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Apresentagio

O Programa de Pés-Graduagao, Mestrado Profissional em
Politicas Publicas da Universidade Catélica de Brasilia (MPPP-
UCB) tem a satisfacdo de apresentar o primeiro volume da série
Ensatos sobre politicas piiblicas. Este primeiro volume reune trabalhos
oriundos de dissertagdes do MPPP-UCB, que se destacaram pela
relevancia dos temas analisados e pelo rigor de suas analises. Trata-
se de uma obra com contribui¢des importantes para a literatura de
avaliacdo de politicas publicas e, consequentemente, para a sociedade
como um todo.

O MPPP-UCB foi criado em 2018 com o objetivo de
oferecer uma formagdo académica com qualidade a profissio-
nais oriundos de diversas areas, fornecendo aos seus estudantes
um soélido conhecimento cientifico em politicas publicas, que
possibilite a utilizacdo de ferramentas modernas de elaboragio,
analise e avaliag¢do de politicas publicas e projetos sociais.

O livro esta dividido em dois grandes blocos: o Bloco 1,
que redne ensaios sobre educacio, e o Bloco II, com ensaios
sobre desenvolvimento econémico. O Bloco I engloba os capi-
tulos 1 a 3. No capitulo 1, os autores analisam o impacto do perfil
socioeconomico e do background familiar no desempenho dos partici-
pantes presentes no Exame Nacional do Ensino Médio — Enem
2019. Em seguida, no capitulo 2, é avaliado o impacto do ingresso
democratico ao cargo de diretor na qualidade educacional da rede
publica brasileira, representada pela performance média dos
estudantes por escola nos conceitos de Taxa de Rendimento
Escolar, Saeb e Enem. Por fim, ao final do Bloco I, o capitulo 3
trata da expansio do Ensino Superior no Brasil nas ultimas
décadas, no periodo de 1991 a 2019.

Iniciando o Bloco II, o capitulo 4 trata dos principais
determinantes da rentabilidade dos segmentos de transmissio e
distribui¢ao de energia elétrica no Brasil, verificando os fatores
que impactam a rentabilidade das empresas desses segmentos,
fundamentalmente do ponto de vista do desempenho econo-
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mico-financeiro e de aspectos especificos de governanca. Ja no
capitulo 5, é abordado o tema da descontinuidade de politicas
publicas, sendo feita uma avaliagio do caso particular do
Programa Melhor em Casa. Em seguida, o capitulo 6 analisa a
eficiéncia da Justica do Trabalho no Brasil e sua participacao no
cumprimento do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16 (ODS
16) da Agenda 2030, especificamente a meta 10.0.

No capitulo 7, os autores exploram a relacio entre o tamanho
de um municipio e os ganhos de escala, aplicando varios modelos
empiricos para determinar o tamanho 6timo dos municipios brasi-
leiros. Em seguida, no capitulo 8 sio avaliados os efeitos da
agricultura familiar sobre o indice de desenvolvimento humano
dos municipios. O perfil do Microempreendedor Individual (MEI)
do Estado de Goias ¢ analisado no capitulo 9, enquanto o capitulo
10 encerra o livro com uma avaliacao empirica dos efeitos indiretos
da divida publica sobre a taxa de crescimento do agronegoécio no
Brasil.

Esperamos que o livro Ihes proporcione uma leitura agrada-
vel e possa contribuir para melhorias em diversos aspectos das
politicas publicas no Pafs, além de estimular novos trabalhos nessa
area de pesquisa tao relevante e que tem ganhado tanta importancia
nos ultimos tempos.
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Capitulo 1

O impacto do petfil socioeconémico e do background
familiar no desempenho dos participantes do Enem

Fabricio Pereira Correia

Tito Belchior Silva Moreira
Resumo

O objetivo deste estudo foi analisar o impacto do perfil
socioeconomico e do background familiar no desempenho dos
participantes presentes no Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem 2019). Para tanto, desenvolveu-se uma pesquisa do tipo
descritiva, com abordagem quantitativa, utilizando assim os
microdados disponibilizados no Portal do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), o que
resultou em um banco de dados com informagdes referente a uma
amostra de 3.702.007 estudantes. Para analise dos dados,
empregou-se a regressao linear multipla, por meio da técnica dos
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) robusta, com a inten¢ao
de verificar se as variaveis de interesse escolhidas influenciaram os
resultados finais dos estudantes, que participaram do Exame.
Como resultado, foi possivel identificar que as caracterfsticas
socioeconomicas e de background familiar, extraidas dos micro-
dados, quais sejam: cor/raga, escolatidade dos pais, renda mensal
familiar e regido de residéncia do participante, influenciam
positivamente as notas finais dos estudantes, demonstrando a
atualidade do assunto e a necessidade de que pesquisas comple-
mentares sejam desenvolvidas, com o objetivo de viabilizar
possiveis solu¢oes para o tema.

Palavras-chave: Politica Publica Educacional. Caracteristicas
socioecon6micas. Background familiar. ENEM.
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Introdugao

A palavra avaliagio pode assumir multiplas defini¢oes, em
diferentes sentidos, uma vez que o ato de avaliar parece ser um
processo bastante comum e continuo na evolucio da espécie
humana. Na area da Educacio, virios estudos tém sido ela-
borados com vistas a discutir os objetivos dos processos seletivos
e avaliativos, desde aqueles utilizados como atividades em sala de
aula até os mais complexos, tais como os sistemas de avaliacao
aplicados em larga escala, que buscam medir o nivel de qualidade
do sistema educacional e os possiveis contrastes entre 0s
diferentes grupos da sociedade (KELLAGHAN; GREANEY,
2001).

Ao se analisar o histérico relacionado ao tema, é importante
destacar os testes padronizados aplicados pelo Império da
China em 605 d.C., cujo objetivo era promover um exame de
selecio para os cargos do governo (OZTURGUT, 2011), tendo
seu conteudo baseado em textos classicos de Conficio e seus
discipulos, estratégia militar, tributacdo, legislacao civil, geografia
e agricultura. Ao longo do tempo, esses testes foram aprimo-
rados, de modo que em 1905 ja eram comuns na China e
buscavam avaliar diferentes niveis e cargos, no ambito do
governo, sendo sua dificuldade ajustada de acordo com o
conhecimento a ser avaliado. Mas foi somente no século XX que
os testes padronizados em larga escala surgiram, tendo como
principal vantagem a forma objetiva de avaliar a qualidade de
educagdo ou nivel de conhecimento dos participantes, conforme
descrito por Travitzki (2013).

Inserido nesse panorama, o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais (Inep) criou, em 1998, o Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem), cujo objetivo era avaliar o
desempenho dos alunos concluintes do Ensino Médio, dltima
etapa da educagio basica, fornecendo dados para subsidiar
politicas publicas voltadas a educag¢ao. Ja em 2004, por meio do
Programa Universidade para todos (ProUni), os resultados do
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Enem passaram a ser utilizados como meio de concessao de bolsas
de estudos em Instituicdes de Ensino Superior (IES) privadas.

No ano de 2009, depois de uma proposta de reformulaciao
do Ministério da Educa¢ao (MEC), o Enem passou também a
ser uma forma de sele¢do unificada em algumas universidades
estaduais e federais do Pais, se consagrando como a principal
porta de entrada para o Ensino Superior. Desde entiao, o Exame
tem passado por constantes aprimoramentos, se consolidando
como um importante instrumento de selecio de alunos para o
Ensino Superior (SILVEIRA; BARBOSA; SILVA, 2015), e
com o seu carater de processo seletivo centralizado, tem
substituido os exames vestibulares de carater local. Assim, o
Enem tem permitido uma oferta maior de cursos aos alunos,
uma vez que estende a possibilidade de ocupacio de vagas para
todo o territério nacional, ou seja, participantes podem ter
acesso a cursos de nivel superior em outros estados, sem a
necessidade de se deslocar para prestar um exame local,
uniformizando a oferta e a demanda por vagas gragas ao modelo
de centralizacao de aplicagao das provas.

Ocorre que, numa avaliagio como a do Enem, em que
apenas a nota final do estudante é considerada, o resultado
obtido pelo aluno passa a depender de variaveis que impactam
diretamente no seu desempenho (FIGUEIREDO; NOGUEIRA;
SANTANA, 2014), sendo um dos exemplos o backgronnd familiar,
que leva em conta o nivel de educagio dos pais e a renda familiar

(MORRISSEY; HUTCHISON; WINSLER, 2014).

Ainda nesse sentido, de acordo com o trabalho de Barros
(2014), o éxito no vestibular tradicional, e também no Enem,
nao pode ser atribuido unicamente as diferencgas de capaci-
dades, aos méritos e dons individuais. Segundo a autora, essas
sele¢oes sdo baseadas numa légica de competicdo e de carater
individualista, ndo levando em consideracio demais fatores
contextuais que sao importantes e até determinantes para o
sucesso dos estudantes.

- 15 -
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Nesse contexto, algumas politicas de democratizagiao e
aumento da abrangéncia foram implementadas desde a primeira
edigao do Enem em 1998, cabendo destaque para a isengao do
pagamento da taxa de inscri¢do aos estudantes concluintes do
Ensino Médio de escola publica, concluintes em qualquer das
modalidades que se declararam impossibilitados de pagar a taxa
de inscricdo e também para aqueles que terminaram os estudos
por meio da Educagio de Jovens e Adultos (EJA), nos doze
meses anteriores ao petiodo de inscricio. No primeiro
momento da alteracio, feita por meio da Edi¢do do Exame em
2001, a gratuidade da taxa de inscri¢do elevou o numero de
352.487 inscritos em 2000 para 1.200.883 em 2001 (INEP,
2001) e, com o decorrer dos anos, esse nimero s6 aumentou, de
forma que, entre 2013 e 2017, aproximadamente, 70% dos
participantes foram beneficiados com a isen¢io (INEP, 2019a).

Ocorre que o nimero crescente de inscritos também foi
acompanhado por elevadas taxas de abstencio (SALDANA;
PALHARES, 2015) e, em 2017, foi implementada a exigéncia
dos participantes ausentes e isentos na Edi¢ao 2017 de justificar
a possivel auséncia nas provas aplicadas em 2017, para obter
novamente o direito de isencio no Exame em 2018.

A partir desse momento, percebeu-se uma diminui¢dao no
percentual de abstenc¢do, chegando ao menor nivel em 2019,
ano em que fol registrado foram registrados 22,84% de
ausentes, levando a edicdo do Exame desse ano a ser
reconhecida como aquela com o menor percentual de inscritos
ausentes. Traduzindo em numeros, significa afirmar que, de um
total de 5.095.270 participantes inscritos, 1.163.700 faltaram as
as provas e 3.931.570 estiveram presentes, panorama este bas-
tante expressivo de participacio num processo seletivo com a
capilaridade e complexidade logistica que somente o Enem
apresenta, mesmo quando se analisa seu histérico de aplicagdo
nos udltimos dez anos. Para melhor elucidar essa situacio,
apresenta-se a seguir um grafico que aborda de forma detalhada
a evolucao do percentual de absenteismo registrado no Exame
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https://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/relatorios_pedagogicos/relatorio_pedagogico_enem_2001.pdf
https://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/relatorios_pedagogicos/relatorio_pedagogico_enem_2001.pdf
https://download.inep.gov.br/educacao_basica/enem/downloads/2019/Enem_2019_Balanco_final.pdf

desde 2009, data em que o Enem se tornou o maior processo

seletivo do Pafs, com uma abstencao de 37,7%:

Figura 1 — Absenteismo no Enem: periodo de 2009 a 2019
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponibilizados pelo Inep.

De outra maneira, além do trabalho promovido com vistas a
diminuicdo do percentual de abstencdo dos participantes, cabe
destacar também o esforco do Ministério da Educagio, em sub-
sidiar parte dos custos com a operacionalizagio do Exame, que
possui uma taxa de inscricdo menor que os demais vestibulares
aplicados no Pafs, mas que ndo cobre a totalidade dos gastos
promovidos pelo Inep/MEC desde a edigio do Exame em 2009,
quando a gestio dos recursos passou a ser deficitaria (INEP,

2017a).

Figura 2 - Taxa de inscri¢ao e custo médio Enem: perfodo de
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados disponibilizados pelo Inep.
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http://portal.inep.gov.br/artigo/-/asset_publisher/B4AQV9zFY7Bv/content/entenda-o-aumento-no-valor-da-taxa-de-inscricao-do-enem/21206
http://portal.inep.gov.br/artigo/-/asset_publisher/B4AQV9zFY7Bv/content/entenda-o-aumento-no-valor-da-taxa-de-inscricao-do-enem/21206

Assim, considerando que o Enem 2019 representa um marco
no numero de participantes presentes, desde sua reformulaciao em
2009, e que, atualmente, o Exame ¢ o maior processo seletivo do
Pafs, atingindo mais de 1.700 municipios e médias anuais superi-
ores a 5 milhGes de inscritos, torna-se oportuno conhecer o perfil
dos estudantes que estiveram presentes nos dias de aplicagiao da
edicio operacionalizada em 2019. Para tanto, por meio dos
microdados disponibilizados pelo Inep, sera verificado em que
nivel os fatores socioeconomicos, juntamente com o background
familiar, ainda impactam o desempenho médio das notas dos
participantes, uma vez que as caracteristicas socioeconémicas tém
influenciado a performance dos candidatos ao Ensino Superior em
varias partes do Pais (SILVA; SAUER, 2012).

Dessa forma, com o objetivo de responder a problematica,
sera testada a hipotese de que, mesmo diante do esforco das
politicas inclusivas para aumento da participagao dos alunos e
democratizacio do Exame nos udltimos anos, o resultado
positivo dos estudantes continua sendo causado prepon-
derantemente pelo perfil socioeconémico do participante, que
tem acesso a melhores recursos e com maior backgronnd familiar.
Para tanto, serdo analisadas no presente estudo as seguintes
hipéteses de pesquisa:

e Hipoétese 01: Participantes de cor branca tendem a
conseguir melhores notas no Enem;

e Hipoétese 02: Participantes que estudam em escolas
privadas, durante o Ensino Médio, tendem a conse-
guir melhores notas no Enem;

e Hipoétese 03: Participantes que tem pai com maior
escolaridade tendem a conseguir melhores notas no
Enem,;

e Hipétese 04: Participantes que tém mae com
maior escolaridade tendem a conseguir melhores
notas no Enem;

e Hipotese 05: Participantes com maior renda
familiar tendem a conseguir melhores notas no
Enem,;

- 18 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



e Hipétese 06: Participantes que residem nas Regides
Sudeste e Sul tendem a conseguir melhores notas no
Enem.

Revisao de literatura

Por meio do trabalho desenvolvido por Silveira, Barbosa e
Silva (2015), verifica-se que as na¢bes se deparam com uma
questdao fundamental ao enfrentar o desafio da criagdo de politicas
de acesso ao Ensino Superior: como fazer a sele¢io daqueles que
fardo parte da sua elite intelectual?

Nesse contexto de processo seletivo, cabe destacar o histo-
rico e a defini¢do de Vestibular, principal meio utilizado no Pais
como forma de acesso ao Ensino Superior, tendo sido descrito por
Cunha (2000), como mecanismo de selecio criado em 1911,
composto por provas escritas que deveriam apontar a “cultura
mental” e verificar se o candidato estava habilitado para empre-
ender de forma eficaz o estudo das matérias que faziam parte do
Ensino Superior. Para o mesmo autor, houve um grande aumento
de candidatos a partir da década de 40, de forma que, em 1960,
registrou-se um problema denominado “crise dos excedentes”,
no qual grupos de candidatos aprovados além do nimero de vagas
lutaram para serem admitidos, exigindo assim uma alteragio na
legislagdo. Desde entdo, os vestibulares passaram a classificar os
candidatos apenas no limite das vagas ofertadas.

Durante os anos de 1971 e 1976 buscou-se unificar o pro-
cesso seletivo com a indicagdo de datas e formato das provas,
sendo seu cumprimento obrigatério inclusive para instituicoes
particulares (CUNHA, 2006). Ocorre que, em 1977, essa ideia de
Vestibular Unificado foi extinta, tendo sido criada em 1999, por
meio Conselho Nacional de Educacio, uma comissio com o
objetivo de estudar o acesso ao Ensino Superior, nos termos do

parecert CNE/CP n. 98/99 (BRASIL, 1999, p. 2-3):

Os concursos vestibulares continuam a ser processo valido para
ingtesso no ensino supetior; a inovagdo ¢ que deixaram de ser
0 tnico e exclusivo mecanismo de acesso, podendo as institui-
¢Oes desenvolver e apetfeicoar novos métodos de selecio e

- 19 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



admissao. Igualdade de [...] oportunidades, equidade, conclusio
do ensino médio ou equivalente e processo alternativos que, a
seu juizo, melhor atendam aos interessados e as suas
especificidades seletivo de capacidades sdo, pois os pontos
determinantes e que, portanto, devem ser atendidos por todo e
qualquer processo seletivo.

Nesse contexto e com vistas a implementar a igualdade de
oportunidades, o Enem buscou retomar, na edi¢ao aplicada em
2009, o formato de Vestibular Unificado, fazendo com que
algumas universidades substituissem suas provas por apenas um
Exame nacional, democratizando assim a participacio nos
processos de selecao para vagas em diferentes regides do Pafs, além
de sinalizar de forma concreta para o Ensino Médio, orientagbes
curriculares para cada area de conhecimento (MEC, 2009). No
entanto, a escolha ainda seria feita por meio dos resultados obtidos
nas provas, ou seja, quanto maior a nota no Exame, mais apto
estaria o participante ao Ensino Superior. Assim, conforme
exposto por (SILVA; SAUER, 2012), saber quais fatores afetariam
o desempenho dos candidatos torna-se importante nao s6 para os
proprios, como para educadores, governantes e toda a sociedade.

Apontado como marco inicial dos estudos relacionados a
essa tematica, o denominado Relatério Coleman, produzido nos
Estados Unidos em 1966, tratou do resultado de uma pesquisa
acerca das desigualdades de oportunidades educacionais entre
os jovens, tendo como variaveis a cor, raga, origem social e
religido.

Para Coleman (1966), o nivel socioeconémico possui uma
forte relacio com o desempenho dos estudantes, enquanto as
diferencas na qualidade das escolas e dos professores possuem
uma importancia comparativamente menor, embora também
significantes.

Nesse mesmo sentido, o trabalho desenvolvido por Morti-
ssey, Hutchison e Winsler (2014) destaca que o resultado final do
estudante esta relacionado ao seu background familiar, principalmen-
te a renda familiar e o nivel de educacio dos pais. Para Guimaries
(2008), muito se debate sobre a influéncia que o tipo de escola, a
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renda familiar e outras caracterfsticas socioeconomicas teriam
sobre a nota dos participantes nos processos seletivos. Outro
estudo, promovido por Queiroz (2003), avaliou a relacdo entre o
desempenho dos estudantes da Universidade Federal da Bahia
(UFBA) com sua etnia e nivel socioeconémico, mostrando que
participantes advindos de escolas publicas tiveram desempenho
inferior aos de escola privada, quando submetidos ao Vestibular.
No mesmo estudo, constatou-se também que participantes que
possufam pais com Ensino Superior obtinham notas melhores que
os demais, que tinham pais com curso primario incompleto.

Para Guimaraes (2007), numa pesquisa feita com os
candidatos submetidos ao processo seletivo da Universidade de
Sao Paulo, a etnia foi o fator que mais influenciou o resultado
dos estudantes, ou seja, candidatos negros tiveram notas meno-
res que os brancos, apresentando, inclusive, uma diferenca
maior do que aquela encontrada entre os participantes advindos
de escolas publicas e privadas. No trabalho desenvolvido por
Guimaries e Sampaio (2007), identificou-se que a escolaridade
dos pais e a renda familiar influenciaram de forma positiva o de-
sempenho dos participantes do Vestibular aplicado pela Uni-
versidade Federal de Pernambuco (UFPE). O mesmo foi feito
na Universidade Federal do Ceara (UFC) e, conforme apresentado
por Guimaraes (2008), os participantes advindos de escolas
particulares ou que possuiam pais com nivel superior tinham
maior probabilidade de estarem entre os melhores colocados,
em compara¢do com aqueles que cursaram o Ensino Médio em
escolas publicas ou que possufam pais com terceiro grau
incompleto.

