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RESUMO

O objetivo desta pesquisa € verificar se as préticas de governan¢a publica tém impacto sobre a eficiéncia da
aplicacdo dos recursos publicos em educagdo nos municipios de Santa Catarina. Para isso, aplicou-se um modelo
DEA-VRS, tendo como varidveis de input o Gasto per capita com Educacdo e Cultura dos municipios e o
Rendimento Médio Mensal dos Responsaveis pelos Domicilios Particulares Permanentes. As varidveis de output
foram a Taxa de Atendimento e a Taxa de Alfabetizacdo de criangas. Em seguida, utilizou-se um modelo de
regressdo Tobit para verificar o impacto de varidveis de Governanga Publica sobre os escores de eficiéncia
encontrados pelo modelo DEA-VRS. Os resultados indicam que a presenca dos Conselhos Municipais de
Educacdo e melhores indices de Responsabilidade Fiscal e Social impactam positivamente a eficiéncia da
aplicacdo dos recursos publicos em educacdo. Com isso, percebe-se a importancia dessas boas praticas na gestao
dos municipios catarinenses.

Palavras-chave: governancga publica; recursos publicos; eficiéncia; educagdo; andlise envoltéria de dados.

ABSTRACT

This article analyses the impact of public governance practices on the efficiency of harnessing public resources in
Santa Catarina state education. The DEA-VRS model was used having as inputs Education and Culture
expenditures per capita and Average Monthly Income of Persons Responsible for Permanent Private Domiciles
and as outputs: Enrolment rate and Literacy Rate of Children. In the second step, a Tobit Regression Model was
used to find the impact of public governance variables on the efficiency scores found with the DEA-VRS model.
It has been found that the presence of Municipal Councils of Education and better Fiscal and Social Responsibility
Indices impact positively the efficiency in using public resources for education. Thus, it seems important for the
good management of the cities of Santa Catarina to implement these public governance practices.
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RESUMEN

El objetivo de esta investigacion es verificar si las practicas de gobierno publico tienen impacto sobre la eficiencia
de la aplicacién de los recursos publicos en educacién en los municipios de Santa Catarina. Para ello, se aplico un
modelo DEA-VRS, teniendo como variables de input el Gasto per capita con Educacién y Cultura de los
municipios y el Rendimiento Medio Mensual de los Responsables de los Domicilios Particulares Permanentes.
Las variables de output fueron la Tasa de Atencién y la Tasa de Alfabetizacion de nifios. A continuacion, se utilizé
un modelo de regresién Tobit para verificar el impacto de variables de Gobernanza Publica sobre los escores de
eficiencia encontrados por el modelo DEA-VRS. Los resultados indican que la presencia de los Consejos
Municipales de Educacion y mejores indices de Responsabilidad Fiscal y Social impactan positivamente la
eficiencia de la aplicacion de los recursos publicos en educacion. Con ello, se percibe la importancia de esas buenas
practicas en la gestién de los municipios catarinenses.

Palabras claves: gobernanza publica; recursos publicos; eficiencia; educacién; analisis envoltorio de datos.

1 INTRODUCAO

Inimeros fendmenos foram responsaveis pelas transformacbes ocorridas no mundo
atual, incluindo a recente crise econdmica e financeira, o que acaba por exigir que o Estado se
reinvente em um novo modelo para melhorar seu desempenho (MATIAS-PEREIRA, 2010). O
autor destaca a crise do Welfare State nos paises desenvolvidos, a crise do desenvolvimentismo
nos paises “periféricos”, o esgotamento do modelo econémico, a fragilidade do modelo politico,

e a deficiéncia do modelo administrativo como catalisadores dessa mudanca.

Nesse novo cenario construido ao longo dos ultimos trinta anos, o Estado passa a
reafirmar seu papel de apoio ao mercado, por medir, regular, estimular e promover intervengdes
e regulagdes, o que exige dos governantes e administradores publicos a adocdo de acGes
inovadoras na gestdo do setor publico (MATIAS-PEREIRA, 2010). A relacdo entre Estado e
sociedade passa a ser vista por outra perspectiva, com aquele deixando de desempenhar o papel
somente de governo e adotando um papel de governanca (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Governanga publica se apoia em duas perspectivas distintas: uma associada ao
movimento do New Public Management (NPM) (a adocdo de préaticas da iniciativa privada) e
com um maior enfoque em resultados, sem garantir que estes sejam alcangados por meio de
processos mais democraticos. A governanga publica neodesenvolvimentista busca a melhoria
da democracia e se orienta para as formas de interagéo entre o Estado e a sociedade, envolvendo
atores sociais e oferecendo maior destaque as organizacGes da sociedade civil, na busca pelo
desenvolvimento em conjunto e ndo somente pela perspectiva econdémica (MATIAS-
PEREIRA, 2010; DIAS; CARIO, 2014).

Kormendi e Mequire (1985) foram os primeiros a relacionarem praticas de governanca

publica com crescimento econémico de uma nagdo. Os autores introduziram uma medida de
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liberdade civil em seu conjunto de varidveis e observaram uma correlagdo positiva com o
crescimento econdémico. Desde entdo, outros estudos surgiram nesse cenario, como: Mauro
(1995), para quem a corrupc¢do reduz o nivel de investimentos de um pais; Knack e Keefer
(1995), que constataram terem as praticas de governanca maior impacto sobre o crescimento de
uma nacdo do que sobre a acumulacdo de capital; e Olson, Sarna e Swamy (2000), que

mostraram a ligacao negativa entre tais praticas e o crescimento mais lento da produtividade.

Rodriguez-Pose e Garcilazo (2015) fizeram uso de modelos econométricos para medir
a influéncia da qualidade da governanca no crescimento econémico de 169 regides da UE.
Afonso e Venancio (2016) verificaram a relevancia da formacdo das zonas pendulares na
eficiéncia das despesas publicas regionais nos paises da UE. Aradjo Junior et al. (2017)
mensuraram o nivel de ineficiéncia das escolas publicas dos estados do Nordeste e identificaram

seus possiveis determinantes.

