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O objetivo deste estudo é analisar o impacto dos gastos sociais municipais sobre a qualidade
da educacdo, medida pelos testes de proficiéncia para o ensino fundamental (Prova Brasil)
nos anos de 2007, 2009 e 2011. Sua principal contribuicdo é buscar avaliar em que medida a
incorporagdo dos gastos sociais e dos gastos educacionais aos gastos publicos dos municipios
brasileiros contribui para a melhoria da qualidade da educacdo. Considerou-se uma amostra de
4.655 municipios com a metodologia de varidveis instrumentais (GMM) de dados em painel. Como
principais resultados da pesquisa, tém-se que os gastos publicos municipais impactam positiva
e significativamente o indicador de qualidade da educacdo e sugerem uma complementaridade
entre gastos em educacdo e na drea social para ampliar a qualidade da educacdo.
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THE IMPACT OF MUNICIPAL PUBLIC SPENDING ON THE QUALITY OF
EDUCATION: AN ANALYSIS OF INSTRUMENTAL VARIABLES BETWEEN
2007 AND 2011

The aim of this study is to analyze the impact of municipal social spending on the quality of education,
as measured by proficiency tests for elementary school (Prova Brasil) in the years 2007, 2009 and 2011.
Its main contribution is to seek to evaluate to what extent the incorporating social and educational
spending into public spending in Brazilian municipalities contributes to improving the quality of
education. A sample of 4,655 municipalities was considered using the instrumental variables (GMM)
methodology of panel data. As the main results of the research, municipal public expenditures have
a positive and significant impact on the education quality indicator and suggest a complementarity
between spending on education and in the social area to increase the quality of education.

Keywords: quality of education; education funding; family; municipalities.

EL IMPACTO DE LOS GASTOS PUBLICOS MUNICIPALES SOBRE LA CALIDAD
DE LA EDUCACION: UN ANALISIS DE VARIABLES INSTRUMENTALES ENTRE
2007 Y 2011

El objetivo de este estudio es analizar el impacto del gasto social municipal en la calidad de la
educacion, medido por las pruebas de aptitud para la escuela primaria (Prova Brasil) en los afios
2007, 2009y 2011. Su principal contribucién es tratar de evaluar en qué medida La incorporacion
del gasto social y educativo al gasto publico en los municipios brasilefios contribuye a mejorar la
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calidad de la educacién. Se consideré una muestra de 4,655 municipios utilizando la metodologia
de variables instrumentales (GMM) de datos de panel. Como los principales resultados de la
investigacion, el gasto publico municipal tiene un impacto positivo y significativo en el indicador
de calidad de la educacién y sugiere una complementariedad entre el gasto en educacién y en el
area social para aumentar la calidad de la educacion.

Palabras clave: calidad de la educacion; la financiacion de la educacion; la familia; los municipios.

L'IMPACT DES DEPENSES PUBLIQUES MUNICIPALES SUR LA QUALITE DE
L'EDUCATION: UNE ANALYSE DES VARIABLES INSTRUMENTALES ENTRE
2007 ET 2011

Le but de cette étude est d'analyser I'impact des dépenses sociales municipales sur la qualité de
I'éducation, mesuré par des tests de compétence au primaire (Prova Brasil) des années 2007, 2009
et 2011. Sa principale contribution est de chercher a évaluer dans quelle mesure le I'intégration
des dépenses sociales et éducatives dans les dépenses publiques des municipalités brésiliennes
contribue a améliorer la qualité de I'éducation. Un échantillon de 4 655 municipalités a été
considéré en utilisant la méthodologie des variables instrumentales (GMM) des données de panel.
Comme principaux résultats de la recherche, les dépenses publiques municipales ont un impact
positif et significatif sur I'indicateur de qualité de I'éducation et suggerent une complémentarité
entre les dépenses d'éducation et dans le domaine social pour augmenter la qualité de I'éducation.

Mots-clés: qualité de I'éducation; financement de I'éducation; la famille; les municipalités.
JEL: 12; H2; D6; R58.

1 INTRODUCAO

A quantidade de recursos direcionados para a educacio no Brasil tem evoluido
consideravelmente nos tltimos anos. Segundo a OECD (2013), os gastos por aluno
da educacio bdsica no pais foram ampliados em 121%, entre 2000 e 2008, sendo
o Brasil o pais que mais ampliou este indicador, considerando outros trinta paises
que fazem parte daquela organizagio. Comparando com o produto interno bruto
(PIB), os gastos brasileiros com educagio passaram de 3,5%, em 2000, para 5,3%,
em 2008, também apresentando a maior alta entre os paises pesquisados, porém
ainda abaixo da média daqueles paises, que é de cerca de 6,0%, ficando atrds de
paises em desenvolvimento, como Argentina (6,8%), Chile (6,5%) e México (6,1%).

Apesar desse maior volume de recursos, hd ainda fortes questionamentos sobre
a qualidade da educagio brasileira. Nos testes de desempenho internacionais, que
visam avaliar habilidades em leitura, matematica e ciéncias, o Brasil vem susten-
tando as ultimas posicoes desde a criacio desses testes.’ Nestes termos, vé-se que

3. 0 principal teste internacional de proficiéncia que visa avaliar a qualidade da educagéo refere-se ao Programa
Internacional de Avaliacdo de Alunos (Pisa), coordenado pela Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). Para mais detalhes, ver: <https://bit.ly/2RK6émpL>. No Brasil, ha o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica (Ideb), medido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira do Ministério
da Educacdo (Inep/MEC). Para visualizar os indicadores, ver: <https://bit.ly/2PzVmsm>.
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o pais estd direcionando mais recursos a educa¢io, embora nio venha alcangando
melhores resultados na qualidade do ensino.

Alinhado a essa realidade, o novo Plano Nacional da Educacao (PNE)
2014-2024 traz como sua quarta e oitava diretrizes a “melhoria da qualidade da
educagio” e “o estabelecimento de meta de aplicagao de recursos em propor¢ao
ao PIB, visando expansio, qualidade e equidade” (Brasil, 2015, p. 12), incor-
poradas em metas especificas para atingir a melhoria da qualidade do ensino,
como as metas 7 e 20.%

Nesse sentido, este trabalho tem como principal objetivo avaliar em que
medida os gastos ptblicos municipais, no que se refere aos gastos em educagao
e gastos sociais (assisténcia social e saide), contribuem para a melhoria da
qualidade da educagao publica brasileira. A pesquisa serd realizada através de
estudo econométrico de dados em painel, considerando uma base de 4.655
municipios do Brasil para os anos de 2007, 2009 ¢ 2011, anos em que foi
realizada a Prova Brasil — prova de proficiéncia de habilidades em portugués e
matemdtica, aplicada para alunos matriculados nos anos iniciais (5° ano) e finais
(92 ano) do ensino fundamental.

A contribui¢io mais significativa do trabalho ¢é a tentativa de inserir e com-
preender o papel dos gastos sociais — que em sua maioria direcionam-se para
transferéncia de renda para as familias — em conjunto com os gastos em educagio
no Brasil. A importincia de politicas voltadas a familia para ampliar a qualidade
da educacio estd ancorada em uma recente e extensa literatura na drea de desen-
volvimento humano e mobilidade social, conforme apontado por Heckman e

Mosso (2014).

Uma segunda contribuigio refere-se a utilizacdo de uma base ampla de mu-
nicipios do Brasil que se apropria de todas as provas de proficiéncia (Prova Brasil)
desde que a metodologia da prova foi iniciada. Por fim, a metodologia economé-
trica empregada é a de painéis dinAmicos, usando metodologia de Blundell e Bond
(1998) através de instrumentos GMM. Estes instrumentos possibilitam estimar
dinamicamente o sistema, eliminando a endogeneidade potencial entre as varidveis
e reduzindo os efeitos de varidveis omitidas nas equagoes dindmicas.

Avaliar a eficiéncia do gasto municipal torna-se mais relevante na medida
que, conforme Castro (2011), nota-se que uma das caracteristicas recentes
do financiamento educacional brasileiro é que os municipios aplicaram mais
recursos na educacio se comparados com os outros entes federados. Os gastos

4. A meta 7 considera a melhoria da qualidade da educacéo basica em termos de melhoria de indicadores, como o
Ideb e o Pisa. J& a meta 20 prevé a ampliacdo do investimento publico em educacdo, de forma a atingir o minimo de
7% do PIB a partir do quinto ano do PNE e 10% do PIB a partir do décimo ano.
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municipais evoluiram em 98% no periodo 1995-2005, ampliando dessa ma-
neira sua participagio no gasto total, passando de 28% para 39%, enquanto
os estados passaram de 48% para 42% e a Unido de 24%, para 19%.