No trabalho desenvolvido por Silva e Sauer (2012), foi
abordada a influéncia das caracteristicas socioeconémicas no
desempenho dos participantes do Vestibular da Universidade
Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS), tendo sido concluido
que de fato existe uma diferen¢a consideravel no desempenho
dos candidatos em funcao de algumas variaveis socioeconémicas,
tais como renda familiar, escolaridade dos pais e tipo de escola.
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Do mesmo modo, em uma estimacio utilizando modelos
hierarquicos lineares, Curi e Menezes Filho (2013) afirmam que
aproximadamente 80% da variancia de desempenho médio
entre as escolas se devem a diferencas na composi¢ao socioeco-
noémica de seus alunos. No estudo de Figueirédo, Nogueira e
Santana (2014), os autores reforcam que a escolaridade dos pais,
o tipo de escola e o nivel de renda familiar sdo fatores essenciais
na determinacio da desigualdade de oportunidades.

Tratando mais especificamente do Enem, Travitzki (2013)
utilizou uma analise estatistica de regressao linear multinivel,
tendo como referencial os microdados do Exame aplicado no
ano de 2009, identificando em seu estudo o peso da renda
familiar e a importancia da instrugao dos pais no desempenho
geral dos estudantes que fizeram as provas. Isso acabou se
traduzindo na hipétese de que, alunos com origem familiar de
nivel socioeconémico mais alto possuem maiores chances de
conseguir um bom desempenho no Enem.

Nesse mesmo sentido, Viggiano e Mattos (2013) conclui-
ram, com base na comparag¢ao do desempenho dos estudantes de
cada uma das regides geograficas do Brasil, que existe influéncia
da regiao no desempenho do Enem, a partir do exame aplicado
em 2010. Para eles, os desempenhos desses estudantes podem ser
divididos de acordo com o seguinte agrupamento: Regides Norte
e Nordeste (desempenho inferior), Centro-Oeste (desempenho
médio) e Sudeste e Sul (desempenho supetior).

Ainda com relagdo ao Enem, Lucena e Santos (2020)
verificaram a relagdo entre desempenho no Enem e o perfil
socioecondmico, tendo como referéncia os microdados do Exame
aplicado em 2016, chegando a conclusiao de que candidatos que
possuem pais com maior escolaridade alcancam melhor desem-
penho, sendo possivel perceber também uma diferenga importante
na nota final do participante, quando se analisa individualmente
o peso da escolaridade do pai e da mae. Foi constatado também
que, participantes advindos de escolas particulares e de cor
branca tendem a obter melhor desempenho na nota geral. Dessa
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forma, foi possivel concluir que as caracteristicas socioeconomicas
abordadas foram importantes no desempenho geral dos alunos do
Enem (Lucena e Santos, 2020).

Procedimentos metodoldgicos e resultados

Para a andlise das hipoteses de pesquisa deste trabalho,
utilizaram-se os resultados dos questionarios aplicados na coleta
de informacdes dos participantes inscritos no Enem 2019,
juntamente com os resultados das provas daqueles que estiveram
presentes, durante os dois dias de aplicacio do Exame, ambos
consolidados nos microdados disponibilizados pelo Inep. Nesse
sentido, cabe destacar que, para o referido Instituto, os microdados
sao o menor nivel de desagregaciao de dados recolhidos por meio
do Exame, disponibilizando informagdes especificas acerca dos
gabaritos, das provas, notas e do questionario socioecondomico
respondido pelos estudantes insctitos no Enem (INEP, 2020D).

Dessa forma, pelo fato de utilizar dados ja extraidos, sintetizados
e disponibilizados para consulta, a coleta de dados ¢ do tipo secun-
daria, o que permite o desenvolvimento de uma pesquisa descritiva,
além de viabilizar a analise dos efeitos individuais das variaveis
socioeconomicas nas notas dos participantes presentes na edicao do
Enem 2019. Ainda nesse contexto, Neuman (1997) afirma que esse
tipo de pesquisa busca descrever processos e relacionamentos
identificados no fenémeno estudado, sendo necessatio, para tanto,
um conjunto de categorias ou tipos vatiados de classificagoes.

Quanto a natureza, caracteriza-se o presente estudo como
quantitativo, pois “como o proprio nome indica, distingue-se
pelo emprego da quantificacao, tanto nas modalidades de coleta
de informagdes, quanto no tratamento delas, por meio de
técnicas estatisticas” (RICHARDSON, 1999, p. 70).

A partir dos microdados do Enem 2019, foi possivel
identificar 5.095.270 observagoes, que representam a totalidade
de inscritos no Exame daquele ano. Desse total, foi possivel
chegar a um quantitativo de 3.702.007 participantes com as
caracterfsticas necessarias a realizacdo da pesquisa, uma vez que
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estes obtiveram notas em todas as provas, ou seja, estiveram
presentes nos dois dias de aplicagdo do Exame. Com relagao as
demais observacgoes,1.393.263, estas se referem a participantes
inscritos, mas que nao obtiveram média nas provas ou nio
estiveram presentes nos dias de aplicacio das provas. Dessa
forma, por nio estarem classificados dentro do escopo da
pesquisa, uma vez que nao possuem informacdes relativas as
notas, essas observacoes foram desconsideradas, quando da
analise e do processamento dos dados.

No que se refere a organizagio e selecio dos dados,
percebeu-se tratar de um conjunto de dados de corte transversal
ou cross-section, que consiste em uma “amostra de individuos,
consumidores, empresas, cidades, estados, pafses ou uma
variedade de outras unidades, tomada em um determinado

ponto no tempo” (WOOLDRIDGE, 2007, p. 5).

Quanto a metodologia para o desenvolvimento dos calculos,
considerando que a analise se deu em um conjunto de variaveis
que possivelmente influenciam as notas dos participantes do
Enem, utilizou-se um modelo matematico amplamente empregado
em problemas de previsao, denominado andlise de regressao linear
multipla. Para Wooldridge (2007), essa metodologia permite contro-
lar explicitamente outros fatores que, de maneira simultanea, afetam
a variavel dependente, sendo relevante tanto no teste de zeorias
econdmicas quanto na avaliacdo de efeitos da politica governa-
mental, quando o estudo se baseia em dados nao experimentais.

Dessa maneira, por meio da técnica dos Minimos Quadra-
dos Ordinarios (MQO) robusta, popularmente usada para
estimar os parametros do modelo de regressio multipla, foi
possivel observar se as variaveis de interesse influenciam a nota
geral dos participantes. Para tanto, definiu-se como varidvel
dependente a nota geral do Enem (Média), calculada através de
uma média aritmética das notas das cinco provas de cada
participante presente, quais sejam: ciéncias da natureza, ciéncias
humanas, linguagens e cédigos, matematica e redagdo, e as
varidveis independentes, que serdo dummies de informacoes qualitativas
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criadas a partir das variaveis de interesse, sendo elas: cor/raca, tipo
de escola do Ensino Médio, formagao educacional do pai, forma-
¢do educacional da mae, renda mensal familiar e se reside na Regiao

Sudeste ou Sul.
Descrigdo dos dados

Conforme mencionado no inicio deste capitulo, os dados
foram extraidos dos microdados disponibilizados pelo Inep e
trazem informagGes especificas acerca dos gabaritos, das provas,
notas e do questionario socioeconomico respondido pelos estu-
dantes inscritos no Enem.

Para a verificagdo e confirmacao das hipoteses de pesquisa, é
preciso destacar que todas as variaveis independentes utilizadas sao
dummies dicotbmicas, isto é, assumem os valores 0 ou 1, sendo 1 a
presenca da caracterfstica na faixa e 0, sua auséncia, nos termos do

Quadro 1 referenciado a segui:
Quadro 1 — Detalhamento dos dados.

Descri¢ao da variavel Variavel Dummie
=1, se participante declarou
Branca »S¢p P
cor/raca branca
=1, se participante declarou
Cor/raga do Preta »Sep p
- cor/raga preta
patticipante — -
=1, se participante declarou demais
Demais cores/ragas|  cores/ragas (parda, amarela ou
indigena)
Nao =1 rticipante nio respond
=1, se participante nio respondeu
respondeu/declarou »SePp P p
Tipo de escola do =1, se participante estudou em

Hscola publica

Ensino Médio escola publica

=1, se participante estudou em

Fscola privada escola privada

Até que série o pai, | Nunca estudou =1, se pai nunca estudou
ou 0 homem =1, se pai nio completou o 40/5°
responsavel pelo Ensino anos do Ensino Fundamental ou se
participante, Fundamental pai completou o 4°/5° anos, mas
estudou? incompleto nio completou o 8°/9° anos do

Ensino Fundamental
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Ensino
Fundamental
completo

=1, se pai completou o 8°/9° anos
do Ensino Fundamental, mas nio
completou o Ensino Médio

Ensino Médio
completo

=1, se pai completou o Ensino
M¢édio, mas nao completou a
Faculdade

Ensino Superior
completo

=1, se pai completou a Faculdade,
mas nio completou a Pés-
Graduagio

Pés-Graduacio

=1, se pai completou a Pés-
Graduagio

Até que série a mae,
ou a mulher
responsavel pelo
participante,
estudou?

Nunca estudou

=1, se miae nunca estudou

=1, se mae nio completou o 4°/5°

Ensino anos do Ensino Fundamental ou se
Fundamental mae completou o 4°/5° anos, mas
incompleto nido completou o 8°/9° anos do

Ensino Fundamental
Ensino =1, se mae completou o 8°/9° anos
Fundamental do Ensino Fundamental, mas nio
completo completou o Ensino Médio

Ensino Médio
completo

=1, se mie completou o Ensino
M¢édio, mas nao completou a

Faculdade

Ensino Superior
completo

=1, se mie completou a Faculdade,
mas nio completou a Pés-
Graduagio

Pés-Graduagao

=1, se mie completou a Pés-
Graduacio

Renda mensal
familiar em 2019?

Sem nenhuma
renda

=1, se nenhuma renda

Até um salario-
minimo

=1, se renda mensal da familia é de
até R$ 998,00

De um a cinco
salarios- minimos

=1, se renda mensal da familia é de

R$ 998,01 até R$ 4.990,00

Superior a cinco
salarios- minimos

=1, se renda mensal da familia é
superior a R§ 4.990,01

Participante reside
na Regido Sudeste
ou Sul

N3io reside na
Regido Sudeste ou
Sul

=1, se nio reside Regido Sudeste ou

Sul

Reside na Regido
Sudeste ou Sul

=1, se reside na Regido Sudeste ou
Sul

Fonte: Elaborado pelo autor (2021), a partir dos microdados
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Ademais, ressalta-se que, para a definicio do Modelo de
Regressao Linear Multipla (RLM), retiraram-se as dummies rela-
cionadas a verificacao de cada hipétese criada, sendo elas: cor branca,
pois busca mostrar que os candidatos desta cor possuem melhores
resultados; a escola privada, pois sera vetificado se o fato do de a
menor faixa de escolaridade do pai e da mae, para tentar comprovar
ainfluéncia de o participante ter estudado em escola publica, durante
o Ensino Médio impacta negativamente sua nota; a escolaridade dos
pais na nota do participante; a menor faixa de renda familiar, uma
vez que busca demonstrar a influéncia da renda mensal-familiar na
nota do participante e, por fim, a dummy que representa as Regides
Sudeste e Sul, de forma a verificar se os participantes dessas regides
alcangam notas maiores que os participantes das demais regices:
Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Feita a escolha e apresentacdo das variaveis, temos como

modelo de Regressao Linear Multipla (RLM):
Equagao 1 - Modelo de Regressiao Linear Multipla (RLM):

(Média)i = B1 + B:Dummy_PSEy + BsDummy_PSEs; +.....+
BnDummy_PSEni + 6 Dummy_BFj; + 82Dummy_BF2i +ot
§iDummy_BFj+ A;Dummy_Sul/Sudestei+ e

onde 7 representa cada um dos participantes presentes nos dois

dias de aplicagio do Exame, f7¢é o parametro da constante, 52 a f3,

sao os parametros das dummies das diversas caracteristicas do perfil

socioeconémico (PSE), §7a &;sdo os parametros das dunmmies das

diversas caracteristicas do background familiar (BF), A; o coeficiente

da durmmy da Regiao Sul ou Sudeste e, por fim, €; ¢ o termo do erro

estocastico.

A seguir sio destacadas as variaveis dependentes e as
independentes.

e Variavel dependente = (Média)i = média das

notas das provas, em que i representa cada um dos

participantes presentes nos dois dias de aplica¢ao
do Exame;
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e Variaveis independentes:

Dummies PSEq; = 1 para as diversas caracte-
risticas do perfil socioeconémico definidas na
tabela 1 deste estudo,

Dumimies BF = 1 para as diversas caracteristicas
do background familiar definidas na tabela 1 deste
estudo,

Dumimies_Sul e Sudeste; = 1 para os estados da
Regiao Sul e Sudeste.

Na equacdo acima foram incluidas todas as variaveis
presentes no modelo, nos termos do Quadro 1 deste estudo,
retiradas aquelas que forneceram os parametros de comparacao,
conforme Quadro 2, citada abaixo, de forma a evitar colinearidade
perfeita e a chamada armadilha da variavel dummy, que ocorre
quando um grande quantitativo de variaveis dummy descreve
determinado numero de grupos (WOOLDRIDGE, 2007).
Ressalta-se também a utilizacao do teste #students para verificar se
as variaveis independentes influenciam a variavel dependente, no
modelo de regressao linear e para tanto, o nivel de significancia sera
de a = 5%.

Quadro 2 — Descticao das vatiaveis dummiies excluidas do Modelo
de Regressao

Motivo da exclusao do

Variavel Descrigao Modelo de Regressio

Dummy que representa os
participantes de cor branca
Dummy que representa os
Tipo de escola do Ensino participantes que estudam em

Médio escolas privada durante o
ensino médio
Até que série o pai,ou o Dummy que representa os
homem responsavel pelo  participantes com pais que
participante, estudou? nunca estudaram
Até que série a mie, oua  Dwmmy que representa os
mulher responsavel pelo  participantes com maes que
participante, estudou? nunca estudaram

Cot/racabranca  Cor/ra¢a do participante

Escola privada

Escolaridade do pai —
nunca estudou

Escolaridade da mie —
nunca estudou
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Dummy que representa os
Sem nenhuma renda  Renda mensal familiar?  participantes com nenhuma
renda familiar
Dummy que representa os
participantes que nao residem
na Regiio Sudeste ou Sul

Nio reside na Regido  Participante reside na
Sudeste ou Sul regido Sudeste ou Sul

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Descrigdao dos resultados

Conforme ja apresentado neste estudo, percebe-se que o
Enem vem sendo utilizado como critério de selecao para o ingresso
nos cursos superiores, desde 2009 e, nesse contexto, algumas
pesquisas tém buscado investigar a efetividade do exame como um
sistema de avaliacao e, mais recentemente, COmo processo seletivo,
buscando associagoes de possiveis varidveis que venham a
interferir no bom desempenho dos estudantes.

Isso se deve, em parte, pelo fato de o Exame nao considerar
nenhuma métrica que possa contextualizar o resultado obtido,
de forma a reconhecer que, mesmo com desempenho inferior,
alguns alunos podem ter tido um efeito de esfor¢o préprio
maior no resultado (FIGUEIREDO; NOGUEIRA; SANTANA,
2014).

Assim, quando somente a nota final é considerada, as
utilizacbes dos resultados alcancados no Enem ficam condici-
onadas ao desempenho em termos de nota, que, por sua vez, esta
relacionada a algumas variaveis que impactam diretamente no
resultado dos alunos (FIGUEIREDO; NOGUEIRA; SANTA-
NA, 2014).

Desse modo, com o objetivo de evidenciar se as variaveis
selecionadas ainda influenciam as notas dos participantes, dessa vez
no ambito do Enem 2019, apresentam-se adiante os efeitos das
variavels selecionadas sobre a nota média dos participantes, nos
termos da Tabela 1, estimada a partir do Modelo de Regressio
Linear multipla apresentada no capitulo anterior.
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Tabela 1 — Estimac¢io por MQO robusto

Variavel dependente: média das notas dos participantes

Estudante declar 194¢ ret -15,987
uda clarou cor/raca preta (0,1218)
Estudante declarou demais cores/r -13,05%
studante declarou demais cores/ragas (0,0879)
Estudante nio tespondeu/declarou tipo de escola em que concluiu  -31,65%+*
o Ensino Médio (0,1800)
s . 1 -45,1697%*+*
Estudou em escola publica durante o Ensino Médio (0,1897)
Estud i pai Ensino Fund 11 1 2,77
studante possui pai com Ensino Fundamental incompleto 0,1216)
Estud i pai com Ensino Fundamental compl 9,390
studante possui pai com Ensino Fundamental completo (0.1547)
Estudant i pai com Ensino Médi mplet 17,167
studante possui pai co sino Médio completo (01357)
Estudant ssui pai com Ensino Superior complet 35,057
udante possui pai co o Supetior completo (0.1926)
Estudante possui pai com Pés-Graduacao 36,59
possutp ¢ (0,2336)
Estudant i mie com Ensino Fundamental incomplet 12,58
studante possui mae co sino Fundamental incompleto 0.1682)
Estudant ssui ma m Ensino Fundamental complet 19,567
udante possui mie co o Fundamental completo (0.1870)
Estudant i mie com Ensino Médio complet 28,547
studante possui mie co sino Médio completo (0.1725)
Estudant ui mie com Ensino Superior complet 44,3
studante poss e co sino Superior completo (0.2075)
Estudant i mie com Po6s-Graduaca 45,507
studante possui mie com Pés-Graduacio (0.2237)
Estudante com renda mensal familiar maior de até um salario- 7,32%%*
minimo (0,1779)
Estudante com renda mensal familiar entre um e cinco salarios- 30,82%+%
minimos (0,1754)
Hstudante com renda mensal familiar maior que cinco salarios- 70,56+
minimos (0,2248)
R . = 10,3 5%k
Estudante reside na regido Sudeste ou Sul (0,0826)
Constante 494,638***
N 3.702.007
R2 0,2739

Fonte: Elaborada pelo autor (2021).
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Percebe-se pelo modelo apresentado que o participante de
cot/raga preta tem, em média, 15,98 pontos a menos que aquele
que declarou cor/raga branca, variavel dummy de interesse para
cot/raca. Ja aquele que estudou em escola publica consegue em
média 45,16 pontos a menos que o patticipante que estudou em
escola privada, variavel dummy de interesse para saber o tipo de
escola frequentada pelo participante, durante o Ensino Médio. Do
mesmo modo, participantes com pai e mae que possuem formacao
académica elevada (pds-graduagao) e renda familiar superior,
possuem em média notas superiores aqueles participantes com pais
sem estudo e sem renda familiar, quais sejam, 36,59 pontos para
participantes que tém pai com pos-graduagio, 45,59 para
participantes que tém mae com poés-graduacao e 70,56 pontos a
mais para participantes com renda familiar superior a cinco salarios-
minimos. No que se refere a regido, percebe-se que aqueles
participantes que residem na Regido Sudeste ou Sul conseguem em
média 10,35 pontos a mais do que aqueles residentes nas demais
regides.

Com relagao ao nivel de significancia, verifica-se também
que as variaveis descritas sao significantes e tém efeito sobre a
variavel dependente ao nivel de 5%, rejeitando-se assim a
hipétese nula. No que se refere ao coeficiente Rz, que é defi-
nido por Gujarati (2010) como coeficiente de determina¢iao
(amostral), sendo o indicador mais utilizado para medir a
qualidade do ajustamento de uma linha de regressao, temos que,
conforme apresentado, o valor é de 0,2739 para o coeficiente,
ou seja, o modelo de estudo ora apresentado explica cerca de
27% da composicao das notas dos estudantes.

Assim, diante desses resultados, apresenta-se, por meio do
Quadro 3 uma analise das hipdteses apresentada neste estudo,
considerando para tanto, a literatura identificada sobre o tema:
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Quadro 3 — Analise das hipoteses

Hipétese Anilise
., .. . Hipotese
Hipétese 01: Participantes de cor branca tendem a conseguir i~
io
melhores notas no Enem .
rejeitada
Hipétese 02: Participantes que estudam em escolas privadas, Hipoétese
durante o Ensino Médio, tendem a conseguir melhores notas niao
no Enem rejeitada
. .. N . . Hipotese
Hipotese 03: Participantes que tém pai com maior P
3 . niao
escolaridade tendem a conseguir melhores notas no Enem o
rejeitada
. .. . - . Hipétese
Hipoétese 04: Participantes que tém mae com maior E~
. : a0
escolaridade tendem a conseguir melhores notas no Enem ..
rejeitada
. .. . - Hipétese
Hipétese 05: Participantes com maior renda familiar tendem a iio
conseguir melhores notas no Enem .
rejeitada
. .. . e Hipotese
Hipoétese 06: Participantes que residem na Regiao Sudeste ou §~
: a0
Sul tendem a conseguir melhores notas no Enem ..
rejeitada

Fonte: Elaborado pelo autor.