Aos poucos, a literatura foi percebendo que, por trds da diferenca do crescimento
econdmico entre os paises, existia algo além da acumulacdo de capital, como os modelos
classicos e neoclassicos sugerem (MEON; WEILL, 2005). Nesse sentido, Meon e Weill (2005)
conseguem relacionar a existéncia de melhores indices de governanca com a melhor eficiéncia
do Estado. No entanto, percebe-se um entendimento mais macroecondmico acerca desse
fendmeno, o que desperta o interesse de entender se ele também é percebido no nivel

microecondmico.

De acordo com Costa et al. (2015), o fator econémico ndo deve ser o Unico a ser levado
em conta pelo Estado para o desenvolvimento de determinada regido, o qual deve ser
multidimensional e socioeconémico. Os mesmos autores apontam como dever do Estado
proporcionar um ambiente onde as pessoas possam usufruir de vidas longas, saudaveis e
criativas. Nessa perspectiva, o desenvolvimento deveria visar a melhorias do bem-estar e da
qualidade de vida, principalmente oferecendo condicfes ideais de salde e educacdo (DIAS;
CARIO, 2014; COSTA et al., 2015).

Dentro desse escopo, a educacdo, nesta pesquisa, Se apresenta como preocupacdo
microeconémica, que apresenta diversos entraves para se desenvolver. Um dos problemas
comumente debatidos pela academia é a falta de eficiéncia ao utilizar os recursos disponiveis.
Dentre as diversas metodologias a permitir avaliar a eficiéncia, Pefia (2008) evidencia que o
método de Analise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA) tem sido aplicado

com sucesso em estudos da administracdo publica, pois permite comparar os insumos (inputs)

103 CONTEXTUS — Revista Contemporéanea de Economia e Gestdo. Vol. 16 — N° 3 — set./dez. 2018



IMPACTO DA GOVERNANCA NA EFICIENCIA DA APLICACAO DOS RECURSOS PUBLICOS
COM EDUCACAO

e os produtos (outputs) de cada unidade e determina os indices de eficiéncia relativa de cada
unidade analisada. De acordo com Curi et al. (2014) esses indices possibilitam delinear as
melhores praticas, as unidades ineficientes e as mudancas necessarias no que diz respeito aos
niveis de insumos e produtos para que as unidades consideradas ineficientes se tornem
eficientes, podendo ser utilizado para identificar recursos ociosos ou inutilizados e para
formular politicas de redugdo de custos.

O problema que este trabalho se propde investigar gira em torno do fato de que a nao
adocdo de medidas de governanca por parte das instituicdes publicas e do governo pode
prejudicar a eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos, o que ocasiona menor beneficio a
sociedade e menor crescimento da economia. Diante disso, o desconhecimento da influéncia
das praticas de governanca publica na gestdo municipal pode reduzir o bem-estar social
proporcionado pelas funcbes do Estado. Para nortear a analise deste problema, formula-se a
seguinte questdo de pesquisa: praticas de governancga publica afetam a eficiéncia da
aplicacdo dos recursos publicos com educagdo nos municipios de Santa Catarina? Dessa
maneira, este estudo objetiva identificar se a ado¢éo de praticas de governanca publica melhora

a eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos na educacéo bésica.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1  Governanca publica e educacéo

As discussdes em torno da governanca publica ainda levantam diversas divergéncias
guanto a sua conceitualizacdo e concepcdo. Nos tempos modernos, 0 conceito de governanca
tornou-se conceito multidimensional, para o qual ndo é facil encontrar uma defini¢do comum e
amplamente aceita. O termo se expandiu e hoje em dia é encontrado em diferentes areas, tais
como com referéncia a empresas privadas (governanga corporativa), administracGes publicas
(governanca publica), bem como institui¢des internacionais e suas politicas e recomendacdes
aos paises membros (governanca global) (CEPIKU, 2008). Para Cepiku (2008), o conceito de
governanca vem sendo téo utilizado que alguns autores chegam a mencionar uma industria do

termo, embora ainda seja grande a dificuldade para encontrar um acordo.

Tem-se, por um lado, o New Public Management (NPM), cujo objetivo principal é a
adequagcdo e a transparéncia dos alicerces gerenciais desenvolvidos no setor corporativo para o
publico (MATIAS-PEREIRA, 2010). Rhodes (1996) ainda complementa que o0 NPM prega a

104 CONTEXTUS — Revista Contemporéanea de Economia e Gestdo. Vol. 16 — N° 3 — set./dez. 2018



Rodolfo Rocha dos Santos, Marcelo Machado de Freitas, Ernesto Fernando Rodrigues Vicente

competicdo de mercado como estrutura de incentivo para a prestacdo de servicos publicos. O
NPM visa incentivar a reducéo do tamanho da maquina administrativa, aumentar sua eficiéncia
e criar mecanismos que busquem delegar responsabilidades aos atores politicos (MATIAS-
PEREIRA, 2010). Dessa maneira, com a implementacdo do NPM, diminui-se a burocracia,
aumentam-se a livre concorréncia e a gestdo participativa, bem como se melhora a eficiéncia
do Estado (RHODES, 1996).

Por outro lado, para Kissler e Heidemann (2006), o conceito original de governanca
publica esta mais atrelado ao entendimento associado ao debate politico desenvolvimentista,
sendo o termo utilizado para designar politicas de desenvolvimento guiadas por conjecturas
sobre elementos estruturais como gestao, responsabilidades, transparéncia e legalidade do setor
publico. Tais elementos sdo considerados essenciais para o desenvolvimento de todas as
sociedades. Ronconi (2011) corrobora essa visdo, ao afirmar que governanca publica é um
projeto politico democratizante no qual se enxerga a participacdo da sociedade civil como
indispensavel para consolidar a democracia, participacdo essa resultante da conquista de

segmentos sociais que buscam por novas formas de participacédo e exercicio da cidadania.

Para Lynn Junior e Malinowska (2018) governanca publica esta relacionado a redes de
autores autdbnomos, mas qualificados para atividades coletivas, ocorrendo além dos limites da
influéncia direta do governo. J& para Oliveira e Pisa (2015), a governanca publica deve
apresentar duas caracteristicas em comum com a governanca corporativa: a evidenciacdo dos
resultados e a presenca de auditoria externa, praticas importantes para a boa governanca das

empresas no setor privado.