Este artigo contempla além desta segdo introdutdria, mais quatro secoes.
A segao 2 revisa a literatura sobre a qualidade da educagio, bem como apresenta
estudos empiricos realizados para o Brasil. Aqui cabe fazer mencio a dois pontos.
Primeiro, o tema da educagio serd tratado como incorporado 2 teoria do capital
humano. Sendo assim, ao entender que capital humano ¢é o estoque do conjunto
de conhecimentos ¢ habilidades dos individuos presentes na sociedade, a educagio
como insumo principal do capital humano estaria envolvido nele. O segundo
refere-se a qualidade da educagao, compreende-se aqui a qualidade como resultado
de multiplos fatores (internos e externos a escola), e, para mensurar essa qualidade,
serd utilizado como proxy os indices dos testes de desempenho/proficiéncia, em
conformidade com a revisao de literatura, que, para o caso internacional, tem-se o
Pisa/ OCDE e, para o caso nacional, tem-se a Prova Brasil/Inep. Na sequéncia do
artigo, a se¢io 3 apresenta a metodologia econométrica e a base de dados. A segao 4
analisa os resultados e a secao 5 é reservada as consideracoes finais.

2 0 DEBATE ACERCA DA QUALIDADE DA EDUCACAO

2.1 A qualidade da educacéo per se

A compreensio de que a qualidade da educagio, e ndo simplesmente a quantidade
de educagio, que importa para o crescimento,’ estimulou uma nova janela de pes-
quisa dentro da literatura de capital humano, conforme observado por Hanushek
e Woessmann (2010).

Para Hanushek e Woessmann (2010), a qualidade da educagao ¢é influenciada
por fatores internos da escola — por exemplo, qualidade da infraestrutura, qualificagao
dos professores e prdticas pedagdgicas —, bem como por fatores externos — como as
caracteristicas das familias. Em sua andlise, os autores apontam que, se estes fatores
nio forem considerados, pode-se gerar distorgoes nas andlises de crescimento. Par-
tindo dessa compreensio, Hanushek e Kimko (2000) avaliaram um conjunto de
31 paises para o periodo 1960-1990, encontrando um efeito altamente significativo
da qualidade sobre crescimento. Mais especificamente, a estimativa sugeria que um
desvio-padrao a mais nos testes de performance dos paises (equivalente a 47 pontos)
ampliaria o crescimento econdmico anual em 1%.°

5.A quantidade da educacdo esté relacionada com os estudos sobre capital humano e seus impactos sobre o desenvol-
vimento, da qual hé extensa literatura, tanto em termos microeconémicos, conforme trabalhos na linha de Mincer (1974),
como em termos macroecondmicos, como os trabalhos de Lucas (1988), Romer (1990) e Mankiw, Romer e Weil (1992).
6. Para a variavel de qualidade, os autores construiram uma proxy partindo de resultados de testes de
performance/proficiéncia realizados por agéncias internacionais, como a OCDE.
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Adicionalmente, em outro exercicio, Hanushek e Kimko (2000) perceberam
que, ao incorporar um indicador de qualidade em estudos econométricos que con-
siderava a renda inicial de paises e a quantidade de capital humano, a significincia
aumentou de 33% para 73%. Nesse sentido, o poder explicativo da quantidade
de capital humano ¢é reduzido quando se incorpora qualidade.

Além da demonstragao empirica, Hanushek e Woessmann (2007) apontam que a
qualidade da educa¢io tem grandes possibilidades de melhorar a distribui¢ao de renda
e tende a gerar mudangas estruturais via melhoria das instituigoes do pais. Assim, paises
que ndo apresentam boa infraestrutura social podem nao verificar impactos positivos
da educacio sobre o crescimento. Nesse sentido, educacio e instituicoes se reforcam.

Nesse escopo, além de estudos empiricos incorporando a qualidade, os tedricos
buscam estimar uma fun¢io produgio da educagao (FPE) — ou da qualidade da
educagao. A FPE busca incorporar as vérias dimensoes que afetam a qualidade, ou
seja, dimensdes internas e externas. Conforme Dourado, Oliveira e Santos (2007), a
dimensdo externa incorpora as varidveis ligadas a cor, género, familia, como instrugao
dos pais, niimero de filhos, renda familiar e quantidade de horas de estudo em casa.
Nessa dimensdo, poder-se-ia ainda incluir caracteristicas regionais que captariam efeitos
institucionais, como quantidade de capital humano da localidade e nivel cultural.

A dimensao interna envolve fatores diversos, por exemplo: 7) condigoes de
oferta de ensino, relacionadas a infraestrutura da escola (salas de aula adequadas,
laboratérios, bibliotecas); 77) gestao e organizagao do trabalho escolar, que envolve
plano politico pedagdgico, métodos pedagédgicos, programa curricular, recursos
pedagébgicos para ministragao das aulas, gestao democrdtica-participativa; 7i7) nivel
dos professores (titulagao, capacitagdo, plano de cargos e saldrios, carga hordria
para planejamento das atividades); e 7v) espago social, em termos de seguranca
na escola e no bairro da escola, educacio sexual e programas de permanéncia do
estudante (evitando que o estudante trabalhe em idade escolar). Este tltimo fator
pode ser amenizado a partir de politicas pablicas de apoio, como merenda-escolar,
transporte escolar e bolsas de auxilio.

Dessa maneira, a FPE pode ser representada pela equagao (1):

y=fli,s, g d m, e). (1)

Em que:

y = qualidade da educagio.

i = fatores individuais e familiares.
s = infraestrutura escolar.

¢ = gestdo e organiza¢io do trabalho escolar.
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d = perfil/caracteristicas dos professores.
m = espago social/politicas puablicas de apoio.
e = fatores institucionais.

Segundo Gongalves e Franca (2010), a FPE pode representar um grau de
hierarquia desses fatores na influéncia da qualidade. Dessa maneira, os autores
consideram trés niveis, sendo o primeiro o nivel individual (que considera o fator
i da equagao 1), seguido do nivel de escola (incorporando os fatores 5, g e d) e, por
fim, o nivel social (fatores 7 e ¢).

Um elemento importante a se considerar é como medir a varidvel y, que
representa a qualidade da educagio. Segundo Dourado, Oliveira e Santos (2007),
apesar da qualidade envolver multiplas dimensées, pode-se verificar/acompanhar
esta por meio de testes de proficiéncia que demonstram o desempenho do aluno.
Visio também corroborada por Hanushek e Woessmann (2010), que apontam
que os testes de proficiéncia sao uma boa proxy para estimar a qualidade de educa-
cao. Tais testes buscam mensurar habilidades em ciéncias, matemdtica e leitura, e
conseguem incorporar muito do conhecimento cognitivo dos alunos, nao apenas
aqueles obtidos na escola.

Ao verificar os fatores internos da FPE, percebe-se que muitas de suas varidveis
estdo atreladas ao volume de recursos despendidos, por exemplo, infraestrutura,
numero e qualidade de professores e politicas publicas de apoio. Dado a importancia
do financiamento da educacio, alguns modelos, como o de Glomm e Ravikummer
(1992)7 apud Aghion e Howitt (1998), incorporam a varidvel financiamento para
explicar a qualidade da educacio.

O citado modelo busca analisar o efeito da heterogeneidade do capital humano
através de individuos de uma mesma geragao sobre a dinimica do crescimento.
O modelo parte de uma fungao acumula¢io de capital humano, conforme equagao 2.

L=0(0-u) e (). 2)

t+1
Em que:
Wy = acumula¢io de capital humano advinda da familia.
ér = reflete o efeito da qualidade da educagao (ou do sistema escolar).

(/ — ur) = quantidade de tempo devotado pelos individuos para adquirir educagio.

7. Glomm, G.; Ravikummer, B. Public versus private investment in human capital: endogenous growth and income
inequality. Journal of Political Economy, v. 100, n. 4, p. 818-834, 1992.
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A equagao 2 ¢é derivada de uma func¢io produgao com capital humano,
conforme exposto por Lucas (1988). A equagao 3, a seguir, expoe essa fungao
produgao, nela os individuos decidem quanto alocar de seu tempo na aquisigao de
conhecimento, a qual aumenta sua produtividade futura (bem como seus ganhos).

y= kK’ (uh)l_ﬁ. (3)

Em que:

h = estoque de capital humano.

u = tempo direcionado para a produgao.
k = capital fisico.

A alocagio 6tima do tempo em adquirir conhecimento segue uma fungio de oti-
miza¢io intertemporal do individuo que considera uma taxa de desconto de preferéncia
do tempo, um coeficiente de aversao ao risco e o fator produtividade da escolaridade.

Destaca-se que a varidvel ¢,da equagio 2 depende da forma com que ele ¢
financiado, e segue um comportamento, conforme equagio 4. Na equagio 4,
considera-se que a educagio ¢ inteiramente financiada por recursos publicos.

e =1.y =1.h. (4)

Em que:
t = taxa de impostos.
ype hylinha = representam, respectivamente, retorno e capital humano médio.

A equagio 4 denota que, como os individuos menos dotados financeiramente
serdo subsidiados pelos mais dotados, e nessa forma todos estariam recebendo a
mesma quantidade/qualidade de educagao, a heterogeneidade do capital humano
tende a desaparecer ao longo do tempo, contribuindo, por sua vez, para ampliar
a qualidade total do capital humano da economia.