De acordo com o apresentado, observa-se que as sete hipoteses
de pesquisa, testadas no presente estudo, nio foram rejeitadas,
reforcando a literatura consultada, ou seja, que as caracteristicas
socioeconomicas e o background familiar ainda influenciam considera-
velmente as notas dos estudantes, principalmente aquelas relacionadas
a0 tipo de escola e a renda mensal familiar, que apresentaram os
maiores impactos nas notas dos participantes.

Isso nos leva ao entendimento de que, no caso do Enem, a
efetividade na democratizagao do acesso ao Ensino Superior esta
fortemente condicionada a estrutura social do Pais (OLIVEIRA,
2016).

Conclusio

Considerando que as variaveis socioeconomicas e o backgronnd
familiar também podem influenciar de alguma forma o desempenho
dos estudantes, o presente estudo teve por objetivo verificar o
impacto dessas varidveis na nota dos participantes presentes na
edicio do Enem 2019, buscando examinar a representatividade e
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influéncia de cada um dos fatores selecionados, por meio dos
microdados disponibilizados pelo Inep.

Como conclusio, a partir da utilizagio de uma regressao linear
multipla, com a técnica dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO)
robusta, identificou-se que as variaveis selecionadas provocam
influéncia nas notas finais, ratificando os estudos identificados acerca
do tema, sendo possivel confirmar que as caracteristicas socio-
econémicas estudadas sdo relevantes no desempenho geral dos
participantes do Enem.

Isso porque, participantes que se declararam de cor/raca
branca, advindos de escola privada, com maior renda familiar,
moradores da Regido Sudeste ou Sul e com pais que tém formagao
académica elevada (pos-graduagdo), possuem em média notas
superiores as dos demais participantes.

Do mesmo modo, percebe-se que, mesmo diante do esforgo
das politicas publicas voltadas para a inclusio e o aumento da
participacao dos estudantes mais carentes, por meio de concessao de
isencdo da taxa de inscri¢do, implementacao da TRI, subsidio do
governo quanto aos valores cobrados a titulo de inscri¢ao, uma vez
que o montante arrecadado ndo cobre os custos operacionais do
Exame, e aplicagao das provas em mais de 1.700 municipios, o
resultado positivo nas notas continua sendo causado, preponde-
rantemente, pelo perfil socioeconémico do participante que tem
acesso a melhores recursos e com maior backgronnd familiar. Da
mesma forma, “‘se consideradas também as disparidades regionais, o
Enem continuara dando mais chances aos alunos melhor preparados
dos Estados e Regides mais ricas do pais” (SOUSA; ALAVARSE,
2009, p. 1).

Nesse sentido, apesar da transformacao do Enem em processo
seletivo unificado ter contribuido para a democratizagio do acesso
aos estudantes de baixa renda, ndo permitiu, necessariamente, uma
concorréncia isonomica entre os participantes. Isso corrobora
estudo proposto por Sousa e Alavarse (2009), no qual o Enem ¢
apresentado como um Exame que nido democratiza as oportu-
nidades de ingresso, pois nido houve alteracio no seu modelo
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convencional de seleco, fazendo com que aqueles estudantes com
maior poder aquisitivo tendem a sair-se na frente pelo fato de terem
acesso as melhores escolas, durante a educacao basica, além de terem
condi¢oes de usufruir de bens culturais aos quais os mais carentes
em geral ndo tém acesso.

Outro recente estudo promovido por Lucena e Santos (2020)
conclui também que vatiaveis relacionadas a renda familiar, maior
escolaridade dos pais, tipo de instituicdo que o aluno frequentou e
a etnia sao fatores que interferiram fortemente no desempenho dos
estudantes inscritos no Enem 2016. Os mesmos autores destacam
ainda que, apesar de o Pais ter criado politicas de inclusao para a
populagio historicamente menos favorecida, ainda ha muito a ser
feito.

Dessa forma, embora este estudo apresente informagoes
recentes acerca dos participantes do Enem, verifica-se que seus
resultados reforcam o que outros trabalhos identificaram acerca
do assunto, sinalizando a atualidade do tema e importancia do
aprofundamento das discussoes relacionadas a essas variaveis e
demais fatores que impactam no desempenho dos estudantes.
Para tanto, sugere-se que novas pesquisas sejam desenvolvidas,
buscando a inclusio de outras caracteristicas relevantes e que
possam ampliar ainda mais a literatura atualmente existente.

Por fim, outra possibilidade seria o desenvolvimento de
estudos acerca daqueles estudantes considerados como provaveis
ontliers, ou seja, estudantes que, mesmo em condi¢oes desfavoraveis
se destacam perante os demais, buscando, assim, possiveis
evidéncias que auxiliem o desenvolvimento de politicas publicas
voltadas para o incentivo e aptrimoramento dessa tematica.
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Capitulo 2

O impacto do ingresso democratico ao cargo de diretor
na qualidade da educagao

Vinicius Cardoso
Robson Douglas Tigre Santos

Resumo

Refletir a respeito da gestdo democratica no ambiente
escolar, em especial no ingresso ao cargo de diretor, implica
compreender a causa e consequéencia da qualidade das entregas
dessa honrosa atividade. A luz da descentralizacio da demo-
cracia como instrumento que traz melhores beneficios para a
educagdo, o objetivo da pesquisa é apresentar o impacto do
processo de selecio dos diretores na qualidade educacional,
representada pelo desempenho dos alunos da rede publica
brasileira. A concepgiao da qualidade produzida é a perfor-
mance média dos estudantes por escola, nos conceitos de Taxa
de Rendimento Escolar, Saeb e Enem. Os resultados sio gera-
dos por meio do modelo de regressio linear multipla. Dessa
forma, o resultado esperado é que o diretor, investido por
selecio da comunidade escolar, se municia da confianca e da
identificacdo dos eleitores, para produzir qualidade na sua
gestdao. Sendo assim, o estudo entrega subsidios técnicos para
desenhos de politicas publicas visando o avan¢o da educagio
com qualidade.

Palavras-chave: Gestdo democritica. Qualidade educacional.
Desempenho estudantil. Enem.

Introdugio
A democracia indireta na escola, por meio da eleicio dos

diretores pela comunidade escolar, colabora com o processo de
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qualidade e aproxima a institui¢do a comunidade. Visto que ela
escolhe seu diretor, este se compromete em apoiar a implantacao
de projetos politico-pedagdgicos construidos coletivamente,
além de transmitir a sensacdo de inclusdo participativa do
processo e da comunidade escolar. Esse habito democratico na
gestao escolar ganha destaque, ao fazer frente a indicagdao de
diretores por politicos com interesses partidarios, que apresentou
constituir-se um meio depreciador da virtude do principio de que
a educacdo com qualidade se sobrepse a interesses de grupos
(LUCK, 2009).

A vista disso, as politicas e alternativas pedagégico-
educacionais, quando partidas de dentro da escola, sendo cria-
das de acordo com cada realidade sob a 6tica da comunidade,
representada pelo diretor eleito, sio mais assertivas. Logo, este
processo se ampliaria as demais escolas que passariam a produzir
mais alternativas de gestio que, por sua vez, tornariam conhe-
cidos por outras comunidades que passariam a servir-se das
alternativas que mais se encaixam a sua realidade. Passar-se-ia,
desse modo, a engrenagem do circulo virtuoso da descentralizacao
democratico-escolar, que deveria se prestar ao sistema educacional.

Nesse sentido, Liick (2009) ainda complementa que o
diretor escolar tem a responsabilidade de nortear o modo de ser
e de fazer da escola e seus resultados. Entre o rol de sua
competéncia, ha o zelo pela realizagdo dos objetivos educacio-
nais, pelo bom desempenho de todos os participantes da
comunidade escolar e pelo “atingimento” dos padrées de quali-
dade definidos pelo sistema de ensino e pelas leis nacionais,
estaduals e municipais, conforme o caso.

O padrao de qualidade da educa¢iao ainda é objeto de
constantes discussoes tanto no ambito internacional quanto no
nacional. Na esfera internacional, a qualidade é mensurada por
meio de teste de avaliacdo dos estudantes, Programa Internacio-
nal de Avaliacio de Estudantes (Pisa). Da mesma forma,
nacionalmente, a qualidade da educagdo também ¢ representada
por meio oficial de indices, além de taxas e resultados das
avaliacGes dos estudantes. Os indicadores que podem represen-
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tar a qualidade da educacio, adotada nesse estudo, sao o Sistema
de Avaliagao da Educac¢io Basica (Saeb), as Taxas de Rendimen-
to Escolar e as notas do Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem).

Entende-se que a gestio democratica somente na atividade
escolar ndo ¢ a salvacio de todos os embrolhos do sistema
educacional brasileiro; entretanto, sua implementa¢do ¢ um anseio
da sociedade, pois representa o exercicio da cidadania e melhor
representacdo, além de trazer ao conhecimento um discreto sinal
da disfuncio da estrutura politico-social.

O objetivo deste trabalho, portanto, ¢ analisar o impacto no
ano de 2019 dos diretores escolares que ingressaram por meio
exclusivo da eleicao da comunidade escolar. Para isso, a estratégia
empirica consiste na andlise de regressao linear multipla pelo
Minimo Quadrado Ordinarios (MQO) da média dos parametros
(variaveis de desempenho escolar listadas no anexo) por escola, em
virtude de parametros independentes descritos pela doutrina que
influenciam a qualidade da educagao. Por fim, passaremos ao
levantamento da doutrina sobre o tema, para que possamos funda-
mentar a hipétese e a consequente analise dos dados que advém da
base de dados do Censo Escolar da Educacio Basica 2019, das
Taxas de Rendimento Escolar por escola — 2019, dos Microdados
do Enem 2019 e do Inse do Saeb 2019.

Revisao de literatura

A lideranga escolar tornou-se foco na agenda de politica de
educagdo na Organizagdo para a Cooperagio e Desenvol-
vimento Econoémico (OCDE) e nos paises parceiros, represen-
tando um papel fundamental na melhoria dos resultados
escolares, influenciando as motivagoes e capacidades dos
professores, bem como o ambiente e o clima em que trabalham.
A lideranca escolar eficaz ¢ essencial para melhorar a eficiéncia e
a equidade da escolaridade (OCDE, 2008).

Em sua atua¢do, segundo essa organizagdo, incumbe ao
diretor: apoiar, avaliar e possibilitar o desenvolvimento do traba-
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lho docente; definir metas de aprendizagem e avaliagoes; uso
estratégico de recursos alinhado com os propositos pedagogicos
e a lideranca escolar além da escola.

Ainda assim, Soares (2004), deixa claro que a determinacio
do desempenho cognitivo esta associada a estrutura da escola, a
familia e ao proprio aluno. A estrutura da escola é formada pelos
recursos, pela gestao, pelo corpo discente e pela relacio com a
comunidade. Ja as caracteristicas socioeconomicas e culturais
dos alunos possuem relagdo muito proxima com os resultados
escolares e com o acesso a educagio (SOARES, 2004).

A eleicao do diretor nao deve ser entendida como tinico xarope
para resolver todos os desafios da escola e, principalmente, os de
natureza politica. Nao ha garantia, por si so, da efetivagio da
democratizagio escolar. Independentemente da forma de
provimento ao cargo, a maneira de como sera exercida essa
funcao deve ser considerada. Entende-se que a forma de
provimento pode nao definir a atuagdo dessa gestdo, mas,
seguramente, sofre interferéncia desse processo (PARO, 2003).

E fato que o dirigente maximo da escola, o diretor, carrega
atribuicoes relevantes na formacao do aluno e em todo o ambiente
educacional da sua direcdo. O sistema de gestaio voltado ao
aperfeicoamento do processo organizacional como um todo
permite melhores condi¢oes a diversidade dos atores envolvidos,
apesar do desempenho escolar ser o principal critério de avaliacao.

Existe o conceito de Schoo/ Effectiveness Research, em tradugao
livre, Pesquisa de Eficacia Escolar, na literatura americana e inglesa,
que realiza a identificacdo dos fatores associados aos melhores
resultados escolares dos alunos, abrangendo politicas e praticas

internas da escola (SOARES, 2004).

No entanto, ainda se faz necessitio administrar a influéncia
externa do nivel socioecondmico e cultural das suas familias, inclui-
ndo a trajetéria escolar (defasagem idade-série).

Primeiramente, existe um fator a ser levado em consideracio
sobre a concepgio inicial deste estudo, no sentido de que uma escola
s6 é democratica se a sociedade for democratica. Visto que a
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sociedade brasileira nao é democratica de fato e sim de diteito, é
dificil imaginar que teremos uma escola democratica.

Existe diferenca no desempenho escolar de estudantes, em
funcio da condi¢io socioecondmica. Isso ocorre em virtude de
diversos fatores, dentre eles a renda familiar, escolaridade dos
pais, o local onde terminou o Ensino Médio e o tipo de escola
(SILVA; SAUER, 2012).

Nesse mesmo sentido, o Indicador de Nivel Socioecono-
mico (Inse) do Saeb 2019 é construido com base nos resultados
do questionario do estudante do Saeb e permite saber sobre a
realidade social de escolas e redes de ensino, e ainda auxilia na
implementacdo, no monitoramento e na avaliacio de politicas
publicas. Esse indicador é a combinagao de dois elementos:
escolaridade dos pais e posse de bens e servigcos. Assim sendo,
com esses dados, é possivel mensurar as condi¢oes socioecono-
micas dos estudantes (INEP, 2019).

O artigo de Pereda ¢f al. (2015) trabalha com a base de
dados da Prova Brasil e do Censo Escolar dos anos de 2007 e
2011 da rede publica, na esfera municipal, estadual e federal com
um total de 46.862 escolas em 2007 e 56.350 em 2011. Os
indicadores de desempenho escolar empregados sio Ideb, notas
de matematica e portugués e taxa de abandono, enquanto o
método de selecio dos diretores foi: selecdo (concurso), eleicio
apenas, selecio e eleicdo, indicacdo de técnicos, indicagio de
politicos, outras indica¢des e outras formas. Foram utilizadas duas
etapas: primeira, efeito direto de dados em painel (POLS e
Efeito Fixo) e estudo de caso PSM; e a segunda: efeito indireto
com dados em painel efeito fixo.

Em suma, as modalidades selecio, eleicao e selecio e eleicao
sao as que apresentaram maior efeito positivo na selecao de
diretores com as caracteristicas de permanéncia no cargo e
diretor, que promove formagao continuada dos professores. Os
diretores indicados permanecem menos tempo nas escolas,
prejudicando o desempenho dos alunos, incentivam menos a
formacao continuada dos seus professores e tém, em média, mais
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a formacgao de magistério do que diretores selecionados por
outras formas, o que € positivo para o desempenho dos alunos.

Ja Riscal (2016), que estudou os valores médios do Ideb
2013, para as séries iniciais, conclui que o maior peso estatistico
para explicar a nota desse indice ¢ localizacao, dependéncia e nivel
socioeconomico da escola, que concentram 95%, com destaque
as variaveis UF e nivel socioeconomico. Em seguida, a formagio,
experiéncia e atuacdo do diretor com 2,63% de peso, sendo que
a variavel “vocé assumiu a dire¢do desta escola por meio de”,
assumiu importancia relativa de 0,28%. O projeto pedagdgico e o
conselho concentraram um peso de 1,53%. Nos itens de apoio ao
ensino e a aprendizagem, a importancia relativa foi de 0,82%.

O mesmo autor, para os valores médios do Ideb 2013, para as
séries finais, chegou a valores bem préximos aos das séries iniciais.
O maior peso estatistico para explicar a nota desse indice ¢é
localizacao, dependéncia e nfvel socioecondémico da escola, que
concentram 91%, com destaque as variaveis UF e nivel socio-
econémico. Em seguida, a formagio, experiéncia e atuagao do
diretor com 3,85% de peso, sendo que a variavel “vocé assumiu a
direcao desta escola por meio de”, assumiu importancia relativa,
agora maior, de 1,08%. O projeto pedagdgico e o conselho
concentraram um peso de 2,90%. Nos itens de apoio ao ensino e
a aprendizagem, a importancia relativa foi de 1,92%.

Por fim, Riscal (2016) afirma que ha relacao entre o Ideb e a
forma como os diretores assumiram tal cargo. As escolas que
tiveram seus diretores apenas indicados ao cargo possuem média
nacional do Ideb consideravelmente inferiores as das escolas cujos
diretores foram selecionados por elei¢io apenas ou concurso
publico. Isso vem a reforgar a discussao sobre gestio democratica
desenvolvida. Torna-se, dessa forma, evidéncia que praticas
patrimonialistas de provimento do cargo, além de antidemocraticas,
assoclam-se estatisticamente a desempenhos mais baixos nas
avaliagoes de larga escala.
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Metodologia

O escopo deste trabalho compreende a analise do perfil
dos diretores das escolas com ingresso ao cargo, exclusiva-
mente, por eleicdo em compara¢ido com as outras modalidades
de ingresso, escolas e o conjunto de variaveis ligadas ao dessem-
penho dos alunos, no ano de 2019. Portanto, para compor a
estrutura dos dados que respondera a pergunta da pesquisa, sera
utilizada a fonte secundaria de dados extraidos do Inep,
autarquia federal vinculada ao MEC, por meio do seu sitio na
internet. As bases de dados serdo: do Censo Escolar da
Educacio Basica 2019, das Taxas de Rendimento Escolar por
escola — 2019, dos Microdados do Enem e do Inse do Saeb 2019.

Como informado pelo Boletim do Censo Escolar do Inep
2019, a partir desse ano, em que esteve disponivel o critério de
acesso ao cargo/funcio do dirigente escolar do Censo Escolar
da Educacio Basica 2019, que contém as informacgoes dos
gestores e das escolas. T necessario tratar os dados, para que
fique compativel com as outras bases em analise, logo foram
excluidos os gestores escolares que possuiam relagdo com mais
de uma escola e os que nao eram diretores. Posteriormente, foram
retiradas também as escolas particulares e escolas federais, as
escolas que nao foram identificas com a base do Inse, escolas
com educagido de jovens e adultos — EJA, escolas com educagao
profissionalizante e os diretores com tipo de contratagao de
terceirizado, CLT e temporario. Esse tratamento dos dados se
faz necessario, em virtude de tornar mais uniforme a
comparagao entre escolas.

Projetando a diversidade de classificagio dos tipos de critério
de acesso ao cargo de diretor, apontado pela literatura ao tema, este
estudo trabalha com cinco dos sete tipos levantados pelo Censo
citado: exclusivamente por indicagio ou escolha da gestdo (escolas
publicas e privadas); processo seletivo qualificado e escolha ou
nomeacao da gestao (escolas publicas e privadas); concurso publico
especifico para o cargo de gestor escolar (apenas escolas publicas);
exclusivamente por processo eleitoral com a participacdo da comu-
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nidade escolar (apenas escolas publicas); processo seletivo qualifica-
do e eleicdo com a participagio da comunidade escolar (apenas
escola publica); e outro (escolas publicas e privadas). Nossa variavel
de interesse é o diretor que acessou por meio exclusivamente da

eleicio.

As variaveis independentes sao detalhadas na Tabela 1.