Por fim, Ronconi (2011) aponta uma confluéncia entre os dois jeitos de pensar
governanca publica no que diz respeito a construcdo de cidadania e participacdo da sociedade
civil ativa e propositiva, por mais que apontem para direcdes opostas e até mesmo antagénicas.
Também pode-se perceber um discurso acerca da melhoria da eficiéncia da maquina publica
por meio da governanca publica, tanto na visio do NPM, quanto na neodesenvolvementista. E
nesse ponto comum que o trabalho se prop&e operar, sem se preocupar em definir governanga

publica por uma das duas visdes.

Considerando a educacdo como direito de todos e dever do Estado garantido pela
Constituicao Federal de 1988, acredita-se que se devam utilizar praticas capazes de aumentar a
eficiéncia ao aplicar recursos voltados a essa funcéo estatal, especificamente com praticas de

governanca publica. Para Lopes e Toyoshima (2008), uma maior alocagdo dos recursos
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publicos na educagdo, saneamento bésico, salude e habitagdo é fundamental para melhorar o
desenvolvimento e reduzir as disparidades. De acordo com Whiteley (2000), altos niveis de
educacdo melhoram o nivel de capital humano de um pais gerando crescimento econémico no

longo prazo.

Porém, somente conhecer a aplicacdo dos recursos publicos com provisGes de bens e
servicos nao é suficiente, sendo importante saber o resultado gerado por essa aplicacao e se esse
resultado poderia ser alcancado com menores custos para o contribuinte (REZENDE; CUNHA,
BEVILACQUA, 2010). Ainda nesse sentido, Will (2014) afirma que nem sempre 0 maior
dispéndio de recursos resulta em uma maior qualidade de suas aplica¢Ges, dai a importancia de
estudar os resultados da aplicacdo dos recursos publicos. O autor complementa que esses

resultados podem ser medidos pela eficiéncia na aplicacédo por parte dos agentes publicos.

Para Pefia (2008), eficiéncia é a combinacdo 6tima dos insumos e métodos necessarios
(inputs) ao processo produtivo que resulte no maximo de produtos possiveis (outputs), isto &,
eficiéncia € a capacidade de fazer certo as coisas, de minimizar a relagdo insumo e produto e,
desse modo, otimizar a utilizacdo de recursos. Mello et al. (2005) afirmam que eficiéncia é
comparar 0 que foi produzido, dados os recursos disponiveis, com o que poderia ter sido

produzido com 0S Mesmaos recursos.

Independentemente da visdo de governanca publica tida pela teoria, esse trabalho se
prendeu no que diz respeito a melhoria da eficiéncia dos gastos publicos por conta de melhores

praticas de governanca pela administracdo publica.

2.2 Estudos anteriores

Diversos trabalhos ja foram feitos com o intuito de medir a eficiéncia da aplicacdo dos
recursos destinados a educacao. Véarias metodologias foram aplicadas para tanto, dentre elas a
DEA. Charnes, Cooper e Rhodes (1978) desenvolveram a DEA com base no trabalho de Farrel
(1957), e desde entdo inimeros trabalhos se utilizaram dessa ferramenta de maneira satisfatoria

para medir a eficiéncia publica (PENA, 2008).

Contudo, poucos estudos tém investigado a relacdo entre governanca publica e
eficiéncia dos gastos publicos com educacdo. No entanto, alguns deles ja observaram uma
relacdo existente entre governanca publica e a eficiéncia em outras areas, como é o caso de

Asatryan e Witte (2015). Os autores estudaram o papel da democracia direta e participativa na
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provisdo eficiente de bens publicos por parte dos municipios do estado alemé&o da Bavéria. Para
tanto, o estudo aplicou um modelo de Free Disposal Hull (FDH) para medir a eficiéncia dos
municipios e posteriormente verificar se municipios que apresentaram um maior nivel de
participacdo da sociedade civil nas suas tomadas de decisdo atingiram maiores escores de
eficiéncia. Como resultado, os autores constataram que praticas democréaticas mais diretas estao
associadas com uma maior eficiéncia do governo na proviséo dos bens e servicos, o que sugere

que praticas de governanca publica surte efeitos positivos na eficiéncia do Estado.

Em uma visdo macroecondémica, Meon e Weill (2005) testaram a relacdo entre
governanca e eficiéncia técnica em uma amostra de 62 paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Os autores calcularam a eficiéncia dos paises com uma abordagem de
fronteira estocéastica e testaram o impacto de seis indicadores de governanca sobre a escala
calculada por eles. Em seus resultados, os autores mostram que uma melhor governanca esta

associada a uma melhor eficiéncia desenvolvida pelo Estado.

Chang (2014) verificou a relacdo da governanga publica com a eficiéncia de empresas
geradoras de energia elétrica da China e de Taiwan. O autor construiu um modelo DEA para
medir a eficiéncia de producéo, eficiéncia ambiental e eficiéncia geral das empresas de energia
elétrica dos referidos paises e, através do modelo de regressao Tobit, examinaram o impacto
das varidveis “controle da corrupcao” e “eficacia governamental” das escalas de eficiéncia
gerada pelo modelo DEA proposto. Os dados demonstraram que a boa qualidade da governanca

publica impacta a melhoria da eficiéncia da inddstria de energia elétrica chinesa.

No cenario nacional, Silva e Almeida (2012) fizeram uso da DEA para construir uma
escala de eficiéncia dos municipios do Rio Grande do Norte quanto aos gastos publicos com
educacdo. Por meio do modelo de regressao Tobit, verificaram o impacto de diversas variaveis
na ineficiéncia atingida pelas DMUs, dentre elas a presenca de Conselhos Municipais de
Educacdo. Os autores observaram uma relagdo negativa da ineficiéncia dos municipios com a
variavel em questdo, o que sugere o incremento da eficiéncia da maquina publica com base em

praticas de governanca.