2.2 A qualidade da educacéo incorporando a tecnologia de formacao
de habilidades

Estudos recentes na drea da economia da educacio e do desenvolvimento humano,
conforme sumarizados por Heckman e Mosso (2014), vém demonstrando a im-
portancia das condigoes iniciais de vida para a formagio de multiplas habilidades
do individuo e como estas habilidades sao importantes para captar os retornos
proporcionados pela educagao. Nessa seara, se sobressaem dois elementos que
trazem novas implicagdes para o desenho de politicas publicas que visam melhorar
a qualidade da educacio.
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Em primeiro lugar, a compreensao de que h4 fases criticas e mais sensiveis
na formagao das habilidades humanas, nesse caso os primeiros anos de vida (ou
anos iniciais da infincia), reforca a tese de maior necessidade do direcionamento
de recursos para este momento da vida. Em segundo lugar, destaca-se que, como
nos primeiros anos de vida o individuo ainda nio acessou integralmente a escola,
o papel da familia ganha relevo e, nesse ponto, a politica de financiamento da
educagio pode ser ampliada, pois recursos direcionados a familia (gastos sociais)
também importam/contribuem para melhorar a qualidade da educagio.

Essas conclusées vio ao encontro do modelo de formagio de habilidades
proposto por Cunha e Heckman (2007), o qual é apresentado de forma resumida,
buscando avaliar as relagoes desse modelo com os gastos em educagao.® O modelo
considera que os individuos possuem um vetor de habilidades (9;) para cada idade
t, conforme equagao 5. Esse estoque de habilidades é formado pela interacio de
trés tipos de habilidades: 7) as habilidades cognitivas (O¢c), representadas pela inteli-
géncia individual (quociente de inteligéncia — QI, por exemplo); 77) as habilidades
nao cognitivas (On), como paciéncia, disciplina e autocontrole; e, por fim, 777) as
habilidades fisicas e mentais (Oy), relacionadas com a satide fisica e mental.

gt :f(9C39N99H)- (5)

Por sua vez, o estoque de habilidades seria constituido ao longo do tempo
(equagdo 6) por uma funcio que considera outros trés elementos: 7) as caracteristicas
e/ou habilidade dos pais (Op), que incorpora a genética e a cultura dos pais; i) os
investimentos realizados em educacio e habilidades (1), por exemplo, jardim de
infincia ou escola, atividades lddicas e de aprendizado (artes e linguas) e brinque-
dos educativos ou livros; e 777) o préprio estoque de habilidades do individuo ().

9t+1 :ﬁ(9t79p711)' (6)

A configuracio peculiar da equagio 6, em termos de habilidades presentes
influenciando as habilidades futuras, sugere a existéncia de uma complementari-
dade entre a formagao de habilidades no tempo. Nesse caso, as habilidades criadas
em um estdgio ampliam as habilidades obtidas no estdgio posterior, bem como as
habilidades criadas em # sdo refor¢adas com as habilidades criadas em #+7 — que
Cunha e Heckman (2007) definem como autoprodutividade. Essa interagio é
captada/demonstrada pela equagao 7, que evidencia uma fung¢ao de producio do
tipo Leontieff.

Ht*ﬂ = ﬂ’(gp’etamin{lmltﬂ}). (7)

8. 0 modelo de sobreposicdo de geracdes considera dois periodos: no primeiro (¢) o individuo é uma criancaffilho de
um pai adulto; e no segundo (t+17) o individuo é um adulto e é pai de uma crianca.
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Um segundo aspecto presente nessa dinimica é a complementaridade dindmica
entre os investimentos em educagao (os investimentos sao sinérgicos) — equagio 8.
As habilidades criadas pelos investimentos em # ampliam a produtividade dos
investimentos em #+/. Os dois efeitos se refor¢am e criam efeitos multiplicadores
em termos de formacio de habilidades.

0., =2(0,,6,[y(1,)" +(1-y)1,.)°1*). 8)

Sendo assim, o termo Y capta o efeito multiplicador de habilidades, que
surge da interacdo entre a autoprodutividade e dos investimentos (que geram a
complementaridade dinimica). Jd o termo ¢ capta o grau de substituibilidade/
complementaridade dos investimentos. Caso os investimentos em educagio sejam
substitutos, tanto faz em que periodo ocorram os investimentos (em anos iniciais
ou na adolescéncia). Caso sejam complementares, hd a necessidade de investimentos
minimos em cada fase da infancia.

O modelo de Cunha e Heckman (2007) reforca a tese de que hd periodos
criticos e sensiveis para a formagio de habilidades e que estas (cognitivas e nao
cognitivas), juntamente com o investimento para adquirir novas habilidades, se
reforcam no tempo. As implicagdes para a politica publica é que hd necessidade
de investimentos minimos em cada fase da infincia e este investimento, portanto,
deve contemplar a familia, pois ela estd mais préxima da crianca.

Para Heckman e Mosso (2014), ¢ esta complementaridade que explica por
que investimentos em fases posteriores, que visam remediar falhas na formagao
de habilidades iniciais, sao mais custosas e geram efeitos menores se comparadas
com as fases iniciais. Dessa forma, seria mais eficiente gastar no inicio da infincia
do que remediar ou realizar os investimentos mais tarde.

Uma outra evidéncia do modelo e da implica¢io para politica é que deve
haver privilégio/preferéncia do direcionamento de investimentos para criangas
desfavorecidas (ou familias com menor renda), pois estas criariam um ambiente
melhor no estdgio posterior que traria maiores beneficios para todos os individuos,
incluindo as criangas mais favorecidas (ou com vantagens).’

Heckman e Mosso (2014) aplicam seu modelo dando énfase para criancas
desfavorecidas, avaliando trés tipos de programas educacionais nos Estados Unidos:
énfase na adolescéncia (como alfabetizacao de adultos, tutorias e matriculas em

9. Para Heckman e Mosso (2014, p. 5), essa evidéncia vai além do apelo dessa politica a justica social, embora isto poderia ser
invocado para fortalecer o argumento da intervencdo inicial. Nas palavras dos autores: “/t justifies policies that redistribute
resources toward disadvantaged children in the early years on the grounds of efficiency without any appeal to fairess or social
Justice, although those too might be invoked to strengthen the argument for early intervention". "lsso justifica politicas que
redistribuam recursos para criancas desfavorecidas nos primeiros anos com base na eficiéncia sem qualquer apelo a justica ou a
justica social,embora essas também possam ser invocadas para fortalecer o argumento de intervencéo precoce” (tradugdo nossa).
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faculdades); énfase na pré-escola; e um programa que distribui recursos ao longo
das duas fases, ou seja, infincia e adolescéncia. Os melhores resultados, em termos
de matriculas e graduacoes no ensino superior, taxas de reprovagao e utilizacao de
programas sociais na fase adulta, foram encontrados para o tltimo programa. Outro
resultado encontrado ¢ a baixa substitubilidade para investimentos em habilidades
cognitivas e alta substitubilidade para investimentos em habilidades nao cognitivas.

Desse modo, ¢ até possivel remediar os investimentos, por exemplo, com a
realizagio de programas para adolescentes, mas estas sao mais custosas (cerca de
35% maiores). Seguindo os resultados, o programa mais efetivo ¢ eficiente é aquele
no qual os investimentos iniciais sio seguidos por investimentos posteriores.

Quanto aos resultados encontrados nos trabalhos avaliados por Heckman e
Mosso (2014), trés principais concluses emergem: 7) apenas interven¢des muito
cedo (antes dos 3 anos de idade) geram grandes variagdes no QI; 77) programas que
focam em adolescentes desfavorecidos sio menos eficientes que programas que focam
em criangas; e i) as melhores intervengées com adolescentes possuem mentores e
complementam a educagio que adviria da familia — neste caso, nio se trabalha apenas
com habilidades cognitivas, mas, principalmente, com habilidades nio cognitivas.

Essa proposicao de politica ¢ discutida por Milligan e Stabile (2011).
Os autores apontam que uma ferramenta bdsica para aumentar as chances de
sucesso na escola e no mercado de trabalho sao politicas de transferéncia de renda
para familias com criangas. Estes programas de transferéncia de renda ajudam a
alcancar vdrias metas, por exemplo: 7) ampliam as oportunidades de crianga des-
favorecidas e tornam a sociedade mais produtiva; 77) melhoram a distribui¢ao de
renda e a equidade social (independentemente dos resultados futuros); e 7i7) ajudam
a melhorar outros indicadores sociais, como satde, criminalidade, participagao
social e engajamento em causas comunitdrias.

Para Milligan e Stabile (2011), os programas de transferéncia de renda visam
melhorar a qualidade de vida das familias, visto que criam pelo menos dois canais
que favorecem o desenvolvimento escolar da crianga: 7) canal de recursos — tem
efeito direto destes programas, pois promove o acesso a bens, sejam estes comida,
roupa ou remédio, sejam utensilios para a escola, como livros e material escolar.
Estes bens geram o bem-estar da crianga e contribuem com seu melhor aprendizado;
e 77) canal de processo familiar — este canal tem efeito indireto dos programas, e se
refere & melhoria do ambiente familiar, & medida que o acesso aos bens possibilita
mais bem-estar para toda a familia (ou mais horas dos pais com os filhos). Estes
fatores juntos contribuem para ampliar as habilidades da crianca.'