Tabela 1 — Variaveis independentes

Variavel Fonte Descricio
Varidvel Dummy. Critério de acesso ao
cargo/a fungio =1, se Diretor exclusiva-
mente eleito = 0, se exclusivamente por
. . indicacio ou escolha da gestdo; processo
Diretor Censo Educacio A6 . 8 P
. . seletivo qualificado e escolha ou nomea-
exclusivamente Bésica — Tabela " N - .
. ¢do da gestio; concurso publico especi-
cleito Gestor
fico para o cargo de gestor escolar;
processo seletivo qualificado e elei¢io com
participagio da comunidade escolar; e
Outro
Indicador de Nivel INSE .
. N Variavel continua Inse Valor Absoluto
Socioeconémico  2019_ESCOILAS

Diretor com Pés-
Graduagio

Censo Educacio
Basica — Tabela
Gestor

Variavel Dummy =1, se Diretor possui
P6s-Graduagio concluida — Especiali-
za¢io, Mestrado ou Doutorado

Unidade da
Federacao

Censo Educacao
Basica — Tabela
Gestor

Variavel Dummy 27 unidades da Fede-
racao

Dependéncia
Administrativa
(Escola)

Censo Educagio
Bisica — Tabela
Gestor

Variavel Dummy = 1, se Dependéncia
Estadual= 0, se Dependéncia Municipal

Localizacao

(Escola)

Censo Educacao
Bisica — Tabela
Gestor

Variavel Dummy = 1, se Localiza¢ido
Utbana = 0, se Localizagao Rural

Laboratério de
informatica

Censo Educacao
Basica — Tabela
Escola

Variavel Dummy =1, se Dependéncias
fisicas existentes e utilizadas na escola —
Laboratério de Informatica

Laboratério de
ciéncias

Censo Educagio
Bisica — Tabela
Escola

Variavel Dummy =1, se Dependéncias
fisicas existentes e utilizadas na escola —
Laboratério de Ciéncias

Quadra de esportes

Censo Educacio
Bisica — Tabela
Escola

Variavel Dummy=1, se Dependéncias
fisicas existentes ¢ utilizadas na escola —
Quadra de esportes coberta ou descoberta
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Censo Educagio Variavel Dummy =1, se Dependéncias

Biblioteca Basica — Tabela fisicas existentes e utilizadas na escola —
Escola Biblioteca

Censo Educacio

Bisica — Tabela

Internet Banda Vatriavel Dummy =1, se Internet Banda

Larga Escola Larga
Censo Educagio Variavel Dummy =1, se Dependéncias
Refeitério Basica — Tabela fisicas existentes e utilizadas na escola —
Escola Refeitério

Fonte: Elaborado pelo autor.

Diante dos dados estatisticos apresentados, ¢ evidente que os
dados trabalhados sao de amostra nio probabilistica de corte
transversal, pois atendem aos critérios de classificacao e possuem
uma série de caracteristicas a serem observadas em um determinado
ponto do tempo, ano 2019.

Mapeados os dados que serdo trabalhados, passaremos a
construgao do modelo estatistico que pretendemos usar para testar
a hipétese em tela, impacto positivo do ingresso democratico ao
cargo de diretor escolar, na qualidade da educacao.

A avaliagdo adotada sera ex-post de impacto para medir a
relagdo causa e efeito entre a forma de ingresso do diretor e a
qualidade educacional. Em funcdo de entregar com qualidade o
efeito da politica de selecao de diretores, pretende-se identificar e
excluir os confounders (variaveis nao observadas correlacionadas com
as variaveis do modelo).

Consoante explanado, para a avaliagdo de uma politica ja
ocorrida e concretizada, de tal forma que os grupos de controle
e tratamento nio foram constituidos por meio de selecao
aleatoria, a avaliagdo dessa politica governamental, baseada em
dados nio experimentais, a analise empirica serd por meio de
procedimento de analise por regressao linear multipla de estimagio
dos modelos, no intuito de analisar as variaveis independentes,
em relagdo a variavel dependente, pois permite controlar explici-
tamente os fatores que afetam a variavel dependente de forma
simultanea, além de ser mais indicada a analise ceteris paribus
(WOOLDRIDGE, 2007).
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Sera utilizado o método de regressio de MQO de
otimiza¢do matematica, que permite encontrar o melhor ajuste
para o conjunto de dados, tentando minimizar a soma dos
quadrados das diferencas entre o valor estimado e os dados
observados, de forma a maximizar o grau de ajuste do modelo
aos dados observados, a fim de estimar o impacto da elei¢io na
qualidade educacional.

Com a base dos dados trabalhada, sera utilizado o modelo
de regressao linear multipla com robustez de erro padrio.

Y. = Bo + Bidiretor_exclusivamente_eleito, + X'y + &,

Em que:
Ve — representa a qualidade da educacdo que sera a média

da escola dos seguintes indicadores: Taxa de Rendimento
Escolar e as notas Saeb e do Enem.

diretor_exclusivamente_eleito, — dummy diferenciando o
diretor eleito. Variavel de impacto.

X — sd0 as varidveis de controle: Indicador de Nivel Socioeco-
noémico, Diretor com Poés- Graduagio, Unidade da Federacio,
Dependéncia Administrativa (Escola), Localizacao (Escola), Labora-
totio de Informatica, Laboratério de Ciéncias, Quadra de esportes,
Biblioteca e Internet Banda Larga.

&e — ¢ o termo do erro.

Um fato que deve ser levado em consideracio ¢ a inclusao
de variaveis que permitam tornar mais preciso o efeito do diretor
exclusivamente eleito. Pois, assim, essa variavel dependente nao ira
camuflar o efeito de outras.

Resultados

A proposta evolutiva deste estudo buscou trazer os
elementos primordiais, para explicar a decorréncia da aplicagao
democratica na escolha do diretor escolar para a qualidade do
ensino. Destarte, na fase preliminar deste estudo, foi
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identificada, na literatura, a significincia da democracia
contextualizada para o ambiente escolar. A corrente de pensa-
mento sobre a matéria sinaliza no envolvimento participativo e
representativo comunitirio do ambiente escolar, como meca-
nismo de autorregulagio para entregas adequadas que contribu-
em com o desempenho escolar. Ademais, a figura do diretor
como instrumento representativo dos anseios sociais da comu-
nidade zela pela qualidade da gestio de modo integro e com
maior tempestividade. Essa discussao do papel do diretor para
o alcance de educacdo com qualidade, no entanto, atravessa
décadas e vem ganhando destaque nos ultimos anos, no Pais.

Com o intuito de avaliar o impacto do diretor exclusi-
vamente eleito, foi estimado o modelo de regressao linear
supracitado, com o isolamento das variaveis de controle, na
Tabela 2, para a taxa de rendimento escolar nas variaveis
dependentes taxa de reprovacao Ensino Fundamental (coluna 1),
taxa de reprovagio Ensino Médio (coluna 2), taxa de abandono
Ensino Fundamental (coluna 3) e taxa de abandono Ensino Médio
(coluna 4).

Tabela 2 — Estimacio do modelo MQO robusto — Taxa de
Rendimento Escolar

Taxas de Rendimento

Eeoolns M @) 3) 4
Varidveis tx_repro | tx_reprov | tx_aban | tx_aband
v_ef _em d_ef _em
Diretor exclusivamente | e 7714 0067 | 0216
eleito
erro padrio robusto (0.227) (0.290) (0.049) (0.233)
20.667** 14.427 6.131 22.354%%
Constante " ook ok »
erro padrio robusto (1.371) (2.797) (0.458) (2.190)
Observagio 29,456 7,241 29,456 7,241
R? ajustado 0.285 0.259 0.170 0.248
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Efeito fixo de Estado SIM SIM SIM SIM

Controle de dependéncia SIM SIM SIM SIM
Controle de Localizagio SIM SIM SIM SIM
Controle de Quahﬁcagao SIM SIM SIM SIM
do diretor
Controle Inse SIM SIM SIM SIM
Controle de SIM SIM SIM SIM
Infraestrutura da escola
Meédia controle 6.205 6.805 1.233 4.109

Fonte: Elaborado pelo autor.

De acordo com a tabela, o diretor exclusivamente eleito
apresenta significancia estatistica somente na taxa de reprovacao
Ensino Fundamental e Médio a 10% e 1%, respectivamente,
influenciando para o aumento das taxas. Por nao ter efeito sobre a
variavel dependente, as outras ndo serdo avaliadas. A taxa de
reprovagao Ensino Fundamental aumenta em 0.428 e no Ensino
Médio 0.771. Ou seja, escolas que possuem a forma de ingresso do
diretor exclusivamente nessa modalidade possuem taxa de
reprovagao ligeiramente maior pelos alunos. O coeficiente R?
possui valor de 0.285 e 0.259 de determinagao, explicando o modelo
de estudo em, aproximadamente, 28,5% e 25,9%, respectivamente,
da composicao das taxas.

Na Tabela 3, demonstra-se as notas do Saeb nas variaveis de-
pendentes Saeb matematica Ensino Fundamental (coluna 1), Saeb
portugués Ensino Fundamental (coluna 2), Saeb matematica Em-
sino Médio (coluna 3) e Saeb portugués Ensino Médio (coluna 4).

Tabela 3 — Estimacio do modelo MQO robusto — Saeb

Saeb ) o) 3) @)
Variaveis Sacb_mat_ = Saeb_pt = Saeb_mat = Saeb_pt
ef _ef _em _em
LD 0,901 0.802  2.956%F  2.647%*

exclusivamente eleito
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erro padrio robusto (0.879) (0.672) 1268)  (1.157)

* ok &
Constante 90,590+ 102*.207 100.129 112;;88
erro padrio robusto (7.244) (7.1006) (9.831) (6.825)
Obsetvagio 12,555 12,555 4,480 4,480
R? ajustado 0.423 0.430 0.468 0.470
Efeito fixo de Estado SIM SIM SIM SIM
Controle de SIM SIM SIM SIM
dependéncia
Controle de SIM SIM SIM SIM
Localizagao
Controle de
Qualificagido do diretor Sl S| Sl Rl
Controle Inse SIM SIM SIM SIM
Controle de
Infraestrutura da SIM SIM SIM SIM
escola
Média-controle 257917 255.288 272.893 275.623

Fonte: Elaborado pelo autor.

A tabela indica que o diretor exclusivamente eleito apresenta
significancia estatistica somente no Saeb matematica e portugués
Ensino Médio a 5% em ambos, com influéncia negativa de -2.956
e -2.047, respectivamente. Por ndo ter efeito sobre a variavel
dependente, as outras nao serdo avaliadas. LLogo o efeito da variavel
diretor eleito exclusivamente nesta modalidade tem notas menores de
matematica e portugués no Ensino Médio do Saeb pelos alunos. O
coeficiente R? possui valor de 0.468 ¢ 0.470 de determinagio,
explicando o modelo de estudo em, aproximadamente, 46,8% e
47%, respectivamente, da composi¢ao das notas.

Na Tabela 4, demonstra-se as notas do Enem nas vatiaveis
dependentes das provas de Ciéncias da Natureza (coluna 1),
Ciéncias Humanas (coluna 2), Linguagens e Codigos (coluna 3),
Matematica (coluna 4) e Redagao (coluna 5).
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Tabela 4 — Estimacio do modelo MQO robusto — Enem

Enem

Variaveis

diretor
exclusivamente
eleito

erro padrio
robusto

Constante

erro padrio
robusto

Obsetvacio

R? ajustado

Efeito fixo de
Estado
Controle de
dependéncia
Controle de
Localizac¢do
Controle de
Qualificacao
do diretor

Controle Inse

Controle de
Infraestrutura
da escola
Média-
controle

©) (@)
C1ecri1:1as Ciéncias
Humanas
Natureza
-4.074%%k 5 D3 4kekk
(1.450) (1.606)
277 .379kk
(7.258) (8.737)
7,220 7,243
0.273 0.313
SIM SIM
SIM SIM
SIM SIM
SIM SIM
SIM SIM
SIM SIM
450.619 481.918

©)

Linguagens
e Cédigos

-2.535%*

(1.286)

282.206%*¢  317.406%*F*

(7.524)
7,243
0.357
SIM
SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

500.677

O]

Matematica

-3.267

(2.143)
246.053%%*
(10.728)
7,220
0313
SIM
SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

490.901

®)

Redacio

-10.297**

(4.358)

51.486+

(23.882)
7,243
0.206
SIM
SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

511.869

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme a tabela, o diretor exclusivamente eleito s nio
apresenta nivel de significancia estatistica abaixo de 10% em
matematica. Por nio ter efeito sobre a variavel dependente, ela nao
sera avaliada. As notas de ciéncias da natureza possuem efeito de -
4.074, as de ciéncias humanas -5.234, as de linguagens e codigos -
2.535 e as de redagio -10.297. O coeficiente R* possui valor de 0.273
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em ciéncias da natureza, 0.313 em ciéncias humanas, 0.357 em
linguagens e cédigos e 0.206 em redagao de determinacao.

Cabe ressaltar que todas as constantes possuem niveis de
significancia estatistica baixo de 1%, com exce¢dao da nota de
redacio a 5%, definindo a qualidade do ajustamento da regressao.

Conclusio

Apesar de amparado pela literatura sobre o tema, para
melhor desenvolvimento da anilise, esta investigagao se propos
a identificar e isolar as caracteristicas que camuflam o efeito do
impacto do diretor eleito. Foram testadas outras variaveis que
intuitivamente influenciariam a qualidade da educagio e inseridas
para melhor ajuste do modelo. Logo essas variaveis foram
isoladas para nao distorcer o impacto devido ao tipo de acesso ao
cargo de diretor na performance dos alunos. Portanto, o modelo
passou por ajustes, para apresentar se é propicia a aplicagio do
teste de hipotese.

Foi empregado o método econométrico robusto de
regressao linear multipla pelo MQO, para calcular o impacto do
diretor eleito sobre o desempenho dos alunos, tendo em vista
as variaveis previamente referenciadas.

Sendo assim, ¢ aplicada a técnica para isolar os efeitos das
principais caracteristicas atribuidas a influéncia (positiva ou
negativamente) no desempenho dos alunos. Posto isso, analisa-
se os resultados da estimacido do efeito da eleicdo e de outras
variaveis intrinsecas a qualidade da educacio, que se apresentam
relevantes estatisticamente no desempenho escolar, a partir do
modelo sobre os resultados, por escola, das médias das taxas de
reprovacao, taxas de abandono e das notas do Enem, nos niveis
médio e fundamental, conforme o caso.

Concluidas as analises, apesar de confirmada a esperanga
de que os aspectos socioeconoémicos, culturais, regionais; a
qualificagdo do diretor, dependéncia da escola e infraestrutura
da escola possam impactar na qualidade final da educacao, o
fato de a escola adotar o processo eleitoral exclusivamente para
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escolher os diretores ndo apresentou efeito favoravel a nenhum
indicador trabalhado neste estudo. Portanto, a despeito da
confianca e da identificacio dos eleitores com o diretor eleito, a
producdo de impacto na sua gestio nao foi percebida nas
qualidades avaliadas aqui, ndo rejeitando, portanto, a hipdtese nula.

As possiveis causas desta conclusio podem se dar em
virtude das variaveis empregas pelos autores. Ja que este estudo ¢
recente, fez um apanhado de combinacGes entre autores das
principais variaveis de impacto e associado ao discreto impacto
do diretor eleito, nos resultados de alguns estudos analisados,
podem ter sido os fatores determinantes para os resultados.

Referéncias

INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA (Inep). Boletim Censo
Escolar, p. 1-2, 2019.

CONSELHO NACIONAL DE EDUCAGAO. Mattiz nacional comum
de competéncias do diretor escolar — Introdugdo. Acta Acustunited
Ac.,v. 26,n. 4, p. 551-556, 2021.

INSTTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA (Inep). Censo da Educagio
Basica 2019:resumo técnico. Disponivel em:
http://portal.inep.gov.br/documents/186968/4841 54/RESUMO+TE
CNICO+-+CENSO+DA+EDUCAQAO+BASICA+201 9/586¢8b06-
7d83-4d69-9e1c-9487c9£29052?version=1.0. Acesso em: 03 maio 2021.

LUCK, Heloisa. Dimensdes de gestdo escolar e suas competéncias.
[S.1: s.n.], 2009. Disponivel em:
http://www.fundacaolemann.org.br/uploads/estudos/gestao_escolat/
dimensoes_livro.pdf. Acesso em: 25 mar. 2021.

>

OBER, Josiah. The original meaning of “Democracy”: capacity to do
things, not majority rule. SSRN Electronic Journal, p. 1-7, 2011.

ORGANIZAGAO PARA A COOPERACAO E O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Improving
school leadership — v. 1: policy and practice. [S.1.: s.n.], 2008.
Disponivel em: www.sourceoecd.org/education/9789264044678.
Acesso em: 13 maio 2021.

- 54 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



PARO, Vitor Hentique. Elei¢do de diretores: a escola piblica
experimenta a democracia. /S.4: 5.7.], 2003.

PEREDA, Paula ¢ a/. Avaliacio do impacto do processo de selecdo de
diretores nas escolas publicas brasileiras. Niter6i: ANPEC, 2015.

SILVA, Filipe Q.; SAUER, Leandro. Competigio justa? a relagdo
entre desempenho no vestibular e o perfil socioeconémico.
Pensamento & Realidade, Revista do Programa de Estudos Pés-
Graduados em Administracio — FEA, v. 27, n. 1, p. 49-61, 2012. ISSN
2237-4418.

RISCAL, José Reinaldo. Mapeamento quantitativo dos impactos da
gestdo democritica no desempenho das escolas publicas no Ideb 2013.
Dissertacdo de mestrado, Programa de Pés-Graduagio em Educacio —
PPGE, 2016.

SOARES, José Francisco. O efeito da escola no desempenho cognitivo
de seus alunos. REICE — Revista Electronica Iberoamericana sobre
Calidad, Eficacia y Cambio en Educacién, v. 2, n. 2, 2004.

WOOLDRIDGSE, Jeffrey M. Introdugio a econometria: uma
abordagem moderna. [S.4: s.2.], 2007.

- 55 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



Apéndice

Quadro 1 — Variaveis dependentes — indicadores representes da

qualidade da educagio
Indicador-base Nome da variavel Descricao da variavel
x reprov of Taxa Reprovagiao Ensino
—EProv_ Fundamental
Taxas de &x_teprov_em Taxa Reprox,fa'(;ao Ensino
. Médio
Rendimento -
Taxa Abandono Ensino
Escolar tx_aband_ef
Fundamental
Taxa Abandono Ensino
tx_aband_em e
Médio
Nota da prova de Ciéncias
Enem enem_nu_nota_cn
da Natureza
Nota da prova de Ciéncias
Enem enem_nu_nota_ch
Humanas
Nota da prova de
Enem enem_nu_nota_lc . L
Linguagens e Codigos
Nota da prova de
Enem enem_nu_nota_mt ..
Matematica
Enem enem_nu_nota_redacao Nota da prova de Redagio
Ideb Médio saeb_mat_em Nota Sa§b mat’egmnca
Ensino Médio
1 Nota Saeb portugués
Ideb Médio sacb_pt_em Ensino Médio
Ideb sach mat of Saeb matemitica Ensino
Fundamental - Fundamental
Ideb Saeb portugués Ensino
f
Fundamental sacb_pt_e Fundamental

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Capitulo 3

Expansio universitaria nas ultimas décadas

Clandia Maria Ribeiro Gongalves Barbosa Marqﬂesl
Resumo

O estudo busca assinalar as mudangas que marcaram a
expansio do Ensino Superior no Brasil nas ultimas décadas, no
petiodo de 1991 a 2019. Desse modo, explorou-se uma revisio de
literatura com apresentacdo de dados, com o intuito de demonstrar
como foi a expansao desse nivel de ensino no Brasil do decorrer
dos anos e, finalmente, apresentar as tendéncias que apresentam o
Brasil emergente, tais como: democratizagao do acesso; instituicao
de ag¢bes afirmativas; desequilibrio publico e privado e ampliacao
do ensino a distancia, cuja tecnologia da informagao se apresenta e
se pré-dispoe a ditar as novas intengoes.

Palavras-chave: Expansido do Ensino Superior. A¢oes afirma-
tivas. Ensino a distancia. Democratizacio.

Introdugiao

No decorrer das tltimas décadas, identificamos uma expansao
das matriculas no Ensino Superior em nivel mundial (VARGAS;
HERINGER, 2017; SCHOFER; MEYER, 2005). No Brasil, o
surgimento do Ensino Superior foi atrasado, se comparado até
mesmo com os pafses da América Latina. As primeiras univer-
sidades apareceram somente a partir de 1909 com a Escola
Universitaria Livre de Manaus; Universidade do Parand em 1912 e
a Universidade do Rio de Janeiro em 1920. Enquanto nossos
vizinhos, como a Argentina, dispunham da Unzversidad de Cordoba,

Administradora, especialista em Financas e Orgamento Publico, pela Universidade Gama Filho.
Mestranda em Politicas Publicas pela Universidade Catdlica de Brasilica — UCB (2021), e
pesquisadora no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
atuando na Diretotia de Gestio e Planejamento (DGP).
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fundada como pioneira em 1613, trés séculos antes, aproxima-
damente, em relacao aos nossos ensaios no seguimento do Ensino
Superior, segundo Senkevics (2021).

