180°S30 Jose do Bonfim 3,42 1.400,49 1.398,16 2.798,65
181°Gurinhém 3,19 1.146,85 539,68 1.686,53
182°0Ouro Velho 3,37 3.021,15 815,34 3.836,50
183°Salgado de S&o Felix 3,06 1.725,89 479,71 2.205,60
184°Riacho de Sto Antonio 2,87 1.893,99 1.350,81 3.244,81

ESCOI’GS(DEA) = I}o + l}l CPA1 + I}z CPA2+ [53 CPA3+ y

Tabela 3 — Estimadora da regresshimear multipla

Variaveis Coeficiente t-Statistic P-Valores
CPA3 -0.014804  -1.509376 0.1330
CPA2 0.003829 0.416592 0.6775
CPA1 -0.012638  -2.051559 0.0417

C 1.235764 133.8524 0.0000

4.2 DEA de segundo estagio

O proximo passo foi a obtengdo dos novos escorefigiéncia, dessa vez, incluindo o
efeito dos insumos nao-discricionarios. Assim, camaobjetivo € a obtencdo de resultados
que estabelecam uma discriminacao entre as uniéfideshtes e ineficientes, deve-se utilizar
um modelo de valor ajustado como as variaveis natraadas pelo gestor municipal. Porém,
a insercao dessas variaveis so € pertinente sehoma relagédo significativa entreioputs
nao discricionarios e 0s escores obtidos na pranfase. Os resultados da Tabela 3
confirmam que essa relacdo s6 é valida para avehgéie agrega os dados socioeconémicos
dos alunos.

Com a insercéo da variavel socioeconémica, foraralealados os novos escores de
eficiéncia levando em conta fatores que ndo sawatados pelos gestores, mas que afetam a
eficiéncia no setor educacional dos municipios.c&tendo-se & comparacdo dos escores
obtidos com o modelo de dois estagios com a po@tuagcial, € possivel tirar algumas
conclusdes. Primeiro, ocorreu uma aumento no remtion médio. Os municipios mais
beneficiados com a inclusdo de insumos nao cowmteidaforam aqueles afetados
negativamente pelo desempenho socioecondémico.

Por outro lado, o numero de municipios eficientearggou o patamar de 18 entidades,
tendo em vista que 13 municipalidades passaranmafassde eficientes. Por outro vértice,
nenhum dos cincos municipio considerados eficienteprimeiro estagio deixou de ser
eficiente no segundo estdgio. Os novos municiffiogertes foram beneficiadosg segunda
estimativa, tendo em vista que o escore de efi@é&tdbuido a cada municipio foi construido
levando em conta os recursos adicionais, 0 queidanpjue todos eles foram avaliados de
acordo com o seu verdadeiro potencial produtivb.cdeo acontece com municipios que se
tornam eficientes, hd outros que, embora ndo tenhbancado a fronteira eficiente,
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claramente se aproximaram dela, como também évebsdéntificar que cerca de 20% dos
municipios tiveram um incremento no escore deéfita superior A 5%.

Verifica-se também que em 89 municipios ndo setatmsvariacdo entres 0s escores
nos dois estagios. Isso significa que, no calcald&A, os recursos socioeconémicos néo
foram capazes de mudar o desempenho, uma vez gadurnss desses municipios tém
qualidade independentemente de outros fatorejausmunicipio ndo teve, de fato, os seus
resultados maximizados em virtude do conjunto tieda ndo-controlaveis.

Muitos outros municipios também obtiveram uma pacéio que € aparentemente
maior apos a correcao feita com a utilizacao doealwode dois estagios. De uma forma geral,
embora as corre¢des de valores ndo tenham sidessiyas em um consideravel numero de
municipios, os resultados revelaram que mais metadou sua pontuacéo. Isso pode ser
visto pelo valor da correlacdo &pearmar(0,868).

4.3 Teste de hipo6tese

Feito o ajuste dos escores de eficiéncia comasaoldas variaveis ambientais, resta
testar a hipétese levantada inicial de que quargmmfor a dependéncia de recursos do
FUNDEB para custeio da educacdo basica municip&inom a eficiéncia técnica nos
resultados alcangados no Ensino Fundamental. Ratear o teste, fez-se uso de uma
regressao linear simples classica, tomando-se oaamnével dependente umaroxy de
eficiéncia do gasto municipal na educagdo muniaigdinida como o escore de eficiéncia
ajustado, e, para a variavel explicativa, foi toenadparticipacdo de recursos proprios nos
gastos com Ensino Fundamental.