10. Também pode-se reivindicar aqui o fato que criancas melhores influenciam positivamente o ambiente familiar. Bem
como, mais tempo e atencéo dos pais para com suas criancas amplia seu conhecimento sobre os filhos, o que gera
incentivos para ampliar os investimentos nelas.
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Os autores realizam uma avaliacdo sobre vérios programas estaduais de
transferéncia de renda para familias canadenses e alcangam resultados que de-
monstram que os programas geram efeitos positivos significantes sobre testes
de proficiéncia, satide fisica e mental entre outros aspectos do desenvolvimento
da crianca.

Avaliando a literatura sobre qualidade de educagao e formagao de habilida-
des, é possivel fazer pontes a respeito da interagao (da relagao) e da relevancia do
financiamento publico visando a melhoria da qualidade da formagao de capital
humano. Dessa forma, verifica-se que os gastos em educagio (muito focados em
insumos da escola hoje, principalmente no Brasil) podem ser ampliados e conju-
gados com gastos em outras esferas (gastos sociais).

2.3 Trabalhos empiricos que avaliaram financiamento e qualidade da educacdo
para o Brasil

Nesta subse¢ao, busca-se apresentar alguns trabalhos que analisaram a relagio entre
financiamento (ou gastos publicos) e qualidade da educacio no Brasil. Nesse escopo,
faz-se referéncia aos seguintes trabalhos: Menezes-Filho e Pazello (2004), Sobreira
e Campos (2008), Gongalves e Franga (2010) e Amaral (2011). Destaca-se que a
énfase nesses trabalhos considerou apenas a qualidade da educagao per se abordada
na subsecio 2.1.

O trabalho de Menezes-Filho e Pazello (2004) investigou o impacto dos
recursos do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagio do Magistério (Fundef), no periodo 1997-1999, sobre os saldrios
dos professores e sobre o desempenho de alunos da 8¢ série de escolas municipais
publicas e privadas do pais. Utilizando de metodologia econométrica de diferencas
em diferencas, o trabalho obteve resultados positivos do impacto dos recursos sobre
o desempenho dos alunos nas provas, principalmente nos municipios do Nordeste.
Esse efeito ¢é refletido pela melhoria nos saldrios dos professores e na infraestrutura

escolar proporcionados pelo Fundef.

O estudo de Sobreira e Campos (2008) avaliou, para os anos de 1999, 2001
¢ 2003 de dados em painel, o efeito dos gastos anuais por aluno (dados do Fundef)
sobre a varia¢o das notas da prova do Sistema de Avaliacio da Educagao Bdsica
(Saeb) para a 4* série do ensino fundamental publico para dezenove estados brasi-
leiros. Outra varidvel explicativa considerada foi a propor¢iao de professores com
nivel superior sobre o total de matriculas. Os resultados encontrados pelos autores
apontam um coeficiente significante de 0,15 para os gastos anuais por aluno.

A pesquisa de Gongalves e Franga (2010) ¢ um avango, em termos metodo-

l6gicos, para avaliar a qualidade da educacdo. Os autores analisaram os efeitos de
g q ¢

politicas puablicas sobre a qualidade da educagio nos municipios do Nordeste para
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o ano de 2005. Esse impacto foi controlado para trés efeitos considerados pela
literatura como influentes da qualidade: estudante, escola e municipio.

Gongalves e Franga (2010) estimam uma FPE que incorpora trés niveis de
hierarquia, através do método de Full Maximum Likelihood (MLF). Os dados
referem-se ao Censo Escolar e a Prova Brasil de 2005 para a 8? série do ensino
fundamental. O resultado da prova de matemadtica foi utilizado como proxy de
qualidade. Os dados para os gastos municipais direcionados para o ensino funda-
mental foram obtidos do Relatério Financas do Brasil (Finbra) de 2005.

Os resultados demonstram que o maior volume de recursos destinado pelos
municipios s suas escolas tem impacto positivo e significativo sobre seu desem-
penho. Por sua vez, os gastos com politicas publicas de apoio tiveram resultados
diferenciados, os programas de merenda escolar e a TV Escola foram eficazes; ji o
Programa Informadtica na Escola nao se mostrou significante e o Programa Renda
Minima apresentou impacto de forma indireta, isto é, contribui apenas pelo fato
de manter o aluno na escola.

O trabalho de Amaral (2011) estima um painel (efeitos fixos em dois estdgios)
que considera dados municipais do Brasil para os anos de 2005 e 2007, avaliando
o impacto dos gastos publicos (valores do Fundef e do Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educagao Bésica — Fundeb) por aluno no ensino fundamen-
tal sobre o desempenho na Prova Brasil (considerando as provas de portugués e
matemadtica separadas para a 4* ¢ a 8 séries). Os resultados apontaram para efeitos
positivos dos gastos sobre a qualidade, sendo que o aumento de 10% nos gastos
pode contribuir com um aumento de 0,83% no desempenho na prova de mate-
mitica e 3,6% na de portugués para estudantes da 8* série. As estimativas para a

82 série mostraram-se mais robustas que as para a 4* série.

Os estudos apresentados demonstraram, em sua maioria, evidéncias sobre a
relagio positiva e significante dos gastos publicos sobre a qualidade de ensino. Verifica-
-se, porém, que trés desses trabalhos utilizaram dados do Fundef/Fundeb para os
gastos municipais, o que pode ser considerada uma limitagao desses estudos, pois a
legislagao aponta para uma gama maior de recursos. Nesse caso, os resultados podem
estar sendo subavaliados. Outras lacunas podem ser exploradas em novos trabalhos,
por exemplo: 7) o periodo considerado, trés estudos consideraram no maximo dois
periodos; 77) 0 escopo, apenas dois trabalhos consideraram dados para todos os muni-
cipios brasileiros; e i7) o fato de que os trabalhos anteriores carecem de mecanismos
que controlem pela provével endogeneidade entre a qualidade da educacio ofertada
no municipio e os recursos disponiveis para o investimento nas escolas.
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2.4 Politica de financiamento da educacao no Brasil

O financiamento da educacio no Brasil estd baseado fortemente na vinculacio
de recursos. Nesses termos, o marco legal remete 4 Constitui¢ao Federal de 1988
(CF/1988) e a Lei n29.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacio — LDB).
O art. 212 da CF/1988 aponta que cabe ao governo federal aplicar anualmente,
no minimo, 18% da receita proveniente da arrecada¢io de impostos em manu-
tengao e desenvolvimento do ensino (MDE); por sua vez, aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios cabem aplicar 25%. Desses recursos, estao excluidos a
parcela de transferéncia da Unido para os entes federados mediante o FPM e do
Fundo de Participagao dos Estados (FPE). Ainda no que se refere a vinculagao de
recursos, a LDB especifica o que seriam os gastos em MDE. Nesse sentido, o art.
70 da LDB versa sobre o que sio gastos com MDE e o art. 71 sobre o que nao
pode ser gasto como MDE.

Apesar da importancia da vinculagdo de recursos, o montante nao ¢é suficien-
te para criar condi¢oes adequadas de manter a educagio no pais, dado o deficit
educacional brasileiro. Para tanto, o governo possui outros mecanismos para o
financiamento, como é o caso da contribuicio social do saldrio educacio e a criacio
de fundos constitucionais, a exemplo do Fundef, do Fundeb e do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educaciao (FNDE).

Os fundos constitucionais surgem da necessidade de aprimorar o direcio-
namento dos recursos vinculados para a educagdo. Por exemplo, o Fundef, que
vigorou de 1997 a 20006, buscou priorizar o ensino fundamental com garantia de
recursos — 60% do estabelecido pela legislagao —, valorizar o magistério através de
aumento da média salarial dos professores em efetivo exercicio e equalizar os gastos
entre as regides do pais nesse nivel de ensino.

O Fundeb, regulamentado pela Emenda Constitucional (EC) n°® 53/2006 e
pela Lei n°® 11.494/2007, possui prazo de vigéncia de catorze anos (2007 a 2020) e
surge da necessidade de manter um novo fundo institucional de apoio a educagio,
tendo em vista o fim do Fundef em 2006. Além da criacio de um novo fundo, o
Fundeb visa corrigir algumas falhas verificadas anteriormente com o Fundef, princi-
palmente no que se refere 2 ampliacio do atendimento para toda a educagio bésica.

Outra fonte importante de recursos para a educagao é o FNDE, que é consi-
derado o érgio executor das politicas educacionais. Seu objetivo é captar recursos
financeiros e canalizd-los para o financiamento de projetos de ensino e pesquisa,
inclusive alimentagao escolar e bolsas de estudo, observadas as diretrizes do pla-
nejamento nacional da educagao.