Isso se deve aos aspectos histéricos do nosso surgimento.
Primeiro, passamos por trés séculos de colonizagao. Posterior-
mente, sob o regime monarquico, seguido dos primeiros tempos
da Republica, evidencia-se a pouca democratizagiao do acesso ao
ensino. Assim, se acometeu internamente uma preocupagao
emergente com a educaciao no Pais.

A partir de 1960 e 1970, a urbanizagio passa por um processo
aceleracio e o desenvolvimento econémico do Pais demanda mais
pessoas qualificadas, o que impulsiona o crescimento do Ensino
Superior. Porém, duas caracteristicas sio marcantes nesse
periodo de expansao universitaria: primeiramente, identifica-se
que a expansiao ¢ morosa e discreta, se comparada a outros
paises; depois a marcante representa¢do do setor privado no
Ensino Superior, que é responsavel pela maior parte das
matriculas, em detrimento do setor publico (SALATA, 2018).

O objetivo deste estudo é abordar o segundo ciclo de
expansao em nivel de graduacio. Para isso, o texto se estendera
a analisar as caracterfsticas mais importantes do Ensino Superior
no periodo compreendido entre 1991 e 2020. Em seguida, serao
apresentados e analisados alguns avancos e contradi¢Oes a partir
das quatro grandes tendéncias apresentadas no segundo ciclo —
democratizacio do acesso, instituicio de ac¢les afirmativas,
desequilibrio publico-privado, ampliagao do ensino a distancia.

Revisao de literatura

Foi na década de 60 (século XX), que as reformas estruturais
do Ensino Superior assolam o Brasil com a aprovacao da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) em 1961, que
trouxe equivaléncia aos distintos diplomas do Ensino Médio,
aumentando com isso os egressos de cursos médios, tais como
industrial, comercial, agricola e normal, para se candidatarem ao
Ensino Superior, e nido somente os concluintes do Ensino Médio

secundario (JARDIM; ALMEIDA, 20106).
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As reformas estruturais (1960-1970) consolidaram a preocu-
pacio emergente com a educag¢io no Pais, pois o primeiro ciclo da
expansio do Ensino Superior pode ser identificado pela repre-
sentacao de estudantes matriculados nesse nivel de ensino. No
infcio dos anos 60, havia 93 mil matriculas nas poucas instituicGes
que existiam. Em 1970, com expressivo aumento para 425 mil
matriculas em faculdades isoladas e universidades. Ja nos finais dos
anos 70 (1977), um milhdo de matriculas sdo registradas, quando
comega a surgir uma desaceleragio no crescimento das matriculas

(OLIVEN, 1993).

A promulgacao da Reforma Universitaria, em 1968, foi
caracterizada pela modernizacao do Ensino Superior, definindo a
priorizacdo pelos estabelecimentos publico-federais de ensino,
onde havia a articulagdo entre o ensino, a pesquisa € a extensao;
a departamentalizagdo; o regime semestral e o sistema de crédi-
tos; os cursos de curta duracdo; criou a politica nacional de pos-
graduacao; vinculou o ingresso e progressao docente a titulagao;
lancando o conceito de Universidade e a unificacao do Vestibular

(SENKEVICS, 2021).

Como parte da reforma proposta, por meio do Decreto n.
68.908/1971, que institui o Vestibular — uma ferramenta classifica-
toria em vez de eliminatéria na busca de aumentar os estudantes
ingressantes, sem aumentar os custos operacionais, estabelecendo
que o numero de aprovados é correspondente ao nimero de vagas
disponiveis, eliminando o que foi convencionado de “excedentes”,
isto ¢, os candidatos que conseguiam a pontuagao minima exigida
para ingresso ao Ensino Superior, mas que nao eram matriculados
nos cursos por falta de vaga nas institui¢oes.

Com a intencao de atender a demanda emergente de “exce-
dentes”, o governo incentivou a dissociacdo entre a expansio
qualitativa (com a implanta¢ao de programas de pés-graduacao) da
meramente quantitativa, marcada pela disseminacao das faculdades
isoladas, predominantemente dominada pelas institui¢oes privadas
de ensino, expandidas para o interior do Pais (OLIVEN, 1993).
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Jardim e Almeida (2016) evidenciam o crescente desequilibrio
da oferta do Ensino Superior em instituicdes privadas, em
detrimento das publicas, onde emerge um setor empresarial
lucrativo, dinamizado pela flexibilizagdo das regras da oferta privada
de ensino, forcando o setor publico a patrocinar a extensio, por
meio tanto de incentivos como de subvencdes fiscais, quanto pela
regulagio por parte dos 6rgaos estatais.

No final da década de 80, do século XX, com 1,4 milhoes de
matriculas, distribuidas em cinco mil cursos de graduacio, a
expansio sofre estagnacdo e mantém essa oferta por aproxima-
damente 15 anos, caracterizando o primeiro ciclo de expansio do
Ensino Superior no Pais, periodo marcado pelas sucessivas crises

economicas, inflagdo alta e altas taxas de desemprego (JARDIM;
ALMEIDA, 2016; SENKEVICS, 2021).

Expansio do ensino superior

Para mensurar a expansao do Ensino Superior, utilizaremos o
numero de matriculas, em que é possivel identificar como elas vém
se comportando no decorrer do tempo, e sera apresentada também
a taxa liquida de escolarizacao (TLE), que se refere aos jovens de 18
a 24 anos, que frequentam ou que ja concluiram pelo menos uma
graduagdo. Pois, é nessa idade que os jovens que finalizaram o
Ensino Médio em idade apropriada, estio cursando a faculdade ou
ja concluiram pelo menos uma graduacio.

Essas dimensoes sao complementares, pois, se de um lado
podemos dizer que temos uma medida de estogue — quantidade de
matriculas, de outro temos uma medida de f/#xo— o acesso ao Ensino
Superior em determinados coortes ao longo do tempo, observando a
idade apropriada para cursar esse nivel SENKEVICS, 2021).
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Grifico 1 — Evoluc¢io do nimero de matriculas em cursos de
Graduagao no Brasil (1991 — 2019)

N

Fonte: Inep (2021, Caderno de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais, v. 3, n.4, p. 205).2

Se olharmos para um horizonte de 20 anos, entre 1996 e
2016, podemos observar que o nimero de matriculas teve um
aumento perto de 6,2 milhGes de matriculas, passando dos 1,86
milhoes em 1996 para aproximados 8 milhdes em 2016, de
acordo com o Censo da Educacio Superior.

Grafico 2 = Evolugdo da Taxa Liquida de Escolarizagio —
Populagao de 18 a 24 anos — Brasil (1991 — 2019)
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Fonte: Inep (2021, Caderno de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais, v. 3, n. 4, p. 205).3

2 Microdados do Censo da Educac¢io Superior (1991-2018).
Microdados do Censo da Educagio Superior (1991-2018), da Pnad/IBGE
(1992-2015) ¢ Pnad-c/IBGE (2012-2019). A Pnad foi descontinuada apds
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Esse aumento foi possivel de ser evidenciado também na taxa
liquida de escolarizacao, em que, de 1995 a 2015 (petriodo escolhido
pela descontinuagao da Pnad), essa medida passa de 6,8% para
21,3% da populacio de 18 a 24 anos de idade. Desvincula-se,
portanto, de um sistema de educacio terciario de elite para um
sistema de massa, a partir de 2007 (GOMES; MORAES, 2012).4

O aumento da cobertura tem ido ao encontro da demora-
tizacdo da oferta, que vem sendo intermediada por politicas
inclusivas para além do aumento de matriculas, trazendo a tona a
diversificacao do corpo discente, mas preocupada também com
sua permanéncia no sistema, na busca pela diminuicao da evasio.

O sistema de educagdo superior retoma seu crescimento em
1993, quando a expansio do setor privado predomina (aproxima-
damente 39%0 das matriculas no setor publico, em detrimento de 61%
no setor privado) e continua a aumentar até os dias atuais
(aproximadamente 24%o publico, 76% privado, em 2019), iniciando o
segundo ciclo de expansio do Ensino Supetior.

Este ultimo ciclo de expansio, iniciado em meados da
década de 90, do século XX, somou-se a implementacao de uma
série de politicas pablicas voltadas também a democratizacao do
acesso, segundo Salata (2018). Dentre essas politicas, destacam-
se as seguintes: o sistema de cotas, o Programa Universidade para
Todos (Prouni) e o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies),
além do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e
Expansiao das Universidades Federais (Reuni) e o Sistema de
Selecio Unificada (Sisu).

2015; antes disso, nio havia dados para 1994 e para os anos em que ocorteram
os Censos Demograficos (1991, 2000, 2010).

4 No estudo de Gomes e Moraes (2012), foi identificada uma classificacao
realizada pelo trabalho de Martin Trow (1973) que, com base nos estudos
realizados em paises desenvolvidos, definiu empiricamente trés classificagoes
para a expansio do Ensino Superior: i) sistema de elite: quando a taxa liquida
de escolarizagio ¢é inferior a 15% da populagio na idade apropriada; i) sistema
de massa: quando essa taxa estd compreendida entre 15 e 50% da populacio;
e, por fim, iii) sistema universal: quando essa taxa supera 50% da populagio.
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No Brasil, segundo Vinhais (2013), o processo de expansao do
Ensino Superior, nas ultimas décadas, se deu em trés fases.
Primeiramente, entre 1998 e 2002, houve um incremento no
numero de vagas e cursos disponiveis de nivel superior nas sedes das
Instituigoes ja existentes.

Em um segundo momento, entre 2003 e 2006, ampliou-se a
oferta de cursos e vagas em direcao ao interior de diversos estados
brasileitos, com a criagio de novas universidades federais, mas
também a criagio e consolidacdo dos campi universitatios das
Instituigoes ja existentes.

Finalmente, a terceira fase se deu com a cria¢do do programa
Reuni, com o Decreto n. 6.096, de 24 de abril de 2007, que instituiu
o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagao e Expansio das
Universidades Federais com sua conclusio em 2012, que reco-
nhece o papel estratégico das universidades federais para o
desenvolvimento economico e social do Pais e tem como objetivo
o aumento das vagas de ingresso e a redugio das taxas de evasio
nos cursos presenciais de graduagao, com o intuito de elevar as
taxas de conclusio da graduagao.

Esse movimento de expansiao da educagdo superior no
Pais esta num dinamismo ao encontro do que preconiza o Plano
Nacional de Educacio, que estipula em sua Meta 12:

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educacio
superior para 50% (cinqglienta por cento) ¢ a taxa liquida
para 33% (trinta e trés por cento) da populagio de 18
(dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos, assegurada a qualidade
da oferta e expansio para, pelo menos, 40% (quarenta por
cento) das novas matticulas, no segmento publico.

Ponto primordial para o “atingimento” das metas estipuladas
¢ olharmos a questio do financiamento. A vinculagio de um
percentual do PIB, prevista na Constitui¢dao, para execuciao dos
planos de educagio apresenta um avango enorme, mas o desafio da
vinculacao desses recursos a um padrao de qualidade, esperado
nacionalmente, é onde reside a maior dificuldade. Acompanhado da
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definicio de normas de cooperagio, de padroes nacionais de
qualidade e de uma descentralizacao qualificada, isto ¢, de reparticao
de competéncias acompanhadas das condi¢oes necessatias para sua
efetivacio, levara a ampliacio da capacidade de atendimento, e todos
os brasileiros terdo seu direito assegurado em qualquer ponto do
territorio nacional, garantia da permanéncia e conclusio do ensino.
Também estio presentes outros grandes desafios, como o
fortalecimento da gestio democratica, com leis especificas que a
normatizem em cada rede ou sistema de ensino e adogao de ag¢des

afirmativas (BRASIL, 2014).

Tendéncias para o segundo ciclo de expansio da
educagio superior

Diante do cenario apresentado da expansio do Ensino Superior,
juntamente com os dados demonstrados, é possivel evidenciar as
intengbes para o segundo ciclo de expansao no Brasil, a partir de
meados da década de 90.

a) Democratizaciao do acesso

Em grande parte dos paises, a democratizagdo do sistema
de Ensino Superior ja é realidade (DUBET, 2005). Ela pode ser
entendida com os estabelecimentos de Ensino Superior,
universidades e faculdades, que eram reservados a um grupo
pequeno da elite social e escolar, e acenderam com ingresso a
alunos derivados de classes sociais menos abastecidas.

Na América do Norte e em alguns pafses da Europa, a
porcentagem de estudantes no ensino supetior ¢ de cerca de
50% da faixa etaria adequada a esse nivel, representando o
horizonte “da sociedade do conhecimento” tracado pelas
agéncias internacionais como a Organizagdo para Cooperacao
e Desenvolvimento Econémico — OCDE (DUBET, 2005).

Nesse caso, a democratizagio indicaria apenas a disponibilizacao
de um sistema de ensino e a massificacao do acesso a um bem escolat.

Porém, a democratizagio da educagio superior pode ser
entendida de maneiras distintas, destoando do conceito de massifi-
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cacdo. Enquanto, na democratizacao de um nivel de ensino, vemos
uma progressiva ampliacao das oportunidades de acesso para grupos
cada vez mais amplos da sociedade, na massificacio pode ser vislum-
brada como o primeiro ponto a ser alcancado para a democratizagio.
Busca-se incorporar novas “massas” ao Ensino Superior, nao
somente pelo aumento na quantidade do alunado, mas principal-
mente pela continuidade na escolatizagio das camadas populares,
acarretando uma mudanga no petfil discente do mundo académico

(SENKEVICS, 2021).

O aumento do alunado desempenhou um papel democra-
tico na massificagao do Ensino Superior aumentando a possibilidade
de se fazer estudos longos. A massificagdo beneficiou amplamente
a classe média e uma parte das classes populares, que percebeu o
aumento das possibilidades de acessar uma universidade. Na reali-
dade, o que ocorre com o Ensino Superior acontece com todos os
outros bens: a massifica¢do tem um efeito democritico automa-
tico, quer se trate de geladeiras, de automoveis, de televisdes ou
de diplomas superiores.

Percebe-se, no Grafico 3, esse movimento da democratizacao
do acesso, quando observamos a composi¢ao socioeconomica dos
discentes que acessam o Ensino Superior. Identificamos a mudanga
na composi¢ao dos quintis do alunado, em que, ao final da série
historica, observa-se um aumento da representatividade dos mais
pobres em detrimento dos mais ricos.
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Grafico 3 — Composi¢ao socioeconémica, por quintil de renda
domiciliar per capita, dos jovens de 18 a 24 anos que acessam o
Ensino Superior —Brasil-1991 a 2019
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Fonte: Inep (2021, Caderno de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais, v. 3, n. 4, p. 208).°

A democratizagio beneficiou, portanto, os grupos que
praticamente eram excluidos desse nfvel de ensino. Os econo-
mistas acreditam que essa mudanga beneficiou a sociedade, porque
aumentou o capital social da populagdo. Segundo Dubet (2015),
esse processo traz o aumento do nivel cultural da sociedade,
trazendo um efeito positivo no desenvolvimento econémico e no
enriquecimento da populagiao. Mesmo os nao beneficiados direta-
mente puderam perceber a melhora do efeito da massificacao,
como, por exemplo, o aumento da quantidade de médicos
formados, de engenheiros, e de mais profissionais qualificados no
mercado de trabalho.

E imperioso dizer que a expansiao da rede publica nessa
oferta de ensino ¢ primordial para o alcance da democratizagao
do acesso, pois as universidades publicas desempenham uma
fungao distributiva para os jovens das camadas populares, inten-

5 Microdados da Pnad/IBGE (1992-2015) ¢ Pnad-c/IBGE (2012-2019). A
Pnad foi descontinuada apés 2015; antes disso, ndo ha dados para 1994 e para
os anos em que ocorreram os Censos Demograficos (1991, 2000, 2010).
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sificando as agoes afirmativas e diminuindo as desigualdades
existentes.

b) Instituicdo de a¢Ges afirmativas

Acoes afirmativas, com base nos principios de discrimina¢ao
positiva e igualdade de oportunidades, sio politicas compensa-
torias que visam mitigar os efeitos da discriminacdo existente,
historicamente, sobre grupos especificos, normalmente delimita-

dos por critérios socioecondmicos, étnico-raciais e caracteristicas
associadas MOEHLECKE, 2000).

No Brasil, os primeiros ensaios adotados a politicas com-
pensatérias no Ensino Superior aconteceram a partir dos anos
2000, mas o processo culmina em 2012 com a promulgacao da
Lei de Cotas (Lei n. 12.711/2012) nas instituicoes federais de
Ensino Superior, com a adogdo de critérios raciais para a
delimitacdo de beneficiarios.

A lei determina que 50% das vagas por institui¢ao, turno e
curso devem ser destinados aos alunos que estudaram na rede
publica de ensino, durante toda sua escolarizagio no nivel
médio. Outro bloco de vagas é destinado, dentro do primeiro
contingente, a outras duas situagdes: pelo menos 50% de
estudantes oriundos de familias com renda mensal per capita igual
ou inferior a 1,5 salarios-minimos; e uma propor¢io a
autodeclarados pretos, pardos e indigenas (PPIs), no minimo
igual 2 soma desses grupos na respectiva unidade da Federagao
onde se encontra o estabelecimento de ensino, conforme
situacdo encontrada no ultimo recenseamento demografico.

A expansio ocorrida no setor privado também deve ser
analisada a luz da politica de inclusio social (SENKEVICS, 2021),
pois o subsidio publico dado as faculdades, aos centros uni-
versitarios e as privadas, com a inten¢ao de aumentar suas ofertas foi
fomentado por dois programas: o Programa Universidade para
todos (Prouni) e Fundo de Financiamento Estudantil (Fies). Esses
programas sao acessados pelos estudantes que realizaram o Exame
Nacional do Ensino Médio (Enem) e obtiverem uma nota minima
estabelecida pelo Ministério da Educagdo, e podem ser enqua-
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drados como politicas de a¢bes afirmativas, pelo fato de nio ser
aplicavel a qualquer candidato com desempenho esperado.

O Prouni, instituido pela Lei n. 11.096/2005, prevé, como
critério de concessiao do beneficio, recortes baseados na renda
familiar, cor/raca e na trajetdria pregressa do candidato.

Na mesma toada, o Fies, instituido pela Medida Proviséria
n. 1827/1999, regulamentado pela Lei n. 12.513/2011, é uma
politica de crédito estudantil, em que o governo financia, com
taxas de juros subsidiadas, a matricula de estudantes no setor
privado.

Segundo Almeida Junior e# 2/ (2018), a ma-alocagao do risco
do crédito e a falta de previsibilidade do custo fizeram com que
o governo preocupado com a governanca, decidisse reformular a
politica, introduzindo controles e uma série de revisoes, ganhan-
do o nome de Novo Fies, em 2017 com a Lei n. 13.530/2017.

Devido as instituicoes privadas de Ensino Superior impor
restri¢oes a0 acesso por conta do preco das mensalidades, o Prount
e o Fies enquadram-se como estratégias para viabilizar a expansio,
pois ampliam as condi¢des de financiamento dos estudantes e
facilitam a possibilidade do ingresso. Isso ndo inviabiliza pensar nas
contradicbes e nos limites impostos pelos programas, como a
formagao basica insuficiente dos jovens, a qualidade das institui¢oes,
a desvalorizacao dos diplomas, o endividamento das familias, a
inser¢do precaria no mercado de trabalho e ainda a permanéncia e
evasao estudantil, assunto relatado por Senkevics (2021).

¢) Desequilibrio publico-privado

Afirmar que tivemos conquistas com a expansao do setor
publico nao implica dizer que o desequilibrio entre a participagio
do setor privado e publico na oferta de matriculas deixou de
existit, pois a oferta privada é maior ha décadas.

O comportamento da evolugao do nimero de matriculas no
Brasil, nos cursos presenciais, por dependéncia administrativa,
entre 1995 e 2019, é apresentada no Grafico 4. Interessante ¢é
observar o comportamento de expansao acelerada, que culmina
seu pico em 2015, quando percebe-se que o mercado comega a
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retrair, especialmente no setor privado, trazendo um encolhimento
na oferta pelos cursos presenciais, divergindo desse comportamento
a modalidade de ensino a distancia.