Tabela 4 — Resultados da regressdo do modelo DEdoenestagios

Coeficiente t-Statistic Prob.
FINFUNB 0.158681 3.251173 0.0014
C 1.082007 29.18605 0.0000

Pelos dados da Tabela 4, é possivel perceber gumadeira geral, quanto maior a
participacdo das receitas proprias na formacadtFEB maior a ineficiéncia, dito de outra
forma, quanto maior a dependéncia dos recursosansféréncias do FUNDEB maior a
eficiéncia dos gastos publicos municipal no Endiumdamental municipal. Dessa forma,
pode-se afirma que gestores municipais que enfrerima dependéncia de recursos
financeiros do FUNDEB, recebendo mais transfer&nceandicionais, conseguem otimizar a
aplicacdo desses recursos publicos no setor edunehde forma mais eficiente.

5. Consideracdes finais

A teoria do federalismo fiscal preconiza que dexistie uma divisdo dos encargos e
responsabilidades entre os niveis de governo. Diado) a divisdo das receitas que cada ente
federado obtém, ou seja, a reparticdo dos tribatoscadados no pais, e a definicdo do
sistema de transferéncias, de outro lado. No Brhailuma centralizacdo de arrecadacéo
tributaria no governo central e uma concentracdonesssa do oferecimento de bens e
servigos publicos nos governos subnacionais. arge nesse sistema a geracdo de uma
lacuna fiscal vertical que deve ser preenchida pstode transferéncias.

Diniz, J. A.; Corrar, L. J.
146



Sociedade, Contabilidade e Gestéo, Rio de Janeifp,n.1, jan/jun 2011.

O sistema brasileiro de transferéncia vertical @tongomplexo, pois ha muita
disparidade socioecon6mica que gera distorcOese emtgides, estados e municipios,
ocasionando desequilibrios fiscais. Como formaedelver esse problema, a literatura sugere
que o governo central faca uso de politicas fistaigro de uma racionalidade econémica que
proporcione uma alocacao eficiente dos gastosqmsbli

De acordo com a teoria normativa, as transferénamendicionais e sem
contrapartida devem ser utilizadas como mecanisrgadar esses desequilibrios. Ocorre que
o fendmeno denominado pela teoria positiva do &ideno deflypaper effecafirma que esse
tipo de transferéncias gera um comportamento péanidul

A concepcao do FUNDEB foi a de organizar o processamentario e financeiro do
Ensino Fundamental, dando maior visibilidade a&gedts verbas destinadas a esse nivel de
ensino, e a de equacionar as desigualdades intdeess, através da redistribuicdo dos
recursos do fundo dentro de cada unidade federdévacordo com o numero de matriculas
no Ensino Fundamental em cada esfera.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho foi o dentificar se o modelo de
transferéncia fiscal gera eficiéncia dos gastodigng na educacdo bésica. Utilizou-se a
técnica DEA em dois estagios para calcular a efttéd€na aplicacdo das despecas publicas.
Este estudo também ofereceu uma andlise das vastaggesvantagens de diferentes opgdes
propostas na literatura para incorporar o efeitoirdeimos ndo-controlaveis ao estimar
escores de eficiéncia. A sua inclusdo € essenciafreas como a da educacdo, em que a
producao depende em grande medida de fatoresptais, as caracteristicas sécioeconémicas
dos alunos e suas familias, que estéo fora doaterttos gestores.

Os resultados revelaram qudlypaper effecindo se aplica ao tipo de transferéncias
que séo efetuadas no FUNDEF. Muito embora a formagéfundo seja feita, na amostra
estudada, de transferéncias incondicionais e settratapartida, a redistribuicdo realizada
nos recursos apds essa formacdo assume caracdsridé condicionalidade. Outro aspecto
digno de nota € a insercdo do governo federalpideo e acompanhado as politicas de
gestdo, bem como o controle social exercido petasaihos de educacédo locais, fatos esses
ensejadores de melhorias no sistemaackEuntability,favorecedor da eficiéncia do gasto
publico.
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" assign expenditure responsibilities between thpaetive levels of government; define how thoseeesfiures
are financed in terms of tax and revenue raisinghleydifferent levels of government; specify théuna of
transfers between the different levels of goverrtmand address the ability of sub-national govenmseo

_ borrow

" O desequilibrio vertical seria a diferenca enteeeita e gastos dos diferentes niveis de governo em
determinado periodo de tempo, decorrente do maistrale de receitas pelo governo central e de daspe
pelos governos locais.

iii Existem também FUNDEB, ICMS, IPVA, ITR e outtos

Y Alguns municipios e estados tém uma base trilautgrivilegiada, além de receberem as transferéncias
intergovernamentais com base no niumero de halstaggeando assim uma condicdo financeira diferdacia

¥ Papel de papa-mosca
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