O principal programa estruturante do FNDE ligado a politica educacional
de financiamento ¢ o Programa Brasil Escolarizado. Esse programa visa contribuir
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para a universalizagao da educagio bdsica, assegurando a equidade nas condi¢oes
de acesso e permanéncia dos alunos a educagao infantil, ao ensino fundamental
e médio e & educagao de jovens e adultos. Dentro do Programa Brasil Escolari-
zado, tem-se as quatro principais a¢des de financiamento geridas pelo FNDE:
i) Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE); 77) Programa de Trans-
porte Escolar (PNATE); /i) Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE); e 7v)
Programa Nacional do Livro Diddtico (PNLD).

As caracteristicas gerais desses programas sio de que os recursos sao direciona-
dos mediante o niimero de matriculas divulgadas pelo Censo Escolar; a existéncia de
conselhos de fiscalizagio dos recursos em Ambitos das escolas e/ou do municipio; a
necessidade de complementacio dos recursos por parte das secretarias de educagio
dos entes federados; a transferéncia direta de recursos para essas secretarias ou, em
alguns casos, diretamente para as escolas; ¢ a necessidade de prestagao de contas.

Mais recentemente, através da Lei n® 13.005/2014, foi sancionado o Plano
Nacional de Educagao 2014-2024, que visa nortear a aplica¢do dos recursos da
educagio com o objetivo de alcangar vinte metas. Conforme referenciado na in-
trodugio deste artigo, duas metas explicitam o maior direcionamento de recursos
e a melhoria na qualidade da educagao.

3 METODOLOGIA

3.1 Modelo econométrico e fonte dos dados

Para analisar o impacto dos gastos publicos municipais sobre a qualidade da edu-
cagao dos municipios brasileiros, estimou-se o0 modelo econométrico de dados em
painel, conforme equagio 9.

y=PBo+PiXi+ P2 Xo+ B3 Xz +Ps Xate. )

Em que:

y = qualidade da educagao (indice de proficiéncia da Prova Brasil) das escolas
municipais.

X, = gastos ptiblicos por aluno em educagio pelos municipios.

X, = gastos municipais per capita na drea social (assisténcia social, satide e cultura).

X, = indicador socioecondmico dos alunos.

X, = PIB per capita.

€ = termo de erro.

Em relacao as varidveis utilizadas no modelo, salientam-se as informagoes a seguir.
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1) Qualidade da educacio (y): considerou-se como proxy o resultado dos
testes de proficiéncia da Prova Brasil, realizada a cada dois anos pelo Inep/
MEC para alunos matriculados nas séries iniciais (4° e/ou 5° anos) e finais
(82 ¢/ou 9° anos) do ensino fundamental. As provas referem-se as dreas de
portugués e matemdtica. A escolha dessa proxy decorre da disseminagao
de seu uso pela literatura internacional e nacional. Dessa maneira, foram
considerados os resultados das provas dos anos de 2007, 2009 e 2011.

Para se chegar ao indice especifico de um municipio, utilizaram-se os resultados
médios das duas provas (portugués e matemdtica) das duas classes em avaliagao
(séries iniciais e finais). Foram consideradas apenas as escolas pablicas municipais,
ou seja, excluiram-se as escolas estaduais e federais.

2) Gastos publicos municipais por aluno em educacio (X1): esta varidvel
considerou os dados fornecidos pelo Sistema de Informagées Contébeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), do Tesouro Nacional,'' das
contas publicas municipais, o qual disponibiliza as despesas municipais
por fungio. Dessa maneira, considerou os gastos totais (despesas) em
educagio pelo municipio, os quais contemplam as despesas em ensino
fundamental, médio, profissional, superior, educagao infantil, jovens e
adultos, especial e outras despesas em educagdo. Reforga-se o fato de
que, conforme exposto na subse¢ao 2.4, os municipios sao obrigados a
direcionar o minimo de 25% de sua receita com impostos para a edu-
cagdo. Assim, como a grande parcela desses gastos ¢ direcionada para o
ensino fundamental (cerca de 80% do total na média dos municipios),
considerou-se a totalidade desses gastos na regressio. Em casos especificos
em que alguns municipios direcionam recursos para outras modalidades
de ensino, considerou-se que estes agem como spillovers sobre o ensino
fundamental, pois muitos casos utilizam a mesma escola e/ou os mesmos
professores entre as diferentes modalidades de ensino, contribuindo, por
sua vez, para o ensino fundamental. De posse dos gastos em educagio,
estes foram normalizados pelo ndmero de alunos matriculados, conforme
dados disponiveis pelo Censo Escolar do Inep/MEC.'? Dessa maneira, a
varidvel torna-se gasto médio municipal por aluno. O termo médio decorre
do fato de que se considerou o gasto médio do municipio em educagio
dos trés anos anteriores a realizagao da prova. Por exemplo, para o ano
de 2007, foram considerados os gastos médios dos anos 2005, 2006 e
2007. Justifica-se a utilizagao do gasto médio em virtude de que a prova
mensura conhecimentos dos anos iniciais (4° ou 5° anos) nio sendo factivel

11. Disponivel em: <https://bit.ly/2GPvdlh>.
12. Disponivel em: <https://bit.ly/2Sf)vRr>.
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utilizar, entdo, apenas gastos de um ano. Essa justificativa para escolha
dos gastos médios é amparada pelo trabalho de Dias, Dias e Lima (2009).
Como hipétese, o valor esperado do sinal para essa varidvel é positivo,
tendo em vista que maiores recursos possibilitariam melhores condigoes
de ensino, tanto em termos de infraestrutura (salas de aula adequadas,
biblioteca, laboratérios e recursos diddticos) quanto de valorizagao do
professor (remuneragao e capacitacio).

Gastos publicos municipais per capita na drea social (X2): esta varidvel
também foi extraida do Siconfi/Tesouro Nacional e contempla os gastos
médios (despesas) per capita dos trés anos anteriores a realizagao da prova
(a exemplo do gasto médio em educacio, varidvel X7) com assisténcia
social, satide e cultura. Esta varidvel foi considerada com o objetivo de
captar o efeito de outras politicas publicas que contribuem para melhorar
o ambiente ¢ a qualidade dos estudos nos municipios. Avalia-se, neste
artigo, que os gastos em assisténcia social, por exemplo, podem fazer
com que o aluno nio despenda parte de seu tempo para trabalhar e/ou
realizar atividades para complementar a renda da familia, direcionando
este tempo para atividades lddicas e/ou para os estudos. Os gastos em
saude possibilitam maior bem-estar e capacidade fisica e intelectual para os
estudos, jd os gastos em cultura complementariam os gastos em educagio
propriamente ditos. Nesse sentido, espera-se um coeficiente com sinal
positivo para esta varidvel. Esses gastos foram normalizados pelo total da
populacio do municipio, através de dados do IBGE."

Indicador socioeconémico dos alunos (X3): esta varidvel tem como ob-
jetivo captar as condicoes do efeito familia em se tratando do ambiente
familiar que o aluno se encontra, e serve como uma varidvel de controle
na func¢io estimada. O indicador foi construido com base nas respostas
do questiondrio socioeconémico da Prova Brasil de alunos de escolas
municipais. Esse questiondrio contempla de 44 a 47 questoes referentes a
situagio socioecondmica do aluno, por exemplo: caracteristicas do aluno;
insumos, como livros e acesso a internet; e espago doméstico (tamanho
da casa, utensilios domésticos). O indicador varia de 0 a 1 (quanto mais
préximo de 1, melhor as condi¢des socioeconémicas do aluno) e con-
siderou a média dos alunos de um determinado municipio as seguintes
questdes do domicilio do aluno:' 7) se possui mdquina de lavar roupa;
ii) se em sua casa trabalha empregada doméstica; 7ii) se possui banheiro
dentro de casa; 7v) se possui automovel; v) se possui computador com

13. Disponivel em: <https://bit.ly/2vMy4JE>.
14. Nas bases de dados da Prova Brasil ha, em média, aproximadamente de 4 milhdes de questionarios respondidos
para cada prova.
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internet; e v7) quantos quartos de dormir hd em sua casa. A hipétese do
trabalho ¢ que esse indicador tenha impacto positivo sobre o desempe-
nho dos alunos, indo ao encontro das avaliagdes expostas pela literatura.

5) PIB municipal per capita (X,): o PIB municipal per capita é introduzido
no modelo como varidvel de controle, podendo captar, entre outros
aspectos da localidade, efeitos da dinAmica local (cultura, capital social,
infraestrutura) que podem afetar o acimulo de capital humano do
municipio e, por sua vez, a qualidade da educacio a ser avaliada. Dessa
maneira, o valor esperado para esta varidvel é positivo. Essas varidveis

foram disponibilizadas pelo IBGE."

3.2 Sumario de dados

Do total de 5.565 municipios do Brasil, a base de dados utilizada neste artigo
compreende 4.655 municipios para os anos de 2007, 2009 e 2011, totalizando
13.965 observagoes para cada varidvel considerada. A diferenca entre o total de
municipios do pais e a base consiste na exclusao daqueles municipios que nio
possuiram informagoes para todas as varidveis consideradas e para todos anos, pois
pretendeu-se trabalhar com painel balanceado.'® A escolha do periodo decorre dos
anos de realizagio da Prova Brasil. O sumdrio de dados é apresentado na tabela 1.