Isso se deve a uma conjuntura de fatores interno e externos,
a recessao econdmica vivenciada nos anos de 2015 e 2016,
juntamente com a crise politica que finalizou com o impeachment
da presidente Dilma Rousseff (2011-2016), que fizeram com que
as matriculas, apesar de continuarem a crescer, em termos gerais,
apresentem um crescimento desacelerado.

Quadro 1- Nimero de matriculas, por modalidade e dependéncia
administrativa — Brasil — 2014 a 2019

Graduagdo presencial Graduagdo a distancia
ANO PUBLICA PRIVADA TOTAL PUBLICA PRIVADA TOTAL |TOTAL GERAL
2014 1.821.629 | 4.664.542 6.486.171 139.373 | 1.202.469 | 1.341.842 7.828.013
2015 1.823.752 |  4.809.793 6.633.545 128.393 | 1.265.359 | 1.393.752 8.027.297
2016 1.867.477 | 4.686.806 | 6.554.283 122.601 | 1.371.817 | 1.494.418 8.048.701
2017 1.879.784 | 4.649.897 6.529.681 165.572 | 1.591.410 | 1.756.982 8.286.663
2018 1.904.554 4.489.690 6.394.244 172.927 | 1.883.584 | 2.056.511 8.450.755
2019 1.922.489 | 4.231.071 6.153.560 157.657 | 2.292.607 | 2.450.264 8.603.824

Fonte: Elaboracio propria.

E relevante apontar que a mudanca expressiva do aumento
da oferta, no setor privado, tem conotado um incremento ao
segmento empresarial lucrativo, que adveio das instituigdes
privadas de Ensino Superior. Pois, foi através da flexibilizacao
das legislacGes, das reformas ocorridas na década de 90, que se
abriram as portas para instituicdes com finalidades lucrativas e
que modificaram substancialmente o cenario da oferta no nivel
supetior para estas entidades (ALMEIDA JUNIOR et a/., 2018).

¢ Dados retirados das Sinopses Estatisticas do Censo da Educa¢io Superior —

Inep (1995-2019).
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Grifico 4 — Evolucio do nimero de matriculas em cursos
presenciais de graduagao, por dependéncia administrativa —

Brasil — 1995 a 2019
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Fonte: Elaboracao prépria.’

Apesar do crescimento acelerado das institui¢oes de
Ensino Superior, nas ultimas décadas, observa-se que a
expansao se deu, expressivamente, no setor privado em
detrimento do publico. Vejamos como se comporta o aumento
do numero de institui¢des de Ensino Superior existentes entre
1995 e 2019, apresentadas no Grafico 5.

Grafico 5 — Evolucao do numero de Instituicoes de Ensino
Superior (1995 — 2019)
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Fonte: Elaboragao prépria.

7 Idem.
8 Dados retirados das Sinopses Estatisticas do Censo da Educag¢io Superior —

Inep (1995-2019).
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Observa-se que, em 1996 com 922 instituicbes de Ensino
Superior, a representatividade do setor publico era de aproxima-
damente 23%, em relagao ao todo e em 2016 esse setor representava
12,3% das 2.407 instituicdes existentes, demonstrando que o setor
privado cresceu em maior proporgao que o publico.

d) Ampliacio do ensino a distancia

No final dos anos 90, os cursos a distancia comecaram a
surgir timidamente, com uma oferta de 50 mil matriculas
predominantemente no setor publico (PEIXOTO, 2015). Em
2006, o governo brasileiro instituiu o Sistema Universidade
Aberta do Brasil (UAB), pelo Decreto n. 5.800/2006, visando
articular distintos niveis governamentais e as InstituicGes de
Ensino Superior, cujo objetivo era ofertar, na modalidade a
distancia, a formacdo inicial dos professores, principalmente
nos municipios distantes e isolados, com baixo Indice de
Desenvolvimento Humano.

Apesar do incentivo publico inicial, foi o setor privado que
respondeu com mais expressividade o crescimento da educagiao
a distancia no Brasil, ultrapassando rapidamente o setor puiblico,
conforme pode ser observado no Grafico 6.

Grafico 6 — Matriculas em graduagio, por modalidade de
ensino e segmento — Brasil — (2000-2019)
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Fonte: Inep (2021, Caderno de Estudos e Pesquisas em Politicas
Educacionais, v. 3, n. 4, p. 254).
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Observa-se que, ao final do segundo ciclo de expansio, ha
uma reconfiguracao da oferta de nivel superior, quando o ensino
a distancia vem galgando espago cada vez mais representativo no
panorama nacional (AZEVEDO; CASEIRO, 2021), com a
diminuicdo das matriculas presenciais, em detrimento das
matriculas de ensino a distancia a partir de 2015, vislumbradas
pelos dados do Quadro 1, expressivamente no setor privado.

Conclusoées

O estudo apresentado buscou perpassar as mudangas
ocorridas no Ensino Supetior brasileiro, a partir da década de 90,
do século XX, comparando o sistema de elite arraigado no Pafs,
apontando quatro tendéncias do segundo ciclo de expansao.

Apesar do crescimento acelerado no numero total de ma-
triculas, entre 1993 e 2015, as matriculas foram quadruplicadas,
porém se encontram longe de atingir as metas estipulas no Plano
Nacional de Educagao para esse nivel de ensino.

Macedo (2005) aponta que a expansao do Ensino Su-
perior tem como objetivo trazer um incremento nas vagas no
sistema publico, buscando equilibrio na oferta de vagas pelo
sistema publico e privado; reduzindo as diferencas regionais
existentes; impulsionando a expansao da educagio tecnologica;
adaptando as necessidades da comunidade a oferta de vagas, nas
diferentes areas do conhecimento e ao projeto de desenvolvimento
do Pais.

A expansdo trouxe a massificagdo, com a intencao de se
tornar democratico o acesso ao Ensino Superior o que, em certa
medida, modificou o perfil do alunado nesse nivel de ensino, a
partir da adogdo de politicas de a¢Ges afirmativas para a redugao
das desigualdades de acesso. No setor publico, as politicas de
cotas modificaram a composi¢do socioecondmica e racial dos
alunos. No setor privado, as politicas de financiamento e bolsas
foram patrocinadas pelo Poder Publico, com o intuito de trazer
mais oportunidades de acesso.
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Por fim, o crescimento destoante dos dltimos anos, na
modalidade de ensino a distancia, mediado por tecnologia, aponta
ser um novo elemento no sistema de Ensino Supetior. Essa
tendéncia deve manter-se em crescimento, devido, além da
situagdo pandémica que vivenciamos, ao acelerado ritmo que a
tecnologia da informagdo vem adentrando em nossa vida e,
assim, reduzindo os custos dessa oferta através dessa modalidade,
tanto para as instituicoes quanto para os alunos.
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Capitulo 4

Determinantes da rentabilidade dos segmentos de
distribuigdo e transmissio de energia elétrica no
Brasil

Joicymar Oliveira Lapes Vieira®
Edson Roberto Vieira™®

Resumo

O objetivo deste trabalho ¢ analisar os principais determi-
nantes da rentabilidade dos segmentos de transmissdo e distri-
buiciao de energia elétrica no Brasil, verificando os fatores que
impactam a rentabilidade das empresas, fundamentalmente do
ponto de vista do desempenho econémico-financeiro e de
aspectos especificos de governanga. Para tanto, foram utilizados
dados das distribuidoras e transmissoras de energia brasileiras,
operacionalizados em 2019, com estimagbes de modelos econo-
métricos realizadas pelo estimador Feasible Generalized 1.east
Squares (FGLS). Os resultados sinalizam que a rentabilidade das
empresas do setor elétrico brasileiro pode ser explicada, especial-
mente, pela opcao de listagem em bolsa, tamanho e depreciagao dos
ativos, rentabilidade do imobilizado, custos operacionais, despesas
financeiras e tipo de controle.

Palavras-chave: Setor elétrico brasileiro. Lucratividade. FGLS.
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Introdugao

O setor elétrico apresenta caracteristicas de monopolio
natural, com ganhos de escala crescentes, elevados custos fixos
e especificidades dos ativos. Configura-se como uma industria
de rede, cujas caracteristicas tecnolégicas geram complementari-
dades que favorecem a coordenacdo das atividades, em
detrimento da competi¢ao. Se, de um lado, esses aspectos,
usualmente inviabilizam uma relagdo equilibrada entre produtor
e consumidort, dificultando a eficiéncia alocativa dos recutsos,
por outro, também funcionam como incentivo para estruturas
monopolicas, reduzindo custos de transacdo e mitigando riscos
de perdas de coordenacio (KESSLER, 2000).

O segmento de distribui¢ao, por exemplo, além de operar
com elevados custos irrecuperaveis, configura-se como
monopolio natural, de modo que, nos regramentos atuais, nao
ha a possibilidade de competi¢ao, sendo, por isso, submetido a
forte regulacao. Kessler (2006) apresenta as principais caractere-
sticas desse segmento, quais sejam: 1. existéncia de economias
de escopo; ii. necessidade de crescimento de oferta antes da
demanda; iii. sua disponibilidade ou nio apresenta forte efeito
sobre o crescimento economico; iv. necessidade de equilibrio
instantaneo entre oferta e demanda, em razido da inviabilidade
economica da estocagem; v. grande variagdo da demanda, obri-
gando a manuten¢do de capacidade ociosa consideravel; e vi.
existencia de custos afundados (sunk costs), ja que uma parte
consideravel do investimento ¢é projeto especifico.

Por sua vez, o segmento de transmissao possui um plane-
jamento indicativo dos investimentos coordenados por agentes
institucionais: Ministério das Minas e Energia (MME), Empresa
de Pesquisa Energética (EPE), Operador Nacional do Sistema
(ONS) e Agencia Reguladora (Aneel), com possibilidade de
atuacio de diversos operadores, embora estejam ainda presentes
as implicacdes de externalidade de rede, elevados custos
irrecuperaveis e forte regulacao.
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Ja no segmento de geracao de energia elétrica, observa-se
a presenca de competi¢ao, por meio de leiloes para a exploragao
de empreendimentos, os quais, ndo obstante a liberdade de
preco, quando do leildo, em que sdo firmados contratos de
longo prazo, ficam sujeitos a coordenacio do sistema e a
complementaridade com a transmissio, observando-se, assim,
economias de escala limitadas a capacidade da planta com
regulacdo parcial (VIEIRA, 2021). Em razao das especificidades
do segmento de geracdo de energia elétrica, o mesmo nao
integrara a base de dados do modelo aplicado neste estudo.
Dentre tais especificidades, destaca-se o fato de tal segmento nao
estar submetido ao rigor regulatorio, em relacio a receitas/ tarifas,
exceto no caso das concessoes prorrogadas nos termos da Lei
n. 12.783/2013, cuja energia passou a ser disponibilizada
obrigatoriamente via regime de cotas, possibilitando que os
empreendedores do setor tenham liberdade de comercializagao
da energia, diferentemente dos segmentos de distribuicdo e
transmissao.

Cumpre salientar que, em geral, no setor elétrico, ha um
descasamento entre o prazo de maturagao do investimento e o
cronograma de pagamento do financiamento, muitas vezes
exigindo financiamento publico (D'ARAUJO, 2011). Neste
contexto, se observa que a expansio inicial dos investimentos
foi suportada por empresas publicas, notadamente as décadas
de 50 e 90, do século XX, financiadas também por contas
setoriais especificas e capital estrangeiro. Apos a década de 90,
com as privatizacoes do setor, o BNDES passou a se configurar
como um importante agente financiador. Corrobora isso o fato
de o setor ter sido, no periodo de 2002 a 2020, o maior destino
de operacoes de crédito cedido pelo banco (mais de R§ 233
bilhodes), volume este maior que o dobro do segundo setor,
Comércio e Servicos (VIEIRA, 2021).

Nesta ultima década, outra fonte importante a destacar em
termos de financiamento do setor sao as debéntures incentivadas,
modalidade de emissao de titulos privados nos termos da Lei n.
12.431/11, que teve potr objetivo ampliar as alternativas de
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financiamento da economia e promover o mercado de capitais
como fonte de recursos de longo prazo, especialmente para
projetos de infraestrutura (VIEIRA, 2021).

Neste contexto, observa-se que os segmentos de distribui-
¢ao e transmissao de energia elétrica apresentam complexidade de
um mercado com caractetisticas inerentes a monopolios naturais, ao
mesmo tempo em que requer uma capacidade volumosa de invés-
timentos, tornando entio primordial um marco regulatério forte e
estavel. Neste sentido, o agente regulador deve a0 mesmo tempo
implementar regras que assegurem aos USUATIOS ACESSO A0S SErVigos,
preco justo e qualidade, bem como mecanismos que oferecam
seguranga para os investidores.

Certamente, as decisOes de investimentos, envolvendo es-
tratégias financeiras, como de financiamento e de liquidez,
conjuntamente com os efeitos de atos regulatorios e fatores
especificos inerentes aos ativos, acabam por impactar sobre-
maneira os resultados, longevidade, geracao de riqueza e,
portanto, a atratividade de uma empresa. De acordo com
Vasconcelos (2010), o risco de um investimento esta intrin-
secamente associado a possibilidade de retorno médio esperado
20 final. No setor elétrico nao é diferente, os investidores,
majoritariamente privados, consideram em suas decisGes de
investimento uma rentabilidade compativel com os riscos
assumidos.

Nesta perspectiva, o objetivo deste trabalho ¢ analisar os
principais determinantes da rentabilidade dos segmentos de
transmissao e distribuicao de energia elétrica no Brasil, verifica-
ndo os fatores que impactam a rentabilidade das empresas,
fundamentalmente do ponto de vista do desempenho econémico-
financeiro e de aspectos especificos de governanca. Mais especifica-
mente, busca avaliar se fatores como opgio de listagem em bolsa
de valores, tamanho do ativo, idade do ativo fixo, rentabilidade
do imobilizado, custos operacionais, nivel de liquidez corrente,
custos financeiros e tipo de controle (se privado ou publico)
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impactam a rentabilidade das empresas transmissoras e distri-
buidoras de energia elétrica no Brasil.

Para tanto, foram utilizados no trabalho dados das trans-
missoras e distribuidoras de energia brasileiras, operacionais em
2019, cujas informagdes relativas aos contratos de concessoes, 0
perfil dos controladores e os dados financeiros foram obtidos por
meio do sie da Agéncia Nacional de Energia Flétrica (Aneel). Para
identificacao da natureza juridica do controlador e levantamento
de listagem em bolsa, foram realizadas pesquisas na Receita Federal
e a B3, As estimac¢des dos modelos econométricos utilizados no
trabalho foram realizadas pelo estimador Feasible Generalized 1.east
Squares (FGLS), que apresenta resultado mais robusto do que o
tradicional método Ordinary Least Squares (OLS).

Conforme a se¢ao 3 deste trabalho, ndo se pode dizer que a
literatura nacional sobre o tema ¢ vasta. Isso denota que, além
dos seus resultados em si, este estudo se mostra importante para
atualizar e acrescentar a literatura empirico-doméstica mais anali-
ses acerca dos determinantes da rentabilidade dos segmentos de
transmissao e distribuicao de energia elétrica no Brasil.

Além dessa introducio e das consideracdes finais, este
trabalho possui outras quatro se¢oes. A segunda secao apresenta as
principais alteragoes da regulamentacao e da institucionalizacao do
setor elétrico brasileiro; a terceira destaca a literatura empirica
acerca da andlise da rentabilidade do setor; na quarta sao apresenta-
dos os detalhamentos dos dados e a estratégia econométrica
utilizada nas estimagGes dos modelos utilizados para avaliar os
determinantes da rentabilidade do setor; e, na quinta, estao expostas
as andlises e as discussoes dos resultados do trabalho.

Principais mudangas da regulamentagio e da institucionalizagdo
do setor elétrico brasileiro

O setor elétrico iniciou sua estruturacio no Brasil na
década de 80, do século XIX, inicialmente com vistas ao
atendimento as demandas por iluminagdo publica e transporte,
através de instalagdes de pequenas usinas financiadas por capital
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agrario, em um momento em que a economia se consolidava
como agroexportadora, no contexto politico da Republica
Velha. A partir da década de 30, teve lugar a institucionalizagdo
do setor, no contexto do Estado Novo, quando houve aumento
da demanda de energia para fins de organizacio e industri-
alizacdo, iniciando entdo os papéis de pequenas distribuidoras,
autofinanciadas ou financiadas por empréstimos externos

(MERCEDES; RICO; POZZO, 2015).

A demanda de energia seguiu crescendo nos anos
seguintes, no bojo do Plano de Metas, da intensificagdo do
processo de industrializacao do Pais e da consolidagao de grandes
companhias. Nesta linha, o setor elétrico brasileiro desenvolveu
sua expansiao por meio de empresas estatais, com vistas a suprir
a necessidade de energia, que, naquele momento, nio atrafa
capital privado de forma suficiente para atendimento das
demandas. As estatais desenvolviam atividades integradas do
ramo de energia, ou seja, desde a exploragdo de empreendi-
mentos de geragao e transmissao, até o atendimento direto aos
consumidores, via atividade de distribuicdo, em regime de
monopolio por regido. Essa forma de atuagio vigorou
praticamente até a década de 90, do século XX, quando ocorreu
a retomada das privatizacGes no contexto do Plano Nacional de
Desestatizacao (PND).

A década de 90, portanto, foi marcada tanto pelo inicio da
regulamentacao e institucionalizagao do setor elétrico, alterando
regimes de remuneragdo e estabelecendo a “desverticalizacao”,
quanto pelas privatizagoes. A Lei n. 8.631/1993, por exemplo,
tratou da fixagdo dos niveis das tarifas de energia elétrica e
extingdao do Regime de Remuneragiao Garantida. Por sua vez, as
Leis n. 8.987 e n. 9.074, promulgadas em 1995, regulamentaram
as Concessoes dos Servicos Publicos e, especificamente, a Com-
cessao dos Servicos de Energia Elétrica (CORREA et al., 2016).

Assim, a Lei n. 9.074/1995 complementou a Lei Geral de
Concessoes, com a definicio de regra de transicdo para
concessdes antigas, destacando as atividades que nio eram
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inerentes a concessoes; separa¢iao contabil dos ativos, por meio
da segregacdo dos custos das tarifas por segmento do setor
elétrico (geragio, transmissio e distribui¢do), visando separar os
segmentos de monopdlio natural (transmissio e distribuigao) e
permitir o livre-acesso ao uso pelos segmentos competitivos
(geragdo e consumidores livres e agentes comercializadores),
com o estabelecimento de regras gerais para privatizagao dos
ativos e a criacio do embrido do mercado livre de energia. Em
1996, com a Lei n. 9.427, foi criada a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), cujo regime interno e a concretizacao
da implantacio se deram, efetivamente, em 1997. Ja em 1998, por
meio da Lei n. 9.648, foi criado o Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS) e o Mercado Atacadista de Energia (MAE).

O inicio das privatizagdes do setor elétrico brasileiro, na
década de 90 se deu de forma concomitante com a regula-
mentacao do setor, nao se coadunando, portanto, com as boas
praticas recomendadas, quais sejam: preliminarmente promover
uma sedimentagio regulatéria robusta, para depois realizar
privatizagbes em um contexto de regras bem-estabelecidas para
usuarios ¢ investidores (MERCEDES; RICO; POZZO, 2015).
Assim, além das leis de concessGes ja mencionadas, na década
seguinte tiveram lugar o novo marco regulatério e a institu-
cionalizagio, estabelecidos pelas leis n. 847/2004, n. 10.848/2004
e pelo Decreto n. 5.163/2004, cujas modificagdes mais relevantes
foram a sucessao do Mercado Atacadista de Energia (MAE) pela
Camara de Comercializacio de Energia Elétrica (CCEE); a
retomada do planejamento da expansdo, com a criagio de uma
empresa estatal, a Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
subordinada ao Ministério de Minas e Energia (MME); ¢ a criagdo
do Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), bem
como a segmentagao do mercado, em que foram estabelecidos o
Ambiente de Contratacdo Regulado (ACR) e o Ambiente de
Contratacio Livre (ACL).

Nota-se que as mudancas regulatorias implementadas viabi-
lizaram a competicao no segmento de geracdo e na implantagao de
novos projetos de transmissao, o que, por sua vez, deveria implicar
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uma oferta compativel com a demanda e na redugio de pregos.
Contudo, nio obstante o estimulo e a sedimentacio do ambiente
competitivo, ndo necessariamente se observou de forma efetiva a
reducdo natural de precos e oferta adequada de todos os servicos

(KESSLER, 2006).