A Tabela 1 apresenta alguns trabalhos que utilizaram da metodologia DEA para medir

a eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos com educagdo no cenario brasileiro.
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Tabela 1 — Relagéo de estudos nacionais que abordaram a eficiéncia dos gastos com educacéo

Autor, ano, revista ou anais

Objetivos, inputs, outputs e metodologia

(FARIA;
2008)
RAP — Revista de Administracao
Publica

JANUZZI; SILVA,

Buscaram, utilizando a DEA, analisar a relacdo existente entre as despesas
sociais realizadas nos municipios do Rio de Janeiro (gastos publicos com
educacdo e cultura, salde e saneamento) e indicadores da condicdo de vida
da populagdo ali residente. O trabalho criou uma série de modelos até
selecionar dois com maior poder de discriminagdo. As varidveis utilizadas
como inputs e outputs para calcular a eficiéncia da educacdo foram: — input:
gastos per capita com educacdo e cultura e rendimento médio mensal dos
responsaveis pelos domicilios particulares permanentes; — outputs: taxa de
alfabetizacdo de 10 a 14 anos; proporcdo de criancas de 2 a 5 anos
matriculadas em creches ou escolas de educagdo infantil.

(LOPES; TOYOSHIMA, 2008)
Anais de seminario sobre a
economia mineira

Os autores calcularam a eficiéncia técnica da gestao dos recursos com salde
e educagdo no estado de Minas Gerais utilizando a metodologia DEA e
verificaram os impactos e determinantes dessa eficiéncia. Constataram que a
eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos tende a elevar o bem-estar e
reduzir a desigualdade do estado. Para o calculo da eficiéncia com educacéo
dos municipios mineiros, os autores utilizaram como inputs gastos per capita
com educacdo e cultura e renda média mensal dos chefes de familias e como
outputs percentual de docentes com curso superior no ensino fundamental e
taxa de alfabetizacéo.

(WILBERT; D"ABREU, 2013)
ASAA — Advances in Scientific
and Applied Accounting

Wilbert e D’Abreu (2013) aplicaram a DEA para medir a eficiéncia dos
gastos publicos com educagdo fundamental dos municipios do estado de
Alagoas no periodo de 2007 a 2011. Evidenciaram nos resultados de sua
pesquisa que 0s municipios que compuseram a fronteira de eficiéncia foram
aqueles com as piores condi¢des em termos de riqueza média e nivel
educacional, enquanto os menos eficientes foram aqueles com a melhor
condigdo em termos de PIB per capita e elevados gastos por aluno, porém
apresentaram os piores desempenhos no Ideb (indice de Desenvolvimento da
Educacéo Baésica) de 2011.

Input: gastos publicos com educacdo; output: nota dos municipios alagoanos
no ldeb de 2011 para a 4% e 82 série do ensino fundamental em escolas
municipais.

(MACHADO JUNIOR; IRFFI;
BENEGAS, 2011)
Planejamento e
Publicas

Politicas

Buscaram avaliar a eficiéncia técnica dos gastos publicos dos gastos
municipais em educacdo, salde e assisténcia social para 0s municipios
cearenses referentes aos anos de 2005 utilizando a metodologia DEA. Os
autores encontraram que, se analisarem a eficiéncia relativa pelo conjunto de
todas as areas, 0s municipios cearenses apresentam um bom desempenho; ja
analisando suas eficiéncias por area, 0s municipios apresentam uma baixa
eficiéncia técnica. Os autores utilizaram as seguintes variaveis para o calculo
da eficiéncia com educacdo: — input: gasto per capita com educacdo e
cultura; — outputs: nimero de estabelecimentos de educagdo infantil, taxa de
alfabetizac8o de educacdo infantil e taxa de escolarizacdo.

(SILVA et al., 2012)
Contabilidade, Gestao e
Governanga

Silvaetal. (2012) analisaram a eficiéncia de alocagéo dos recursos destinados
a educagdo, saude e habitacdo nos municipios de Minas Gerais, também
aplicando a metodologia DEA. Concluiram que as praticas de gestdo nos
municipios mineiros devem ser revisadas por conta de os métodos adotados
apresentarem uma baixa média dos escores de eficiéncia.

Inputs: gasto per capita com educacdo e cultura e Produto Interno Bruto
(PIB) per capita; outputs: taxa de atendimento das criancas de 4 a 6 anos;
taxa de crescimento das criancas de 7 a 14 anos e taxa de atendimento de
adolescentes de 15 a 17 anos.

Fonte: elaboragdo propria.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia da pesquisa pode ser dividida em duas etapas distintas: na primeira,
utiliza-se a DEA para construir os indices de eficiéncia dos gastos publicos com educacao nos
municipios do estado de Santa Catarina; na segunda, utilizam-se os indicadores de eficiéncia
como varidvel dependente em um modelo de regressdo Tobit, com o intuito de avaliar se

variaveis de governanca constroem uma relacdo de significancia com tais indicadores.

3.1 Andlise envoltéria de dados

Conforme Lins e Meza (2000), a metodologia DEA foi proposta por Charnes, Cooper e
Rhodes (1978) a partir do trabalho de Farrell (1957). A DEA foi proposta para avaliar a
eficiéncia inerente de unidades tomadoras de decisdes homogéneas (DMUs — Decision Making
Units) tendo como referencial a transformacédo de inputs em outputs (CHARNES; COOPER,;
RHODES, 1978).

A DEA fornece um resultado de eficiéncia relativa dentro de 0 a 1 para cada uma das
DMUs, apontando aquelas que apresentam escore igual a 1 como os benchmarkings e aquelas
com eficiéncia inferior como relativamente ineficientes. A fronteira de eficiéncia é composta
pelas DMUEs eficientes, e é a partir dela que se definem metas de desempenho para as DMUs
ineficientes (MACEDO; CASA NOVA; ALMEIDA, 2009).

A vantagem de utilizar a DEA é que ela permite avaliar o desempenho de organizacdes
gue operam em mercados cujos precos ndo estdo disponiveis (ZHU, 2000). Nestes casos, 0s
indicadores de desempenho habituais, como a rentabilidade e as taxas de retorno, ndo podem
ser usados para medir o desempenho econdmico de uma instituigdo com precisdo (ABBOTT,
DOUCOLIAGOS, 2003). Will (2014) ainda destaca que a sua utilizacdo se adequa a utilizacéo
de insumos ou a geracédo de produtos, com seus valores ndo podendo ser mensurados em termos
monetarios. Por conta disso, a DEA tem sido aplicada com expressivo sucesso em estudos sobre
eficiéncia na Administragdo Publica (PENA, 2008).