As varidveis apresentadas em termos monetdrios foram deflacionadas pelo
Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para o ano de 2007; além disso,
as varidveis foram linearizadas, permitindo analisar os parAimetros em termos
percentuais e possibilitando a corre¢ao de problemas de normalidade devido a
presenca de outliers, como é o caso de grandes municipios. A leitura das varidveis
segue a apresentacao feita para a varidvel qualidade da educacio (profic). A média
geral da varidvel foi um escore de 203,75, sendo o escore minimo de 131,42 ¢ o
mdximo de 294,08, apresentando um desvio-padrio de 21,02.

Com relagdo ao desempenho temporal dos indices de proficiéncia, a tabela 2
traz um resumo da evolugio dos resultados médios para os municipios. Verifica-se
que alunos das séries finais (9° ano) tiveram melhor desempenho que os das séries
iniciais (5° ano) e também que os alunos atingiram melhores resultados nas provas
de matemdtica que nas de lingua portuguesa. Com relagdo a evolugao, os alunos
das séries finais se sairam melhor, embora para ambas as séries os desempenhos
tenham sido baixos e pouco evoluiram no tempo.

15. Disponivel em: <https://is.gd/MuNJII>.

16. Nem todos os municipios oferecem ensino fundamental para todas as séries. Em 2007, 4.992 municipios realizaram
a prova das séries iniciais e 3.169 municipios realizaram para as séries finais. Ja em 2009 estes nimeros foram de 4.962
e 3.102, respectivamente; e, em 2011, 4.992 e 3.326, respectivamente.



344 planejamento e politicas publicas | ppp | n. 53 | jul./dez. 2019

Em termos absolutos, os resultados se concentraram em torno da média
esperada para cada prova. Na metodologia da Prova Brasil, a escala da prova de
matemdtica varia de 0 a 425 e a de portugués de 0 a 350. O Inep separou essas
escalas em treze e dez niveis, respectivamente, com o objetivo de demonstrar quais
os conhecimentos que se espera que os alunos possuam em cada nivel.

Esses resultados demonstram que o pais nao vem obtendo o avango neces-
sdrio na qualidade da educacio. Uma evidéncia desse baixo indice de qualidade é
demonstrada pelos resultados do Pisa/ OCDE em 2012. Nesse ano, o Brasil ficou
na posi¢ao 58 de um total de 65 paises, embora tenha sido o pais que mais avan-
¢ou em termos de pontuagio em matemdtica (de 356 pontos, em 2003, para 391
pontos, em 2012). Mesmo com a evolugio, esta nio foi suficiente para melhorar
sua posi¢ao no ranking geral de paises.

TABELA 1
Sumario de dados (2007-2011)

Varidvel Média Desvio-padrdo Minimo Maximo Observacoes
Ano Overall 2009 0,81653 2007 2011 n=13.965
Between 0 2009 2009 n=4.655
Within 0,81653 2007 2011 T=3
Profic Overall 203,75 21,02439 131,42 294,08 n=13.965
Between 18,08602 148,27 272,68 n=4.655
Within 10,7223 130,60 267,31 T=3
Desp. educ. Overall 1,12e+07 7,43e+07 388783 4,93e+09 n=13.965
Between 7,37e+07 691155,7 4,36e+09 n=4.655
Within 8821841 -6,49e+08 5,81e+08 t=3
Desp. as. soc. Overall 1304755 7695029 0 5,07e+08 n=13.965
Between 7469584 1640,33 3,53e+08 n=4.655
Within 1851153 -1,32e+08 1,55e+08 =3
Desp. satde Overall 9961588 6,80e+07 29608 4,16e+09 n=13.965
Between 6,72e+07 29608 3,54e+09 n=4.655
Within 9884710 -6,43e+08 6,27e+08 =3
Desp. cult. Overall 466068,5 3800058 0 2.58e+08 n=13.965
Between 3044101 0 1.27e+08 n=4.655
Within 2274910 -1.27e+08 1.72e+08 =3
Outras desp. Overall 538,5057 429,3409 -7842,277 17836,07 n=13.965
Between 360,0487 -2419,153 6236,14 n=4.655
Within 233,9169 -5310,767 12138,44 t=3
Ind. socioec. Overall 0,24931 0,06596 0 0,50325 n=13.965
Between 0,06206 0,09580 0,49293 n=4.655
Within 0,02236 -0,00948 0,38351 t=3

(Continua)
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(Continuacéo)

Variavel Média Desvio-padrao Minimo Maximo Observacoes

PIB Overall 5,51e+08 5,60e+09 4188771 3,55e+11 n=13.965
Between 5,59e+09 5716300 3,28e+11 n=4.655
Within 4,49+08 -2,69e+10 2,85e+10 t=3
Populagdo Overall 38513,76 216575,8 1044 1,13e+07 n=13.965
Between 216534,5 1084,667 1,11e+07 n=4.655
Within 4962,607 -155043,6 274555,4 t=3
Matricula Overall 3499,288 12929,09 7 576664 n=13.965
Between 12895,23 61,66667 553603,7 n=4.655
Within 947,75 -32919,05 43707,95 T=3

Fonte: Resultados da pesquisa.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 2
Média dos indices de proficiéncia dos municipios brasileiros por prova e por ano do
ensino fundamental (2007-2011)

2007 2009 2011 Variacao 3/007/201 1
Prova/ano (%)
5¢ano 9% ano 52 ano 92 ano 52 ano 9% ano 52ano 92 ano
Portugués 168,78 221,96 178,70 232,42 183,70 2311 8,8 41
Matematica 187,56 234,71 200,28 237,11 203,90 240,1 8,7 2.3
Média 178,17 228,34 189,49 234,76 193,8 235,6

Fonte: Prova Brasil, Inep/MEC (2013). Disponivel em: <https://bit.ly/2vMibTv>.
Elaboracdo dos autores.

Considerando os gastos em educagio dos municipios, observou-se que
houve um aumento de 38% entre 2007 e 2011, e, especificamente para o ensino
fundamental, os valores foram ampliados em 70%, em termos reais. J4 os gastos
anuais por aluno variaram positivamente, passando de R$ 2.863, em 2007, para
R$ 4.769, em 2011. Nesse sentido, percebe-se que o avango nos gastos nao foi
acompanhado na mesma propor¢io pelo rendimento dos testes de proficiéncia.

3.3 Metodologia econométrica de dados em painel

Os modelos para estimar painéis s3o variantes de minimos quadrados ordindrios
(MQO), mas se diferenciam quanto a natureza do erro. O modelo tradicional de
painéis segue o padrio dado na equagio 10, em que Y representaa varidvel depen-
dente (qualidade da educagao do municipio 7 no tempo #); 3 sdo os parAimetros a
serem estimados (vetor kxI); e X sdo as varidveis independentes (vetor kxI). Por
ultimo, €;; é a medida de erro.

Yu=B'Xu+ e (10)
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Em que:
Eit= O T Nit. (11)

O erro ¢é dividido em duas partes: a primeira (o) é chamada de efeito fixo do
municipio ou efeito individual, e se refere ao erro de corte transversal; a segunda (1)
¢ 0 elemento de erro combinado da série temporal e do corte transversal (variando
através dos municipios e do tempo, sendo o erro convencional das regressoes), e
assume-se que nio estd correlacionado com as varidveis explicativas (X).

O efeito individual, ndo observdvel, capta elementos importantes de forma
indireta, por exemplo, nivel cultural e distAncia da capital do estado. O segundo
elemento do erro na equacio 11 varia nio sistematicamente, e de forma indepen-
dente, ao longo do tempo e dos municipios. Essa conotagio quanto aos efeitos
individuais dos municipios permite testar qual é o modelo mais apropriado para
se explicar o comportamento: efeitos fixos ou efeitos aleatdrios.

A diferenga entre eles consiste em o efeito estar ou nao correlacionado com as
varidveis explicativas. Nos efeitos aleatdrios, o efeito do individuo nio estd correla-
cionado com as varidveis independentes e ndo muda ao longo do tempo, £(X,, a.)
= 0. J4 para os efeitos fixos, o efeito do individuo estd correlacionado, EX,a)=0,
o que quer dizer que condigbes preexistentes nos municipios estao presentes em X..

Para trabalhar um painel dinmico, realiza-se uma modifica¢io na equacio 10,
na qual ¢ inserida uma varidvel dependente defasada entre os regressores, instrumen-
talizando a equagio, que fica da seguinte forma:

Vie = Wi, 1 + X uff + € (12)

O erro nesse modelo segue estrutura anterior, e 0 maior problema que surge
com a equagio 12 é a possibilidade de que Y, , esteja correlacionado com os erros,
enviesando os resultados das estimativas dos pardmetros. Outro problema é que as
varidveis independentes podem nao ser exdgenas, significando que essas variagoes
sao correlacionadas com varia¢oes futuras da varidvel dependente, o que gera a
situacio de causalidade reversa.