Neste contexto, cumpre destacar que as concessoes de gera-
¢do, transmissao e distribuicao de energia, outorgadas antes da
Lei n. 8.987/1995, nio licitadas, teriam vencimento entre 2015 e
2017; porém, em setembro de 2012, por meio da Medida Provi-
soria n. 579/2012, o governo estabeleceu a possibilidade de
renovacao das referidas concessoes, mediante antecipa¢ao do
aditamento contratual e alteracdo nas tarifas (DAZA, 2014). A
referida Medida Proviséria, que viria a ser regulamentada pela Lei
n.12.783/2013, vislumbrava uma diminui¢ao das tarifas para os
consumidores da ordem de 20%, a partir da redugao parcial dos
encargos setoriais e da redugdo nas tarifas de geracdo e
transmissao, que ocorreriam em fun¢io da exclusio da remu-
neracao de capital sobre a base de remuneragio, e quota de
reintegracdo, cujos valores seriam entdo pagos aos agentes
concessionarios mediante indenizac¢do legal dos ativos nao
amortizados e/ou depreciados. Contudo, essa indenizagio nio
teria ocorrido integralmente, sendo que, por meio da Portaria n.
120/2016, emitida pelo Ministétio de Minas e Energia, houve
alteragio do regramento, retornando os ativos para a base de
remuneracio (SANTOS et al, 2018). Com isso, as medidas
implementadas se mostraram ineficazes e implicaram desdo-
bramentos indesejados, tanto para os concessionarios quanto
para os consumidores, especialmente porque o preco da energia
nao se comportou como o esperado pela aplicacio da Medida
Provisoria supracitada.

Ainda de acordo com Santos e @l (2018), importantes
concessionarias de geracao deliberaram pela nio renovagao das
concessoes face a reducao da tarifa, as quais seriam insuficientes
para a cobertura dos custos operacionais, o que, aliado a crise
hidrica verificada entre 2013 e 2014, acabou impactando negativa-
mente o segmento de distribuicio, cujas concessoes apresentaram
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exposi¢oes involuntarias em termos de suprimento via contratos,
incorrendo, portanto, na aquisi¢ao de energia no mercado de curto
prazo a precos exorbitantes, o que se seguiu em grande parte até
2015, de forma que, em fevereiro daquele ano, os consumidores ja
percebiam aumentos de até 45% na tarifa de energia.

Em suma, o regramento que rege a forma de operacio do
setor elétrico brasileiro tem passado por importantes alteragdes
nos ultimos anos, as quais, por vezes, redundam em mudancas
na rentabilidade dos investidores, sejam eles publicos ou priva-
dos. Para os objetivos deste trabalho, é importante que sejam
tratados e destacados esses aspectos. Muito embora os modelos
estimados aqui niao tenham variaveis diretamente relacionadas
aos aspectos regulatorios e institucionais, indiretamente eles
afetam a rentabilidade do setor, haja vista suas especificidades,
como o tamanho e a idade do ativo, o valor do ativo imobilizado,
os custos operacionais e o nivel de liquidez corrente. Vejamos, a
seguir, como a literatura empirica nacional e internacional aborda
essas questoes.

Literatura empirica sobre a analise da rentabilidade do
setor elétrico

Muitos estudos tém buscado analisar os determinantes da
rentabilidade do setor elétrico, ndo apenas em razao da
relevancia do tema, mas, também, conforme destacado por
Kessler (20006), por seus possiveis e significativos desdo-
bramentos, em relagdo ao crescimento econdémico dos paises.
Nesta linha, tem-se a analise de empresas de varios paises
europeus, realizada por Jaraite e Kazukauskas (2013), cujo
estudo buscou investigar como a promogao de fontes renovaveis
afetou a lucratividade do setor de produgao de energia elétrica
na Buropa, durante o periodo 2002-2010. A variavel explicada
utilizada foi a margem EBITIDA e as explicativas foram as
seguintes: ativos totais, idade da empresa, preco da eletricidade,
indice de concentracio do mercado, grau de abertura do
mercado de energia, capacidade de geracao de energia renovavel
e variavels dummy para os paises e para os sistemas Feedin-Tariff
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(FIT) e Tradable Green Certificate (T GC).11 Os principais resultados
indicaram que a lucratividade das empresas que operam nos
Estados-Membros da Unido Europeia, que implementaram o TGC
foram mais lucrativas em comparacio com as empresas que
trabalharam com o FIT, durante o petiodo analisado pelo trabalho.

Ainda considerando o continente europeu, Zielinski e Jonek-
Kowalska (2021) compararam as taxas de rentabilidade e as cota-
¢Oes de empresas de energia elétrica na Polonia, que se declaram
socialmente responsaveis, com empresas do mesmo setot, que nao
o fizeram entre 2009 e 2019. Para tanto, os autores confrontaram
o desempenho do indice de energia setorial com os desempenhos
do indice para todo o mercado, do indice das maiores empresas e
do indice de empresas socialmente responsaveis, sugerindo que
mudancas nas condi¢Oes estratégicas do funcionamento das
empresas desempenham papel mais importante do que a
responsabilidade social.

Na Asia, Hwang e Lee (2013) utilizaram a produtividade
total dos fatores de capital, para analisar as fontes das variagdes
dos lucros das empresas dos setores de geracao, distribuicdo e
transmissao de energia elétrica da Coreia, a partir das reformas
implementadas em 2001, sinalizando haver uma relacio positiva
entre a produtividade e a rentabilidade das empresas desses
setores, que atuam no pafs; Apan e Islamoglu (2018) buscaram
levantar os efeitos dos indices financeiros de liquidez, estrutura
financeira, produtividade e lucratividade das empresas do setor
de energia sobre o retorno dos seus ativos, com um painel de
10 empresas de energia, cujas ages sio cotadas na BIST (Borsa
Istanbul), apresentando melhoria nos niveis de liquidez, aumen-
to na taxa de giro de ativos e aumento na lucratividade, como

1 Conforme destacam Jaraite e Kazukauskas (2013), o FIT diz respeito a uma
ferramenta politica concebida para promover o investimento em fontes de
energia renovaveis, que geralmente prometem aos produtores de energia em
pequena escala— como a energia solar ou edlica —um preco acima do mercado
pelo que entregam a rede. Ja o TGC refere-se a um sistema que estabelece
uma restricio de quantidade que determina um prego de mercado da
eletricidade renovavel.
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os principais determinantes da variacdo da variavel explicada; e,
no caso do Paquistao, vale chamar a atenc¢ao para os estudos de
Saced (2007) e Fareed ef al. (2016). O primeiro analisou os
padroes financeiros das empresas listadas no setor de energia do
pais e sua relacio com as principais teorias de estrutura de
capital, com um painel composto por 22 empresas listadas em
bolsa, durante o perfodo de 2001 a 2005, apontando que as
variaveis tamanho e taxa de crescimento apresentaram relacao
positiva com a alavancagem financeira das empresas, no periodo
estudado. Ja o segundo levantou os impactos das variagoes dos
principais determinantes da lucratividade do setor de energia
paquistanés, como tamanho da empresa, idade, crescimento,
produtividade e “alavancagem” financeira, com um painel com-
posto por 16 empresas do setor elétrico, no periodo de 2001 a
2012. Os principais resultados deste trabalho sugerem que as
empresas paquistanesas maiores e mais jovens, com alto
crescimento e baixa produtividade, possuem maior probabi-
lidade de serem lucrativas, além do fato de que a produtividade
e o tamanho da empresa ter sido apontado como importante
determinante da lucratividade, no setor elétrico do pafs.

Tendo em conta os pafses da América, Ramosa e Murillo
(2021) se propuseram a identificar os determinantes da lucra-
tividade de empresas publicas e privadas dos setores de energia
elétrica, gas e petréleo na Colombia e em outros paises da
regido, utilizando um modelo de dados em painel para o perfodo
2000-2010. A variavel dependente utilizada pelos autores foi a
performance financeira das empresas, medida ou pelo retorno do
patrimonio liquido (ROE) ou pelo retorno sobre o ativo (ROA),
tendo como variaveis independentes o ativo fixo, nivel de
alavancagem financeira, dinamismo do setor em relacdo ao
dinamismo do pafs, risco institucional, indice de transparéncia e
o nivel de munificéncia.’? Nos resultados, os autores apontaram a
importancia do ativo fixo (influéncia positiva) e do tisco

12 Definida como a disponibilidade de recursos naturais e como o meio
ambiente ¢ compativel com o crescimento sustentado do pafs.
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institucional (influéncia negativa) na determinagio do dessem-
penho das empresas em geral, bem como do nivel de
alavancagem financeira ¢ do nivel de munificéncia para as
pequenas e médias empresas do setor analisados.

No caso do Brasil, Catapan (2005) investigou os efeitos das
privatizagdes ocorridas no setor elétrico brasileiros sobre a
rentabilidade e a solvéncia das empresas distribuidoras de energia
elétrica do Pafs. Os resultados nio deixaram explicita a possivel
relacio positiva entre o processo de privatizagdes e a rentabilidade,
muito embora tenham sugerido que tal processo tenha contribuido
para reduzir o nivel de solvéncia, em decorréncia do aumento do
patamar de endividamento, com prejuizo ao desempenho
financeiro das empresas privatizadas.

Rocha e Braganca (2007) avaliaram a rentabilidade das
concessionarias de distribuicao de energia elétrica no Brasil apos
a conclusio do processo de privatizagao, no periodo 1998-2005,
verificando se seu desempenho estaria compativel com os riscos
reais enfrentados, levando em conta as vatiaveis: o retorno sobre
o capital, os riscos e o custo do capital empregado no setor. Nas
conclusoes, os autores indicam ser fundamental que o regulador
estabeleca processos de revisao nas tarifas, que garantam uma
taxa de retorno do capital consistente, em linha com o custo de
oportunidade real do setor.

Com dados de 35 empresas de geracio, transmissio e
distribuicdo de energia elétrica, listadas na BM&FBOVESPA,
Pinheiro ez al. (2012) buscaram investigar as possiveis relagdes
entre o nivel de endividamento e a rentabilidade sobre os
investimentos das empresas do setor e a teoria de estrutura de
capital, no perfodo 2005-2009. Os autores estimaram um modelo
por meio do método OLS e realizaram testes de correlacao entre
as variaveis de resultado, que levam em conta apenas as atividades
operacionais, quais sejam: Receita Liquida Operacional e Custos
e Despesas Operacionais. Os principais resultados do trabalho
sugerem haver um impacto negativo do endividamento sobre a
rentabilidade do ativo das empresas-alvo do trabalho no perfodo
analisado.
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Por sua vez, Gaspar (2015) utilizou o teste U de Mann-
Whitney e Anova de Friedman, para examinar se existe relagio
entre a listagem no Indice de Sustentabilidade Empresarial (ISE)
e a rentabilidade de empresas do setor de energia elétrica da
BM&FBOVESPA. O trabalho se concentrou no periodo 2012-
2014, com uma amostra intencional composta por 22 empresas,
sendo 11 delas do setor elétrico, listadas no ISE, e as outras 11
também do mesmo setor, listadas na BM&FBOVESPA, mas nio
integrantes do ISE. A rentabilidade das empresas teve como foco
o Ativo — ROA e Retorno sobre o Patrimoénio Liquido (RO) e os
principais resultados encontrados sugerem que as empresas
listadas no ISE apresentaram maior retorno do que as empresas
nao listadas no referido indice.

Metodologia
Dados

Foram utilizados neste estudo dados relativos a aspectos
financeiros (como margem liquida, volume de ativos, renta-
bilidade do ativo imobilizado, depreciacao, custos operacionais,
liquidez corrente e despesas financeiras) e informagdes ine-
rentes a governanga (como tipo de controle e listagem em bolsa)
das empresas transmissoras e distribuidoras de energia elétrica
que atuam no Brasil.

Inicialmente, foram levantados todos os contratos de
concessoes das distribuidoras e transmissoras de energia elé-
trica, disponiveis no size da Aneel.** Para identificagdo do tipo
de controle das empresas, foi realizado o levantamento dos
controladores das concessionirias, avaliando individualmente
cada contrato e seus aditivos e, na sequéncia, identificando a

3 Vide estudo elaborado pela KPMG em patceria com o Instituto Acende Brasil.
Disponivel em: https://assets.kpmg/content/dam/kpmg/br/pdf/2021/01/Valot-
Economico-Agregado.pdf. Acesso em: 10 set. 2021.

14 Disponivel em: https:/ /www.aneel.gov.bt/ contratos-de-distribuicao ¢ https:/ /ww-
w.aneelgov.br/contratos-de-transmissao. Acesso em: 11 set. 2021.
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natureza juridica do acionista controlador, como, por exemplo,
empresa publica, sociedade anonima, sociedade de economia
mista, clube/fundo de investimento, empresa domiciliada no
Exterior, sociedade empresaria Ltda. e pessoa fisica, por meio
de consulta individual dos principais controladores no size da
Receita Federal do Brasil.®® Ap6s a identificacio das concessodes
e de seus controladores, foi construida uma variavel dummy,
considerando-se o tipo de controle das empresas (se publico ou
privado). Também foram identificadas as empresas listadas na
B3® através da consulta, por CNPJ da propria concessionaria,
ou principal controlador.

Ja os dados financeiros foram retirados do Balancete
Mensal Padronizado (BMP)," posi¢ao 31.12.2019, disponibi-
lizados pela Aneel. Apds esse levantamento, foram calculados o
logaritmo do ativo total (logAtivo), margem liquida (razdo entre
lucro liquido e receita liquida), rentabilidade do imobilizado
(razdo entre o resultado operacional e o valor do ativo imobilizado),
depreciagio (razio entre o valor da depreciagiao e o valor do
ativo imobilizado), custos operacionais (gastos operacionais
divididos pela receita liquida), liquidez corrente (razdo entre o
ativo circulante e o passivo circulante) e despesas financeiras
(razdo entre as despesas financeiras e a receita liquida).

Ap6s a compilagdo de todas essas informagoes, foi realizado
um tratamento da base de dados, com a exclusio das distribuidoras
controladas por cooperativas,® das transmissoras nao operacionais
(ou seja, daquelas que ainda estavam em fase de implantagio e,
portanto, nao geraram receitas operacionais em 2019), bem como

15 Disponivel em: https://setvicos.receita.fazenda.gov.br/servicos/ cnpjreva/cnpjre-va_solicita-
cao.asp. Acesso em: 12 set. 2021.

16 Disponivel em: http://wwwb3.com.bt/pt_bt/produtos-e-servicos/negociacao/ren-
da-vatia-vel/emptesas-listadashtm. Acesso em: 12 set. 2021.

17 Disponivel em: BMP — Balancete Mensal Padronizado (aneel.gov.br). Acesso em:
13 set. 2021.

18 Os objetivos de tais distribuidoras, por vezes, nio sio equivalentes aos das demais
que foram selecionadas, como, por exemplo, quando ha desvinculagdo das
praticas de gestdo a expectativa de resultados, em termos de lucro e rentabilidade.
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das empresas consideradas como outhiers (empresas com dados
discrepantes que pudessem enviesar os resultados da analise). Com
isso, a base final dos dados utilizados no trabalho contou com 166
concessionarias, sendo 137 privadas e 29 nao privadas, com 74
delas listadas em bolsa. Das 43 distribuidoras, 34 sio privadas e 28
estavam listadas, enquanto que, das 123 transmissoras, 103 sio
privadas e 46 estavam listadas.

Com base nas informacdes levantadas, pode ser construida
a equacao abaixo, que foi estimada para o conjunto das empre-
sas distribuidoras e transmissoras, apenas para as distribuidoras
€ apenas para as transmissoras.

marg_liqg = f;List + B,logAtivo + f;deprec + f,rentimob
+ [Bsc_oepra + B¢lc+ B,Ddespfinac_rl
+ Pgcontrole + ¢

Do lado esquerdo da equagio, como variavel explicada, tem-se
amargem liquida (marg_liq) e do lado diteito as seguintes varidveis
explicativas: logatitmo do ativo total (logAtivo), listagem em bolsa
(List), rentabilidade do imobilizado (rentimob), depreciagio
(deprec), custos operacionais (c_oepra), liquidez corrente (Ic) e
despesas financeiras (Ddespfinac_rl) e tipo de controle (controle).

Estratégia econométrica

Em primeiro lugar, foi realizado o feste Breusch-Pagan
visando analisar se os residuos da regressao sao heterecedasticos
ou homocedasticos. Com isso, dadas as caracteristicas dos
dados utilizados neste trabalho, as estima¢Ses dos modelos
foram realizadas por meio do estimador FGLS. Tal qual
colocam Silva e Tenreyro (2000), devido a transformacio
logaritmica realizada nas equagOes utilizadas para estimar
modelos econométricos empiricos, os estimadores lineares
podem ser inconsistentes na presenca de heterocedasticidade.
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Assim, Wooldridge (2010) aponta que, uma vez detectados
problemas de heterocedasticidade e de correlagio serial, as
estimagOes feitas a partir do método Feasible Generalized 1.east
Square (FGLS) sdo mais eficientes do que quando feitas pelo
método Ordinary Least Squares (OLS). Nesta mesma linha, a partir
de experimentos simulados, Bai, Choi e Liao (2019) indicam que
as estimativas de FGLS sdo mais eficientes que as estimativas
feitas pelo OLS, sendo mais eficiente do que outros métodos
existentes na literatura empirica.

Martinez-Zarzoso (2013) sugere que o FGLS se configura
mais adequado para estimar parametros, principalmente na
presenca de formas desconhecidas de heterocedasticidade, especi-
almente quando se trata de amostras de pequena magnitude. Para
a autora, este método é o mais apropriado, quando a forma exata
de heterocedasticidade nos dados for ignorada, uma vez que pesam
as observacoes, de acordo com a raiz quadrada de suas variagdes, e
é robusto a qualquer forma de heterocedasticidade (GOMEZ-
HERRERA, 2013).

Nesta perspectiva, tendo em conta os objetivos deste trabalho,
vale destacar outros estudos que analisaram os determinantes da
rentabilidade de empresas nio financeiras e também utilizaram o
método FGLS. Dhiab (2021), por exemplo, examinou os
determinantes da lucratividade no setor de seguros da Arabia Saudita
com o FGLS; Shah ¢ 4/ (2020) analisaram se a estrutura de
propriedade melhora a qualidade dos relatérios financeiros das
empresas paquistanesas listadas na principal bolsa, entre 2008 e
2017, tendo como base o estimador FGLS; Mwangi (2021) estimou
os modelos com o FGLS para investigar o efeito da estrutura
financeira sobre o desempenho financeiro das empresas listadas nas
bolsas de valores da Africa Oriental; Siddiqui (2012) verificou a
importancia relativa dos fatores que afetam as decisoes das empresas
nao bancérias de Bangladesh, em termos da estrutura de capital;
Baharuddin ez /. (2011) examinaram os determinantes da estrutura
de divida e do patrimonio das empresas de construgdo listadas em
bolsa na Malasia, durante o periodo de 2001 a 2007.

- 92 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



A seguir, serdo apresentados os resultados e as discussoes do
estudo, tendo primeiro a estatistica descritiva, seguida pela avalia-
¢do da matriz de correlacdo e, por dltimo, os resultados dos
modelos estimados por meio do método FGLS.

Resultados e discussdes
Estatistica descritiva

A partir da andlise dos dados, se verifica, em primeiro lugar,
que, em média, as concessionarias-alvo deste estudo apresentaram
margem liquida na ordem de 15,49%, as transmissoras de 18,33%
e as distribuidoras de 7,4%, conforme se obsetva na Tabela 1. Em
relacido a listagem em bolsa, identificou-se que 44,58% das
concessionarias, ou suas principais controladoras, encontravam-se
listadas, sendo que as distribuidoras possuem maior representa-
tividade, com percentual de 65,12% frente a 37,4% das trans-
missoras. Ja em termos de controle privado, observa-se maior
convergencia, ja que, em média, 82,53% das concessionarias sao
privadas, sendo que as transmissoras representam 83,74% e as
distribuidoras, 79,07%.