H& duas abordagens classicas do modelo DEA: o CCR (Charnes, Cooper e Rhodes),
também chamado de CRS (Constant Returns to Scale), que aceita como hipdtese um retorno
constante de escala (CHARNES; COOPER; RHODES, 1978); e o BCC (Banker, Charnes e
Cooper), conhecido como VRS (Variable Returns to Scale), que considera situacdes de
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eficiéncia na produgdo com variacdo de escala e ndo assume proporcionalidade entre inputs e
outputs (BANKER; CHARNES; COOPER, 1984).

No modelo CCR, qualquer variagdo nos inputs acarreta uma varia¢do proporcional dos
outputs, suposicdo esta denominada axioma da proporcionalidade (TSCHAFFON; MEZA,
2014). J& o modelo BCC pressupde que as DMUs assumam retornos variaveis de escala,
formando uma fronteira convexa, sem proporcionalidade entre inputs e outputs (MELLO et al.,
2008; TSCHAFFON; MEZA, 2014). Esse modelo permite a projecdo de cada DMU ineficiente
sobre a fronteira de eficiéncia (envoltoria) estabelecida conforme os diferentes portes de DMUS,
onde a produtividade méxima é estabelecida conforme as escalas de produgdo. O BCC surgiu
na divisdo da eficiéncia do modelo CCR em duas componentes: a eficiéncia técnica e a
eficiéncia de escala (BELLONI, 2000; MACEDO; CASA NOVA; ALMEIDA, 2009; WILL,
2014). Além das abordagens classicas mencionadas anteriormente, 0 DEA admite orientac6es
quanto aos inputs e outputs. Na orientacdo input se verifica 0 quanto se conseguiria reduzir o
namero de recursos para se produzir o mesmo nivel de produtos, j& na orientacdo output se
verifica 0 quanto se pode maximizar o nivel de producdo se mantendo o mesmo nivel de
insumos (TSCHAFFON; MEZA, 2014).

A escolha das varidveis para o calculo da eficiéncia relativa se deu com base na funcéo
alocativa do Estado orientando-se nas necessidades de atendimento aos cidaddos no ambito da
educacdo, e com base na andlise criteriosa de diferentes referencias teéricos que ja abordaram
0 assunto. Tomou-se como referéncia alguns quesitos ja validados por Lopes e Toyoshima
(2008), Faria, Januzzi e Silva (2008), Machado Junior, Irffi e Benegas (2011), Silvaet al. (2012)
e Silva e Almeida (2012).

As variaveis foram divididas em inputs e outputs apresentados na Tabela 2. Como inputs
selecionou-se Gasto per capita com educacdo e cultura (GpcEdu&C) dos municipios e
rendimento médio mensal dos responsaveis pelos domicilios particulares permanentes (Renda)

de cada municipio.

Como outputs selecionaram-se: a taxa de atendimento as criancas de 0 a 5 anos (TaxAt0-
5%) de cada municipio, a taxa de atendimento as criancas de 5 a 6 anos (TaxAt5-6%), a taxa
de atendimento as criancas de 7 a 14 anos (TaxAt7-14%) e a taxa de alfabetizagdo de criangas
de 11 a 14 anos (TaxAlf11-14%).

A escolha das variaveis TaxAt0-5%, TaxAt5-6% e TaxAt7-14% deu-se por conta da

responsabilidade delegada aos municipios pela Constituicdo Brasileira de 1988 em seu art. 211,

110 CONTEXTUS — Revista Contemporéanea de Economia e Gestdo. Vol. 16 — N° 3 — set./dez. 2018



Rodolfo Rocha dos Santos, Marcelo Machado de Freitas, Ernesto Fernando Rodrigues Vicente

82° quanto a educacéo fundamental e a infantil. Escolheu-se a taxa de alfabetizac¢éo de criangas
de 11 a 14 anos como variavel de output por ela estar diretamente ligada ao fato de a educagéo
voltada para tal faixa etaria ser de responsabilidade dos municipios, por mais que ainda exista
uma participacdo de verbas estaduais (FARIA; JANNUZZI; SILVA, 2008).

Tabela 2 — Variaveis

Inputs Autores que as utilizaram

GOCEdU&C Faria, Januzzi e Silva (2008); Lopes e Toyoshima, (2008); Machado Junior, Irffi e
P Benegas, (2011) e Silva et al. (2012)

Renda Faria, Januzzi e Silva (2008); Lopes e Toyoshima (2008)

Outputs Autores que as utilizaram

TaxAt0-5% Faria, Januzzi e Silva (2008); Silva et al. (2012)

TaxAt5-6% Silva et al. (2012)

TaxAt7-14% Silva et al. (2012)

TaxAlf11-14 anos% | Faria, Januzzi, Silva (2008); Machado Junior, Irffi, Benegas (2011)

Fonte: elaboracéo propria.

Optou-se por utilizar a orientacdo output, que mede o quanto a producdo pode ser
expandida sem alterar os inputs (no caso, 0 quanto as taxas de atendimento e alfabetizacdo ainda
podem ser ampliadas para 0os municipios ineficientes). Optou-se também pela aplicacdo do BCC
ou VRS, com base na recomendacdo de Souza Junior e Gasparini (2006), com o intuito de

considerar a disparidade de tamanho existente entre 0s municipios catarinenses.

O célculo dos escores de eficiéncia foram feitos com o software Open Source DEA
(OSDEA) verséo 0.2.