Para estimar o modelo dinAmico, conforme mencionado anteriormente, pode-se
recorrer a0 método de GMM, proposto por Blundell e Bond (1998). Segundo os
autores, os resultados podem ser bem melhores (maior consisténcia e eficiéncia) se
incorporarem mais condigoes de momentos, o que implica o uso de algumas varidveis
independentes com defasagens como instrumentos, em equagdes de niveis em adi¢io
com as varidveis defasadas como instrumentos em equagoes em primeira-diferengas.
Essa conotagio rende um sistema GMM de equagdes simultaneas, contendo ambas
as equagoes, em primeira-diferenca e em niveis.
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Ainda segundo Baltagi (2005), a consisténcia dos instrumentos GMM depende
da validade das seguintes hipéteses: 7) que o termo de erro (€ir) nao possua correlagiao
serial; e 77) que os instrumentos sejam vélidos. Para testar essas hipéteses, utilizam-se
dois testes. O primeiro, de autocorrelacio de primeira e segunda ordem, em que os
pardmetros sao eficientes mesmo sob autocorrelagao de primeira ordem, mas nao
para a de segunda ordem. J4 para se testar a validade dos instrumentos, faz-se um
teste de identificacdo dos instrumentos, em que a hipétese nula de validade dos
instrumentos desse teste segue distribuicio 7 com (J-K) graus de liberdade, em
que / é o nimero de instrumentos ¢ K é o nimero de regressores (Baltagi, 2005).

4 RESULTADOS

O primeiro exercicio realizado neste trabalho foram as regressées considerando
efeitos fixos e efeitos aleatérios, expostos na tabela 3. Os resultados dos dois tipos
de efeitos indicam baixo poder de explicacdo. Essa situagio pode estar sendo gerada
devido 2 existéncia de autocorrelacio e heterocedasticidade.

TABELA 3
Resultado das regressdes realizadas para os efeitos fixo e aleatério, explicando a
qualidade da educacéo (profic)

Variaveis Coeficientes
Efeito fixo Efeito aleatorio
desp_educ (X1) 0,03159 0,01728
(0,00239)* (0,00195)*
desp_soc (X2) 0,05487 0,02998
(0,00368)* (0,00242)*
ind_socioec (X3) 0,49781 0,65990
(0,02443)* (0,01749)*
pibpc (X4) 0,02163 0,00637
(0,00315)* (0,00161)*
Constante 4,43161 4,78213
(0,02622)* (0,01517)*
R?- Entre 0.2229 0,2052
Dentro 0,2762 0,3309
Total 0,2564 0.2947
F(4654, 9306) = 4,67 Prob. (0,000)

Fonte: Resultados da pesquisa.
Obs.: 1. Os valores entre parénteses referem-se ao desvio-padrdo. * indica nivel de significdncia a 1%. ** indica nivel de
significancia a 5%.
2. desp_educ (X1) = gastos publicos municipais por aluno em educacao; desp_soc (X2) = gastos publicos municipais per
capita na area social; ind_socioec (X3) = indicador socioecondmico dos alunos; pibpc (X4) = PIB municipal per capita.
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Antes de corrigir os problemas, realizaram-se os testes de Hausman e de médxima
verossimilhanga (MV), conforme Baltagi (2005), para verificar qual tipo de modelo
deve-se utilizar, se de efeitos fixos ou aleatérios. O primeiro teste demonstrou a elevada
probabilidade de que os coeficientes sejam sistemdticos, ou seja, relacionam-se aos
efeitos fixos, jd o segundo (MV) aponta para a rejeicao do modelo de efeitos aleatérios.

Reconhecida a existéncia do efeito fixo, foi realizado o teste de Wald mo-
dificado para heterocedasticidade, o qual apresentou a probabilidade zero das
varidncias serem iguais entre as unidades, isto é, demonstrando a ocorréncia de
heterocedasticidade. Também foi efetuado o teste de autocorrelagio, proposto por
Wooldridge (2002), que confirmou a existéncia do problema, em que a probabili-
dade de nido ocorréncia de autocorrelagao foi zero. Nesse sentido, a amostra possui
os dois problemas que devem ser corrigidos.

Considerando os resultados dos testes realizados, partiu-se para efetuar as re-
gressoes do trabalho. A tabela 4 apresenta os resultados das trés regressoes realizadas,
sendo as duas primeiras estdticas (colunas 1 e 2) e a terceira de forma dinidmica
(coluna 3). A primeira regressao (coluna 1) admite como hipdtese a existéncia de
exogeneidade contemporanea das varidveis independentes. A exogeneidade admi-
tida decorre da possibilidade de existéncia de causalidade reversa entre as varidveis
inseridas no modelo, como a melhoria das notas de proficiéncia estimulando o
aumento de recursos para a educagio.

Essa regressao foi realizada através do método de Prais-Winsten, que corrige os
painéis dos problemas de autocorrelagio e de heterocedasticidade. Esse método utiliza
duas correcdes para o problema, uma utiliza um coeficiente comum para todas as ob-
servagoes e outra corrige cada painel pelo seu respectivo coeficiente de correlagio serial.

TABELA 4
Resultado das regressdes de dados em painel estatico e dinamico explicando a qualidade
da educacao para os municipios brasileiros

Coeficientes regressao

Variaveis Estaticas Dinamica
)] (2] (3]
L profic(y) -0,00249
(0,0001)*
desp_educ (X1) 0,00810 0,04361
(0,00197)* (0,00869)*
Ldesp_educ (IX1) 0,00811
(0,00236)*
desp_soc (X2) 0,02109 0,06470
(0,00236)* (0,01570)*

(Continua)
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(Continuacéo)

Coeficientes regressao

Varidveis Estaticas Dinamica
(1] (2] (3]
Ldesp_soc (1.X2) 0,00720
(0,00281)*
ind_socioec (X3) 0,68092 0,82314
(0,01856)* (0,07537)*
Lind_socioec (1.X3) 0,66868
(0,02437)*
pibpc (X4) 0,00788 0,02261
(0,00159)* (0,00824)*
Lpibpc (1X4) 0,01555
(0,00199)*
constante 4,88517 4,93043 4,69239
(0,01453)* (0,01638)* (0,10407)*

Probabilidade

Wald (chi2) =4917,71 0

Wald (chi2) =2130,12 0

Hansen 2 (15) = 528,49 Prob>y? = 0,373
Arellano-Bond AR(1) Prob>z= 0,001
Arellano-Bond AR(2) Prob>z= 0,523

R? 0,9912 0,9930

Fonte: Resultados da pesquisa.
Obs.: 1.Valores entre parénteses referem-se ao desvio-padrao. * indica nivel de significéncia a 1%. ** indica nivel de significancia a 10%.
2. L.profic (y) = qualidade da educacdo defasada; desp_educ (X1) = gastos publicos municipais por aluno em educagéo;
l.desp_educ (LX1) = desp_educ (X1) defasada; desp_soc (X2) = gastos publicos municipais per capita na area social;
l.desp_soc (1.X2) = desp_soc (X2) defasada; ind_socioec (X3) = indicador socioecondmico dos alunos; I. ind_socioec
(LX3) = ind_socioec (X3) defasado; pibpc (X4) = PIB municipal per capita; |.pib pc (X4) = pibpc defasado.

Os resultados dessa regressio demonstram a significAncia das varidveis in-
dependentes explicando a qualidade da educagao. Apesar de significantes, os
coeficientes das despesas apresentaram-se muito baixos, embora as despesas com
gastos sociais apresentassem retorno maior. O aspecto que mais chama atengio é
o elevado valor do indicador socioeconémico, dando indicios sobre a relevincia
do fator familiar sobre o desempenho escolar. A leitura dos coeficientes pode ser
realizada em termos percentuais, tendo em vista que as varidveis foram regredidas
em logaritmo. Dessa maneira, para a varidvel despesas em educacio, tem-se que,
para cada 1% de aumento nesse tipo de gasto, o indicador de proficiéncia amplia em
0,81%, resultado condizente com o estimado por Menezes-Filho e Pazello (2004).

A segunda regressao (coluna 2) também utiliza o0 método de Prais-Winsten,
mas agora inserindo uma defasagem nas varidveis explicativas. Essa defasagem ¢é
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uma primeira tentativa de controlar pela endogeneidade das varidveis explicativas,
uma vez que considera seus efeitos passados sobre a dependente. Mesmo realizando
a defasagem, os coeficientes nao melhoram comparados com a regressao anterior,
embora mantenha-se um R’ elevado. O que se destaca nessa regresso ¢ que os
efeitos dos gastos sociais se reduzem quando considerados defasados.

Como ultimo exercicio, realiza-se a regressao de forma dinimica, com o
objetivo de determinar a exogeneidade contemporinea e o total das varidveis
explicativas, além de isolar os efeitos fixos. Para realizacio da estimativa dinimica
dos painéis, usaram-se instrumentos GMM, conforme exposto na subsegio 3.3.
Como instrumentos, foram utilizadas as varidveis qualidade da educacio, despesas
em educagio e na drea social, PIB per capita e indicador socioecondmico, todas
com uma defasagem.