3.2 Impacto da governanca publica

Segundo Hoff (2007), tanto o modelo de regressdo Tobit, quanto o modelo de Minimos
Quadrados Ordinarios (MQO) sdo suficientes para o chamado “segundo estagio” da Analise
Envoltéria de Dados. Porém, Sueyoshi, Goto e Omi (2010) afirmam que o Tobit € mais
adequado para a segunda fase da DEA, pois 0 MQO acaba se tornando tendencioso pela
caracteristica truncada da eficiéncia. Portanto, para esse trabalho optou-se por utilizar o modelo
de regressdo Tobit, apresentado na equagdo a seguir, juntamente com as variaveis

independentes.
DEA =a+ ﬁle + ﬁzXz + 33X3 + €

Onde:
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o é a constante da fungéo;
B1, B2 € B3 sdo os coeficientes estimados da regressao;
¢ € o fator de erro da regressao; e

X1, X2 e X3 séo as variaveis independentes do modelo, definidas a sequir: X1 — Presenca
de Conselho Municipal de Educagio (PCME); Xz — indice de Responsabilidade Fiscal, Social
e de Gestdo educacional dos municipios (IRFS); X3 — Presenca de Conselho Municipal de

acompanhamento e controle social do FUNDEB.

A variavel Presenca de Conselho Municipal de Educagdo (CME) é uma variavel dummy
utilizada como proxy para identificacdo da pratica de governanca participativa na gestdo da
educacdo municipal. Teixeira (2004) discute que os CMEs constituem o espaco proprio de
deliberacdes cuidadosas, que refletem de alguma forma as exigéncias da sociedade. Para Silva
e Almeida (2012), os CME, por terem participacdo da comunidade na gestao do ensino, podem
estabelecer metas e diretrizes para a politica educacional do municipio. Por tanto, espera-se que
a presenca de CME resulte em um maior controle e fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos
publicos com educacao, provocando efeitos positivos na eficiéncia dos gastos municipais nessa
funcdo. Em geral, é esperado que a introducdo de elementos democréaticos diretos para
complementar as instituicbes da democracia representativa aumente a eficiéncia do governo
(ASATRYAN, WITTE, 2015). Silva e Almeida (2012) também fizeram uso dessa variavel em

seu trabalho para medir a influéncia dela na escala dos municipios estudados.

O indice de Responsabilidade Fiscal, Social e de Gestdo tem como objetivo
compreender e estimular a melhoria das gestées municipais (CRUZ et al., 2012). O IRFS reflete
o desempenho anual dos municipios sob trés oticas: fiscal, social e gestdo. Seu objetivo consiste
em disseminar a cultura da responsabilidade fiscal associada a responsabilidade social, de modo
gue municipios apresentando melhores préaticas de responsabilidade fiscal e social alcancam
maiores IRFS (CNM, 2015). Esse trabalho se utilizou do IRFS Social, que por sua vez é
composto pelo IRFS da educagéo e o IRFS da saude. Por néo se ter acesso ao IRFS da educagéo
separadamente, se optou por utilizar o IRFS Social como um todo. Espera-se que municipios
gue apresentam maiores IRFS Social tenham melhores préaticas de gestdo e consequentemente
obtenham maiores indices de eficiéncia na aplicagdo dos seus recursos com educacao. Cruz et
al. (2012) utilizaram essa variavel como explicativa para o nivel de transparéncia dos

municipios quanto suas e-informacgoes.
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O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica (FUNDEB) é um
fundo especial e de natureza contébil criado pela Emenda Constitucional n°® 53/2006 e
regulamentado pela Lei n°® 11.494/2007, formado por parcela financeira de recursos federais e
por recursos provenientes dos impostos e das transferéncias dos Estados, Distrito Federal e
Municipios e todo o recurso gerado é redistribuido para ser aplicado exclusivamente na
educacdo basica (FNDE, 2015). A lei prevé a possibilidade de criacdo de Conselhos Municipal
de acompanhamento e controle social do FUNDEB e esse trabalho utilizou-se como variavel a
presenca de tais conselhos como uma préatica de governanga publica. Para tanto, optou-se pelo
uso de uma dummy e municipios que apresentaram registro regularizado no ano de 2010 junto
ao sistema CACS-FUNDEB foi atribuido valor 1 e para os que ndo apresentaram tal situacao
foi atribuido valor 0. Espera-se uma relacdo positiva da escala de eficiéncia construida pelo

presente trabalho e a presenca da varidvel descrita acima.

A principal limitagdo do estudo relaciona-se com a constru¢do do modelo de eficiéncia
quanto a selecao das variaveis de inputs e outputs que o compuseram. Essa selecdo fica passivel
de discussdo, embora se tenham utilizado critérios ja validados por outros autores. Por mais que
se acredite que tais varidveis reflitam de maneira satisfatoria os resultados que cabem a
responsabilidade municipal quanto a educagdo, correu-se o risco de deixar de fora outras
informagdes que também podem ser relevantes. Outra limitacdo quanto ao modelo € o uso de
todas as variaveis de inputs e outputs. De acordo com Lins e Meza (2000), a introducdo de um
grande nimero de variaveis resulta em uma maior explicacdo das diferencas das DMUSs, porém
fard com que um nimero maior de DMUSs esteja na fronteira de eficiéncia, tendo assim pouco
poder de discriminacdo. Entretanto, para esse trabalho se optou por utilizar o modelo construido

com todas as variaveis selecionadas como inputs e outputs.

3.3 Universo, amostra e base de dados

A amostra do trabalho foi composta por 277 municipios dos 295 do estado de Santa
Catarina, pelo fato de néo ter sido encontrado um ou mais dados para 0s municipios de Arroio
Trinta, Balneario Picarras, Balnedrio Rincdo, Bandeirante, Bom Jesus do Oeste, Herval
d Oeste, lomeré, Ipira, Lajeado Grande, Ouro, Peritiba, Pescaria Brava, Presidente Castello
Branco, S&o Bernardino, S&o Miguel da Boa Vista, Serra Alta, Tigrinhos e Treviso, porém a
amostra compreende 93,90% de todos 0s municipios e mais de 98% da populagéo do estado.
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As variaveis socioecondmicas e estatisticas da educacdo foram extraidas do Atlas do
Desenvolvimento Humano, que por sua vez se utiliza de dados secundarios do Instituto
Brasileiro de Geografia (IBGE), Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Os dados referentes aos
gastos publicos com educacdo de cada municipio foram obtidos junto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN). A varidvel PCME foi obtida junto ao site da Unido Nacional dos Conselhos
Municipais de Educacdo (UNCME), e a variavel IRFS Social foi obtida junto a Confederacéo
Nacional de Municipios (CNM). Os dados correspondem ao ano de 2010, ultimo censo, por
conta da falta de disponibilidade de informacGes mais atuais dos municipios catarinenses para

todas as variaveis selecionadas.

4 RESULTADOS

4.1 Andlise descritiva

A andlise das estatisticas descritivas da escala de eficiéncia gerada pelo modelo DEA
foi feita por mesorregido do estado catarinense e se apresenta na Tabela 3. O escore médio
obtido por Santa Catarina foi de 0,9945 com desvio-padrdo de 0,0054, com os escores variando
de 0,9667 até 1. Dentre 0s 277 municipios catarinenses que compuseram a amostra, 74 ficaram
na fronteira de eficiéncia atingindo o indice igual a 1 e foram considerados benchmarks para o

restante dos municipios que ficaram ineficientes.

Os municipios que compuseram a escala de eficiéncia foram: Abdon Batista; Aguas
Frias; Alto Bela Vista; Anchieta; Anitapolis; Arabutd; Bela Vista do Toldo; Belmonte; Benedito
Novo; Bombinhas; Brago do Trombudo; Caibi; Calmon; Celso Ramos; Chapadao do Lageado;
Cordilheira Alta; Cunhatai; Dona Emma; Doutor Pedrinho; Flor do Sertdo; Frei Rogério; Grao
Pard; Gravatal; Guaraciaba; Guaruja do Sul; Ibiam; Imarui; Imbuia; Indaial; Ipord do Oeste;
Itapiranga; Jaboréa; Jardinopolis; Lacerddpolis; Lontras; Luzerna; Major Gercino; Major Vieira;
Marema; Massaranduba; Matos Costa; Modelo; Monte Castelo; Morro Grande; Nova
Itaberaba; Nova Veneza; Novo Horizonte; Ouro Verde; Paial; Paraiso; Pinhalzinho; Pinheiro
Preto; Piratuba; Planalto Alegre; Ponte Alta do Norte; Presidente Nereu; Rio Rufino; Salete;
Saltinho; Salto Veloso; Santa Helena; Santa Terezinha; Santiago do Sul; Sdo Bonifacio; Sao
Jodo do Oeste; Sdo José do Cerrito; Saudades; Sul Brasil; Treze de Maio; Tubardo; Tunapolis;

Unido do Oeste; Urupema e Vargem Bonita.
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Tabela 3 — Estatisticas descritivas da eficiéncia por mesorregiao

Eficiéncia
Mesorregido
Média DP Minimo Maximo Menor eficiéncia
Serrana 0,9913 |0,0086 0,9667 1,0000 Palmeira
Oeste Catarinense 0,9953 |0,0051 0,9809 1,0000 Erval Velho
Vale do Itajai 0,9946 |0,0048 0,9779 1,0000 Mirim Doce
Grande Floriandpolis 0,9951 |0,0031 0,9875 1,0000 Governador Celso Ramos
Norte Catarinense 0,9945 |0,0049 0,9803 1,0000 Irinedpolis
Sul Catarinense 0,9946 |0,0053 0,9718 1,0000 Sangédo
Santa Catarina 0,9945 |0,0055 0,9667 1,0000 Palmeira

Fonte: elaboragdo prdpria.

A Tabela 4 apresenta o total de municipios de cada mesorregido e quantos deles foram
considerados eficientes pelo modelo DEA construido por esse trabalho. Percebe-se que 26,71%
dos municipios catarinenses que compuseram a amostra foram considerados eficientes. A
mesorregido Oeste Catarinense foi a que apresentou maior percentual de seus municipios na
escala de eficiéncia, seguida posteriormente pelas mesorregides Serrana, Vale do Itajai, Norte
Catarinense e Sul Catarinense respectivamente. E a mesorregido da Grande Floriandpolis

mostrou-se a com o menor percentual de seus municipios nessa escala.

Tabela 4 — Razdo entre municipios eficientes e total de municipios por mesorregido

Mesorregi&o Numerc_) to?al de _N,L'Jr_nero _d(_e P_e(cgntua_l (_je
municipios municipios eficientes  municipios eficientes
Serrana 30 7 23,33%
Oeste Catarinense 104 41 39,42%
Vale do Itajai 53 11 20,75%
Grande Floriandpolis 21 3 14,29%
Norte Catarinense 26 5 19,23%
Sul Catarinense 43 7 16,28%
Santa Catarina 277 74 26,71%

Fonte: elaborag&o propria.

4.2  Analise do impacto das préticas de governanca publica

A fim de verificar se praticas de governanca publica afetam a eficiéncia da aplicacdo
dos recursos publicos de educacdo foram selecionadas as variaveis presenca de Conselhos
Municipais de Educagdo, IRFS Social e a presenca de conselhos municipais de
acompanhamento e controle social do FUNDEB. O modelo de regressdo Tobit foi utilizado

para estabelecer quais das variaveis selecionadas séo significantes para explicar a eficiéncia
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obtida pelo modelo construido. Foram utilizados erros padrdo robustos por conta da presenca
de heterocedasticidade caracteristica do modelo de regressdo Tobit (GREENE, 2003; SILVA,;
ALMEIDA, 2012). Foi utilizado intervalo de confianca de 95% para 0 modelo de regressédo

Tobit. A Tabela 5 traz os resultados obtidos por esse modelo.

Tabela 5 — Resultado do modelo de regressao Tobit

Variavel Coeficiente A p-valor | Sig | VIF [ Erro padréo

Constante 0,985083 | 272,1000( 0,0000 | *** 0,00361865
Presenca de CME. 0,00127099 2,0340| 0,0420|** 1,017| 6,15E-04
IRFS Social 0,0154195 2,4840| 0,0130|** 1,015| 6,27E-03
Presenca de Con. Fundeb 3,59E-04 0,4650| 0,6419 1,008| 7,73E-04

Teste da normalidade dos residuos-Estatistica de teste: Qui-quadrado (2) = 138,582 com p-valor = 8,0763e-032
**Significancia a 5%, ***Significancia a 1%
Fonte: elaboragéo propria.