A regressao na forma dinimica possibilita eliminar a interferéncia dos efei-
tos fixos dos municipios, indicando, dessa forma, a exogeneidade das varidveis e
seu efeito liquido sobre a varidvel dependente, efeito este que nao depende das
condi¢des iniciais do municipio. Assim, o modelo considera a autocorrelagao de
primeiro grau, mas ignora a autocorrelacio de segundo grau.

Os resultados confirmam as hipdteses iniciais com relagao aos sinais espe-
rados dos coeficientes, os quais apresentam significAncia em nivel de 1%. Além
disso, a validade dos resultados é confirmada pelos testes de Hansen, que indicam
a probabilidade de os instrumentos serem ortogonais em 37,3%, e do teste de
autocorrelagao de Arellano-Bond, apontando para a probabilidade de 52,3% para
a nao ocorréncia de autocorrela¢io de segunda ordem.

Sendo assim, verifica-se que os gastos municipais em educagio contribuem de
forma positiva para a melhoria da qualidade da educagao. Apesar de evidenciar essa
relagio, o coeficiente apresentou-se baixo (0,044), o que sugere duas explicacoes.
A primeira pode estar demonstrando que, apesar do crescimento do volume de
recursos para a educagio nos ultimos anos, estes ainda estdo em um nivel baixo,
aquém de proporcionar os ganhos de qualidade esperados. Essa avaliagao refere-se
ao fato de que muitas escolas nao possuem condiges minimas de infraestrutura,
como salas de aula adequadas e equipamentos diddticos. Nesse sentido, os recursos
financeiros recebidos pelas escolas podem estar garantindo apenas o minimo para
sua manutengio. Outro elemento refere-se & baixa capacitagio dos professores, o que
apenas com aumento salarial no proveria melhor ensino. Essa avalia¢ao d4 indicios
da existéncia de um valor minimo de recursos necessdrios para a manutengio das
escolas, para, a partir dai, eles poderem gerar os resultados qualitativos esperados.

A segunda explicacio pode estar relacionada com o mau uso dos recursos
por parte dos municipios. Como exemplo, pode-se citar o uso de recursos com
terceirizagao de servigos para as escolas que nio estao diretamente relacionadas ao
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ensino, como ¢ o caso da merenda escolar e do transporte escolar. Ou, ainda, o uso
de recursos somente para melhorias de infraestrutura, por exemplo, ampliacio de
escolas, compra de equipamentos de informdtica e/ou construcio de gindsios de
esportes, o que isoladamente nao gera efeitos positivos sobre a educa¢io. Também
relacionado a ineficiéncia do gasto, pode-se considerar a existéncia de problemas
ligados ao planejamento e a gestao dos recursos nas escolas, situacio esta que mereceria
maior atuagao por parte do Estado, em termos de capacitagao dos gestores escolares.

Com relagao a busca para ampliar a eficiéncia dos gastos em educagio, verifi-
cam-se, nos tltimos anos, algumas medidas direcionadas para melhorar a alocagao
desses recursos, como a inclusio dos arts. 70 e 71 da LDB (Lei n® 9.394/1996 ),
que aponta o que seriam e o que no seriam gastos com MDE, a implementagao
dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundef e do Fundeb," e
a criagdo de programas e politicas que vinculam a liberagio de recursos para gastos
especificos, como sio os casos do Fundeb e dos diferentes programas ligados ao
FNDE (Merenda Escolar, Livro Didético). A efetividade dessas medidas ainda ¢é
objeto de estudos.

A varidvel despesas na drea social apresentou um coeficiente maior que o da
despesa em educagdo, 0,065, demonstrando que esse tipo de gasto acaba sendo
mais relevante para melhorar a educacio e complementar os gastos com educagio,
contribuindo, assim, para criar melhor condig¢ées de ensino, seja pelo simples fato
da familia manter a crianga na escola, seja pelo fato de propiciar que a crianca nao
trabalhe. Esse resultado corrobora as evidéncias apontadas nos trabalhos na revisao
de literatura da subse¢do 2.2, de que os recursos direcionados para as familias,
principalmente nas fases iniciais da crianga, importam significativamente para a
formagao de habilidades da crianca.

A varidvel indicador socioeconémico apresentou coeficiente positivo e bastante
elevado, se comparado com as demais varidveis explicativas. Nesse sentido, mu-
nicipios que possuem lares com melhor estrutura conseguem ter melhor perfor-
mance nas provas de proficiéncia e, portanto, melhoram a qualidade da educacio.
O resultado do indicador socioecondmico também ajuda a corroborar a tese de
que criancas com melhor estrutura familiar tém mais condigdes de desenvolver
habilidades cognitivas e nao cognitivas, o que, por sua vez, retornam em melhores
indicadores educacionais.

O produto per capita contribuiu positivamente para a melhoria da educagao,
embora com um coeficiente demasiado baixo, evidenciando que a dindmica local
contribuiu pouco para a melhoria da qualidade. Pode-se sugerir, como explicagio, o

17. 0 Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb (Cacs-Fundeb) é um colegiado formado por repre-
sentacdes sociais variadas, e sua atuagao deve acontecer com autonomia, objetivando a participacdo da sociedade de
todo o processo de gestéo dos recursos do Fundeb, acompanhando as etapas relacionadas a previsao orcamentdria, a
distribuicao, a aplicacdo e a comprovacao do emprego desses recursos.
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fato de que a sociedade local pode nao estar engajada suficientemente na melhoria
da institui¢do escola publica. Um retrato dessa afirmagio ¢ o direcionamento de
recursos préprios das familias para escolas privadas quando se busca uma melhor
educagio para os seus filhos, conforme exposto em Curi e Menezes-Filho (2010).

Por fim, cabe um comentdrio ao termo constante, o qual possui um valor
razoavelmente grande, 4,69, que pode traduzir a falta dos demais fatores que in-
fluenciam na qualidade da educa¢io nao considerados neste artigo, mas apontados
na revisio de literatura, como influéncia da estrutura familiar e da comunidade,
capacitagio dos professores e institui¢oes locais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo analisou o impacto dos gastos publicos municipais sobre a qualidade
da educagio, medida em testes de proficiéncia para o ensino fundamental (Prova
Brasil) para os anos de 2007, 2009 ¢ 2011. O estudo buscou inovar ao incorporar
os gastos sociais (que sao considerados transferéncia de renda para as familias) em
conjunto com os gastos em educagio. Outras contribui¢des referem-se a utiliza¢ao
de uma amostra ampla de municipios ¢ uma metodologia que possibilita avaliar
de forma dinimica e solucionar problemas de endogeneidade, metodologia de

instrumentos GMM de dados em painel proposta por Blundel e Bond (1998).

Como principais resultados, tém-se que os gastos contribuem de forma positiva
e auxiliam na determinag¢do da qualidade da educagao dos municipios brasileiros.
Em relacio aos gastos em educagio, o pequeno coeficiente obtido (0,04) sugere
duas explicacoes: i) que, apesar da evolucio dos gastos em educagio por parte
dos municipios nos ultimos anos, o volume de recursos ainda ¢ insuficiente para
garantir retornos mais significativos quando se trata de qualidade. Essa situacio
pode estar sendo influenciada pelo grande deficit educacional no pais; e 77) que os
recursos direcionados para educagio sao mal geridos, resultando na sua ineficién-
cia. Exemplos da md utilizagio de recursos podem estar relacionados aos gastos
excessivos em terceirizagao de servicos (merenda e transporte escolar, limpeza e
manutencao) e aos investimentos em infraestrutura (laboratérios de informdtica
sem professor, gindsios de esporte), tipos de gastos que nao contribuem diretamente
a melhoria do ensino.

As despesas em gastos sociais (assisténcia social, satide e cultura) também se
apresentaram significativas para explicar o indicador de proficiéncia. O desempenho
das despesas sociais indica que pode existir uma complementaridade desses dois
tipos de gastos puiblicos para estimular a melhoria da qualidade da educagao nos
municipios, na medida em que proporciona melhores condigoes aos estudantes
e a escola. Outra evidéncia que reforca essa avaliagio é o elevado coeficiente do
indicador socioeconémico (0,82), demonstrando que o efeito da familia contribui
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significativamente para a geragao de habilidades que, por sua vez, refletirao na
melhora da qualidade da educacio. Essas evidéncias vao ao encontro dos aponta-
mentos realizados pela literatura de desenvolvimento humano e mobilidade social.

Ao avaliar os resultados deste estudo, pode-se verificar que os gastos publicos em
educacio importam, mas sugerem trilhar duas dire¢des concomitantes. A primeira
é ampliar 0S recursos comprometendo-se com sua eficiéncia, isto é, criar condicoes
para um ambiente escolar que propicie maior aprendizado. A segunda seria com-
plementar os gastos em educagio com despesas na drea social, com o objetivo de
melhorar o ambiente familiar. Dessa maneira, este artigo buscou dar os primeiros
passos no diagndstico sobre a eficiéncia da politica de financiamento da educagao,
que, conforme os resultados indicam, deve-se considerar a influéncia da familia.
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