A variavel presenca de CME apresentou uma relacdo positiva com a escala de eficiéncia,
ou seja, pode-se afirmar, ao nivel de significancia de 5% (p-valor = 0,0420), que essa pratica
de governanca publica impacta positivamente na eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos
de educacdo. Esse resultado reflete a importancia da gestdo participativa dos conselhos no
planejamento e na fiscalizac¢do da aplicacdo dos recursos municipais destinados a educacéo. Tal
resultado corrobora o de Silva e Almeida (2012). Tal pratica pode vir a ser adotada por
municipios considerados ineficientes para que no futuro venham a ser eficientes quanto a

aplicacdo dos seus recursos com educagéo.

Notou-se também uma relagdo positiva da variavel IRFS Social com a escala de
eficiéncia dos municipios catarinenses quanto a aplicacdo dos recursos publicos destinados a
educacdo. Pode-se afirmar que, ao nivel de significancia de 5% (p-valor = 0,0130), municipios
com melhores praticas de responsabilidade fiscal e social foram mais eficientes ao aplicar seus
recursos com educacdo. Tal resultado mostra a importancia de melhores préticas de gestéo
publica paraa melhoria da eficiéncia. Cruz, et, al. (2012), encontraram a mesma relagao positiva

de tal variavel com o indice de transparéncia dos municipios.

Por fim, por mais que a presenca de conselho municipal de acompanhamento e controle
social do FUNDEB tenha mostrado uma relagédo positiva com a escala de eficiéncia construida
por esse trabalho, essa relagdo nédo foi estatisticamente significativa, ou seja, ndo se pode
afirmar que tal varidvel impacta na melhoria da eficiéncia dos gastos publicos com educacao

dos municipios catarinenses. Tal relacdo pode ter acontecido por conta de o FUNDEB
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representar um percentual muito pequeno do total do investimento com educagcdo nos

municipios.

Quanto ao modelo, o VIF (Fatores de Inflacionamento da Variancia) mostra que
nenhuma das variaveis apresentaram problemas de colinearidade. Quanto a normalidade dos
residuos, de acordo com o p-valor do teste Qui-quadrado rejeita-se a hipotese nula de
normalidade, por conta do mesmo se apresentar abaixo de 5%. Porém, conforme o teorema do
limite central e levando em consideracdo que a amostra foi composta por mais de 100
observacdes no total, relaxou-se para o pressuposto da normalidade dos residuos (GREENE,
2003).

5 CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo identificar se adotar praticas de governanga publica
incrementa a eficiéncia da aplicacdo de recursos publicos na educacdo nos municipios de Santa
Catarina. Para tanto, foi construido um modelo utilizando a Anélise Envoltdria de Dados, tendo
como inputs o GpcEdu&C e a Renda, assim como outputs a TaxAt0-5 anos%, a TaxAt5-6
anos%, a TaxAt7-14 anos% e a TaxAlf11-14 anos%. Posteriormente, para a chamada “segunda
fase” da DEA, selecionaram-se como variaveis proxys de praticas de governanca publica:
presenca de CME, IRSF Social e presenga de conselhos municipais de acompanhamento e
controle social do FUNDEB. Utilizou-se o modelo de regressédo Tobit para verificar os impactos

dessas variaveis na escala de eficiéncia gerada pelo modelo DEA.

De acordo com os resultados do presente trabalho, pode-se afirmar que préaticas de
governanca publica afetam a eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos com educacdo nos
municipios catarinenses. A variavel presenca de CME apresentou uma relagdo positiva com a
escala de eficiéncia dos municipios catarinenses: no nivel de significancia de 5%, municipios
que criam e mantém seus conselhos municipais de Educacdo tendem a ser mais eficientes na
aplicacdo dos recursos publicos nessa funcdo do governo. Esse resultado mostra quéo
importantes séo as praticas de governanca publica participativa e como criar mecanismos que
incentivem a democratiza¢do do Estado pode afetar positivamente a sociedade. Tal resultado
corrobora aqueles encontrados por Silva e Almeida (2012) que encontraram relagdo negativa
entre a presenca de CME e a escala de ineficiéncia da aplicagdo dos recursos publicos com

educacéo para os municipios do Rio Grande do Norte.
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A variavel IRFS Social também apresentou uma relacdo positiva com a escala de
eficiéncia dos gastos publicos de educacdo dos municipios catarinenses. Pode-se afirmar, no
nivel de significancia de 5%, que municipios com melhores praticas de responsabilidade fiscal
e social conseguem maior eficiéncia ao aplicar seus recursos publicos com educacdo. Segundo
constataram Cruz et al. (2012), municipios com maiores IRFS apresentam maiores indices de
transparéncia. Por mais que tivessem objetivo diferente do presente trabalho, aqueles autores

mostram que municipios com melhores praticas de gestdo atingem melhores resultados.

Por mais que a variavel presenca de conselhos municipais de acompanhamento e
controle social do FUNDEB tenha apresentado uma relagéo positiva com a escala de eficiéncia
resultante do modelo DEA proposto, essa relacdo ndo foi estatisticamente significante. Isso
pode ter ocorrido pelo fato de a parcela do FUNDEB representar pouca significancia em relacéo

ao total gasto com educacao pelos municipios.

Vale ressaltar que os resultados dessa pesquisa podem ser relacionados somente aos
municipios de Santa Catarina e ndo devem ser generalizados a municipios de outros estados.
Contudo, os resultados obtidos com a regressdo Tobit corrobora o resultado de outros autores.
Portanto, atingiu-se o objetivo proposto no momento em que se identificou o impacto positivo
das préaticas de governanca publica na escala de eficiéncia da aplicacdo dos recursos publicos

de educacdo dos municipios catarinenses.

Assim, os resultados do presente trabalho reforcam, junto com a literatura internacional
e nacional, a importancia de promover boas praticas de governanca publica para aumentar a

eficiéncia da aplicacéo dos recursos por parte do Estado.

Espera-se que o trabalho venha a servir como inspiragédo para pesquisas futuras. Sugere-
se construir procedimentos metodoldgicos que facam uso de outras variaveis, modelos e
orientacdes para a construcdo dessa escala aplicada para 0s municipios, tanto catarinenses,
guanto para outros do Brasil. Também se sugere o teste de outras varidveis que representem a
governanca publica e a aplicacdo desse modelo para municipios de outros estados brasileiros e

até para outros paises.
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