Tabela 1 — Estatistica descritiva

Total Transmissoras  Distribuidoras

Varidveis Média Desv. Pad. Média Desv. Pad. Média  Desv. Pad.

marg liq  0,15496 027104  0,18327 030758 0,07399 0,06882

List 043975 049785 037398 048363 0,65116 0,48224

logAtivo 20,14158  1,88312  19,74178  1,50513 21,28519 2,35451

Deprec 0,31636  0,18812  0,24889  0,16807 0,50936 0,07423

Rentimob 0,13335  0,12305  0,14035  0,12901 0,11333 0,102882

c_opera 0,59937  0,29680  0,48467  0,25522 0,92745 0,786673

Lc 1,74265  3,19413  1,87811  3,69437 1,35518 0,359102

Despfinanc_rl  0,21714  0,23001  0,25539  0,25258 0,10772 0,005901

Controle 0,82530  0,38085  0,83740  0,37051 0,79070 0,411625

N. Observagoes 166 123 43

Fonte: Elaboragio prépria.

Os dados também sinalizam haver maior depreciagdo e
custos operacionais para as distribuidoras. Em termos de
depreciacio, as distribuidoras registravam 50,94%, enquanto as
transmissoras registravam 24,89%. Neste aspecto, é importante
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ressaltar que a média de depreciacdo das transmissoras, em nivel
bem inferior ao das distribuidoras, tem relacio estreita como
fato de que o segmento apresenta especificidades em relagio a
expansao. Tal fato pode ser melhor compreendido ampliando-
se o foco para as transmissoras renovadas,® ou seja, as
tradicionais, que datam em sua maioria da década de 50, do
século XX, e possuem depreciacio da ordem de 62,99%,
enquanto as demais registram 22,60%, conforme se pode notar
pelo Grafico 1.

Grafico 1: Depreciagao Transmissoras Tradicionais x Demais
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Fonte: Elaboragio prépria.
*A Eletrosul ndo fez parte da base de dados por ter sido considerada

como outlier.

Na mesma linha, mas de forma ainda mais expressiva, as
distribuidoras apresentavam custos operacionais da ordem de
92,74% frente ao custo médio de 48,46% das transmissoras.
Esse resultado pode também ter correlacio com a idade do
ativo, expressa pelo nivel de depreciacdo. Isso porque as
transmissoras tradicionais também possuem custos opera-
cionais maiores que as demais, ou seja, o custo médio daquelas
¢ da ordem de 63,98%, enquanto as demais apresentam média
de 48,0% (Tabela 1).

Em termos dos custos operacionais, vale registrar que, no
segmento de transmissdao, observa-se uma composi¢io mais
especifica de custos relativos a pessoal, material, servigos,

19 Transmissoras com contratos de concessdes prorrogados, nos termos da Lei
n. 12.783/2013.
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tributos (Pis/Cofins, Imposto de Renda e Contribui¢ao Social)
e outros, os quais abrangem praticamente os inerentes ao
proprio segmento. Ja o segmento de distribuicdo concentra o
custo de toda a cadeia, ou seja, além dos custos operacionais
especificos do préprio segmento, carrega também o repasse dos
custos de geracdo e transmissao de energia, além de outro
tributo bastante relevante, o ICMS. Assim, como a receita da
distribuicdo deve contemplar todos os riscos e custos mencio-
nados, a relacdo entre custos operacionais e receita liquida se
apresenta sobremaneira elevada (92,74%). Por esta mesma
razdo, qual seja, a necessidade de que a receita seja suficiente
para cobrir os custos de toda a cadeia, proporcionalmente, suas
despesas financeiras se apresentam em nivel mais baixo
(10,78%) frente ao das transmissoras (25,54%).

Percebe-se que a idade dos ativos e as especificidades dos
custos operacionais e das despesas financeiras parecem impactar
também o nivel de liquidez corrente. Isso porque, em média, as
distribuidoras possuem liquidez corrente de 1,35, enquanto as
transmissoras tradicionais apresentam indice de 1,12, e as demais
1,92, sugerindo que as empresas que possuem ativos mais maduros
necessitam de menor nivel de liquidez.

Avaliagdo da matriz de correlagao

A partir da avaliagdio da matriz de correlagiao, pode-se
observar comportamentos diferenciados entre as transmissoras
e as distribuidoras em diversos aspectos, dentre os quais a corre-
lagao entre a rentabilidade (margem liquida) e a opgio de
listagem em bolsa de valores, sendo patente haver uma correlagao
positiva entre a rentabilidade e a listagem para as transmissoras
e uma correlacao negativa para as distribuidoras, sinalizando que
a rentabilidade ndo seria fator determinante para a op¢ao de
listagem por parte das distribuidoras.

Por outro lado, em ambos os casos, para o segmento de
transmissao e distribui¢ao, o tamanho do ativo apresenta corre-
lagao positiva com a listagem em bolsa, indicando entdo que as
empresas com maior ativo sio mais propensas a estarem listadas
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em bolsa, 0 que converge com as expectativas conceituais, ou
seja: uma forma de financiar maior volume de ativos ¢ aumentando
a participagdo e a diversificagdo de acionistas. Por outro lado,
nota-se um comportamento divergente entre a correlagio da
margem liquida e depreciagdo, sendo positiva para as transmis-
soras e negativa para as distribuidoras.

Tabela 2 — Matriz de correlagio

marg_liq List 1&3{(,%0 deprec  Rentimob  c_opera lc despf_1l
List D-T  0.2824 1
T 0.4151 1
-0.2196 1
logAtivo D-T -0.2082 0.4269 1
-0.1860 0.1738 1
D -0.2428 0.7759 1
Deprec D-T  0.0718 0.4460 0.4092 1
T 0.2465 0.4534 0.3368 1
D -0.2057 0.0568 0.0974 1
Rentimob D-T 05228 0.2265 -0.1479 0.3291 1
0.5495 0.4061 0.0033 0.5788 1
0.4120 -0.2757  -0.4331  -0.1558 1
c_opera D-T -0.4828 -0.0209 0.3115 0.3095 -0.4994 1
-0.4916 -0.2755 0.1706 -0.1608 -0.6317 1
D -0.6089 -0.1376  -0.1172 0.0664 -0.2327 1
Lc D-T  0.0608 -0.1051  -0.1166  -0.0584 -0.0817 0.0385 1
0.0457 -0.0964  -0.1255  -0.0135 -0.1071 0.1216 1
0.3765 -0.1962  -0.1028  -0.2901 0.2313 -0.3255 1
Despfinanc_tl D-T -0.3031 -0.2837 0.1025 -0.3663 -0.1999 -0.0621 -0.1474 1
-0.3782  -0.3206 0.2575 -0.2592 -0.2668 0.1692 -0.1777 1
-0.2135 0.4696 0.3456 -0.1947 -0.0007 0.1792 -0.0642 1
Controle D-T -0.0670 -0.0342 -0.1763  -0.2305 0.0055 -0.1849 -0.0136 0.1347
-0.1049 -0.0692  -0.2844  -0.2707 -0.0877 -0.1960 -0.0248 0.1425
D 0.1296 0.1032 0.0191 -0.2189 0.2892 -0.3389 0.0753 0.0748

Fonte: Elaboragio prépria.
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Ja a rentabilidade do ativo imobilizado apresenta corre-
lagao positiva com a opgao de listagem, o tamanho e a idade do
ativo no caso das transmissoras, e, por outro lado, correlagao
negativa para as mesmas variaveis, no caso das distribuidoras, o
que indica que o tamanho, o amadurecimento dos ativos, bem
como uma possivel governanca mais rigorosa, em razio da
listagem, sugerem uma correlagao positiva com a rentabilidade do
ativo imobilizado, enquanto tais elementos parecem nao
demonstrar correlagdo com a rentabilidade do imobilizado para
as distribuidoras.

Destaca-se ainda a correlagdio negativa entre a opgao de
listagem e os custos financeiros, indicando que a opgao de listagem
pode estar impactando na redugdo dos custos para transmissoras,
enquanto no caso das distribuidoras nao se observa o mesmo com-
portamento. Para estas, a correlacio entre a listagem e o nivel de
despesas financeiras ¢é positiva, podendo sugerir que, apos
determinado nivel de endividamento, a listagem ja nao mais
minimiza os custos financeiros.

A variavel #ipo de controle (privado) apresentou correlagao
positiva com a rentabilidade, listagem, tamanho do ativo,
rentabilidade do imobilizado e custos operacionais, no caso das
distribuidoras, enquanto que, para as mesmas variaveis aplicadas
ao segmento de transmissio, observa-se correlacao negativa. Ou
seja, as distribuidoras privadas tendem a apresentar renta-
bilidades melhores, apesar de custos operacionais maiores. Por
outro lado, as transmissoras privadas tenderiam a apresentar
menor rentabilidade e menor propensio a listagem, assim como
menor nivel de liquidez corrente.

Resultados das estimagdes

Os resultados das estimagoes realizadas pelo estimador
FGLS indicaram, em linhas gerais, quando avaliadas conjunta-
mente as concessionarias de distribuicio e transmissio, haver
relacio entre a rentabilidade mensurada pela margem liquida e
as variaveis logAtivo, depreciacao, rentabilidade do imobilizado,
custos operacionais, despesas financeiras e tipo de controle,
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bem como a op¢ao pela listagem, enquanto, por outro lado, nao
se verifica significancia estatistica para liquidez corrente.

Avaliando-se isoladamente as estimagoes para os segmentos
de distribui¢do e transmissdo, observa-se que as variaveis: deprecia-
¢do, rentabilidade do imobilizado, custos operacionais e tipo de
controle, apresentaram significancia estatistica nas estimagdes dos
modelos de ambos. A variavel que representa a opgao pela listagem
das empresas em bolsa (list), o logAtivo, a liquidez corrente e as
despesas financeiras apresentaram significancia estatistica apenas
na estimagao do modelo relativo ao segmento de transmissao.

Os resultados estao em linha com a expectativa de que a
margem liquida apresentasse relagdo positiva com a decisao de lis-
tagem em bolsa, assim como com a rentabilidade do imobilizado,
enquanto se sugere haver relagao negativa entre a margem liquida e
as variaveis depreciagdo, custos operacionais e despesas financeiras

(Tabela 3).

Ao contrario da expectativa inicial, a rentabilidade apresen-
tou relacao negativa com o tamanho do ativo, o que pode indicar
haver “deseconomias” de escala, isto é, 0 aumento no quantitativo
de producdo nao implicaria redugao no custo médio, ocorrendo o
contrario. Ressalta-se que alguns estudos também apresentaram
sinal negativo para o ativo, quando relacionado a rentabilidade,
como os de Anuatti Neto, ¢ a/. (2005), Apan e Islamoglu (2018) e
Ramosa e Murillo (2021).

Tabela 3 — Resultados das estimag¢des

FGLS
D-T
P T D
list 0.127%%* 0.1425%% -0.0144
(11.88) (.01) (-1.88)
logAtivo 0.0203% 003204 -0.000972
(-11.84) (-12.44) (-0.41)
deprec -0.13 05 -0.132% -0.149%5
(-6.11) (-2.04) (-4.05)
rentimob 0.737#k% 0,807+ 0.185%++
(10.59) (5.53) (4.42)
c_opera -0.226%5+ -0.276% -0.487 45
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(-8.05) (-6.82) (-10.87)

Lc 0.00267 0.00754*+* 0.00975
(1.23) (5.33) (1.38)
despfinanc_tl -0.187#%* -0.169%** -0.0168
(-18.49) (-7.52) (-0.30)
controle -0.0836%** -0.146%%* -0.0247%*
(-6.15) (-6.40) (-2.71)
_cons 0.686%** 0.963%¢* 0.616%**
(14.00) (14.23) (6.65)
Teste Breusch-Pagan 0.0000 0.0001 0.2739
Wald X2 2652.83 918.43 916.99
p-value Wald X2 0.0000 0.0000 0.0000
N 166 123 43

Fonte: Elaboragio prépria.
Estatistica # entre parénteses; * p < 0,05; ** p < 0,01; ** p < 0,001

Ao analisar os resultados das estimacdes dos modelos
especificos para as transmissoras e as distribuidoras, verifica-se
comportamento semelhante ao do modelo para o conjunto das
empresas, para as variaveis: depreciagdao, rentabilidade do
imobilizado, custos operacionais e controle. J4 no caso das
distribuidoras, quando avaliadas isoladamente, os resultados
nao identificaram significancia estatistica para as variaveis:
listagem, tamanho do ativo e despesas financeiras, o que pode
ter relacio com o tamanho da amostra ou, ainda, outras
especificidades, como estatais com ativos mais antigos, listadas
em bolsa. Por outro lado, a0 avaliar isoladamente as transmisso-
ras, nota-se que estas apresentaram significancia estatistica
também para a liquidez corrente.

Consideragoes finais

Os principais resultados deste estudo sugerem que a
rentabilidade dessas empresas pode ser explicada, em quaisquer
dos cenarios (D-T; T e D), principalmente pela depreciagao: i.
rentabilidade do imobilizado; ii. custos operacionais; e iii. tipo
de controle. F importante destacar também que a rentabilidade
das empresas distribuidoras e transmissoras de energia, que
atuam no Pais, parece se relacionar de forma negativa com o
tamanho do ativo, com a depreciagio, com o0s custos
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operacionais ¢ com as despesas financeiras. Das varidveis
analisadas, apenas a liquidez corrente nao apresentou signi-
ficancia estatistica, exceto quando avaliadas as transmissoras
isoladamente.

Os resultados das estimagoes parecem corroborar as espe-
cificidades reais do setor, com o nivel de depreciacio reque-
rendo maior nivel de desembolso para a operacio e manuten-
¢do, implicando, assim, maiores custos operacionais. Ademais,
indicam que o padrio de financiamento nacional, com prazos
inferiores aos prazos de concessoes (normalmente 30 anos)
impacta o nivel de despesas financeiras, exigindo nivel de
liquidez, em diregao oposta a idade do parque.

Como exposto, os servigos de distribui¢do e transmissao
de energia elétrica no Brasil passam por forte rigor regulatério
até o momento. Contudo, ressalta-se que esta em discussao o
processo de Modernizagao do Setor Elétrico, no bojo do qual
sao tratados varios pontos fundamentais, como abertura de
mercado, inclusive no segmento de distribuicdo, racionalizagiao
de encargos e subsidios, alocacdo de custos e riscos, segregacao
entre lastro e energia, dentre outros.

A pauta do setor elétrico é bastante ampla, fato pelo qual este
estudo ndo teve por objetivo esgoti-la, mas trazer mais uma
contribui¢ao relativa a identificacio das principais variaveis que
impactam a rentabilidade, considerando-se o recorte de dados
relativos a0 ano de 2019, especificos para as empresas distribuidoras
e transmissoras de energia. Para que seja viabilizada rentabilidade
compativel com custos e riscos assumidos pelos investidores, ao
tempo em que seja garantido a sociedade o fornecimento de
energia elétrica com qualidade, continuidade e prego justo, se torna
fundamental, por exemplo, uma analise imperiosa do impacto
regulatério da modernizagio pretendida, com a profundidade que
o caso requer. Este estudo pode contribuir para que se reflita e
dimensione o impacto desses e de outros aspectos relevantes para
a decisdo de investimento no setor elétrico brasileiro, especial-
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mente do ponto de vista de agentes privados e dos “ofertantes” de
fecursos.
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Capitulo 5

Descontinuidade de politicas publicas: uma
analise sobre o Programa Melhor em Casa

Ladjeny Sonsa de Aquino®
Resumo

A descontinuidade de politicas publicas ¢ comum na cultura
das institui¢oes publicas, e a probabilidade de que isso aconteca é
maior a cada troca de governo. Este trabalho pretende investigar
como este fato pode ocorrer com uma politica publica especifica,
o Programa Melhor em Casa, voltado a Aten¢ao Domiciliar feito
em parceria entre o Ministério da Satde e os gestores locais. O
trabalho levantou a quantidade de equipes implantadas e identificou
os municipios onde ocorreu a interrupgao do programa em algum
momento, entre 2011 a 2019. Assim, verificou-se se a entrada do
municipio no programa aumenta a quantidade de profissionais da
saude basica e se a interrup¢ao do mesmo tem um efeito inverso.
Das sete categorias profissionais analisadas, quatro foram
afetadas positivamente pela entrada no programa, entretanto,
efeitos nao significativos sao observados quando ocorre sua
interrupgdo ou intermiténcia. Com base nas eleicdes municipais
de 2008, 2012 e 2016, verificou-se que a influéncia politica nao
foi um fator determinante para caracterizar sua descontinuidade,
pois, entre os 298 municipios que implantaram o programa,
apenas 19 deles o interromperam ou o cancelaram totalmente, o
que representa 6,38% destes municipios.

Palavras-chave: Descontinuidade. Politicas Publicas. Servico
de Atencdo Domiciliar.

20 Mestrado em Politicas Publicas. Universidade Catdlica de Brasilia, Brasilia,
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Introdugao

A motivacdo deste estudo estd embasada nas transicOes
governamentais que ocorrem em nosso Pafs a cada quatro anos,
por meio de pleito eleitoral, sobretudo no ambito municipal,
colocando a descontinuidade das politicas publicas como tema
principal. Agora, pode-se pensar, por que se preocupar com a
descontinuidade de politicas publicas?

Esta maneira de pensar advém do cancelamento de projetos,
do gasto de tempo e dinheiro publico, além da troca de equipes
técnicas, sem a devida justificativa e necessidade (MEIRELLES,
2013).

Este assunto, sempre atual, pode influenciar tanto a
sociedade, como os governantes em relagdo a gestao das poli-
ticas publicas e os problemas que a afetam; oportunamente,
pretende-se com este estudo entender como esta descontinuidade
ocorre na Administracao Publica, tendo em vista que é comum
este assunto entrar em discussiao nas agendas e nos discursos de
candidatos, sobretudo quando ocorre a substituicao de lideres
organizacionais e chefes de Estado (ZARPELLON, 2011).

Segundo Meirelles (2013), durante o enfrentamento elei-
toral, os candidatos que estao no poder justificam que, se nao
forem reeleitos, ocorrera a paralisagdo de politicas publicas
importantes para a populagiao, enquanto aqueles que estio na
disputa pelo cargo alegam que ndo irdo interromper estas
politicas, prometendo inclusive melhora-las em prol da comunidade
diretamente afetada. Assim, a populagao fica em davida se
realmente havera continuidade da politica puablica, com uma
gestao eficiente, havendo ou nao reeleicao.

Seguindo este raciocinio, a descontinuidade de politicas
publicas tem sido objeto de estudo de alguns pesquisadores, embora
de maneira ainda timida. Nestes, o tema é tratado de maneira
descritiva, de forma a descobrir o que influencia este fendmeno,
como o estudo de Estevam (2010), que se ateve a investigar se a
troca de comando a cada troca de governo influencia nesta
descontinuidade. O qual concluiu que, apesar dos estudos de casos
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concordarem que setia necessaria uma gestdo democratica mais
participativa, a descontinuidade ainda é uma pratica frequente em
muitos municipios brasileiros.

Spink (2001), por outro lado, ao analisar o tema chegou a
conclusio de que hd uma tendéncia para a continuidade,
demonstrando que as aliangas, o empenho de grupos interessados
na gestao e operacao dos projetos, inclusive o envolvimento dos
técnicos e administradores, sio pontos fundamentais para a
continuidade do programa, ainda que haja um novo governo.

Estes, dentre outros autores (COUTO, 2017; NOGUEIRA,
2000), buscaram compreender as politicas publicas sob a influéncia
politica, nos meandros da continuidade ou da descontinuidade na

Administracio Puablica.

Deste modo, para fazer parte desta discussaio e como
contribuicio ao tema, este trabalho se propde a analisar o
Programa Melhor em Casa (PMC), uma politica publica relacionada
a atengao basica implantada através de parcerias entre o governo
federal e governos locais.

Serdo observados os municipios que aderiram ao progra-
ma, mas que tiveram a sua interrup¢ao em algum momento, no
decorrer de oito anos, de modo a analisar se a entrada ou saida
do programa afetou, por exemplo, a quantidade de profissionais
no municipio, ou se a eleicGes municipais, de alguma maneira,
podem justificar e explicar a descontinuidade do programa.

O trabalho foi dividido em cinco se¢des, sendo a primeira
esta introducdo, seguida da segunda se¢io, na qual sio
apresentadas as defini¢bes conceituais do PMC, incluindo seus
objetivos, como ocorre a adesao dos municipios, bem como as
equipes que o compoem e suas respectivas atribuicdes.

Na terceira secao, foi feita uma revisdo de literatura, nao
s6 pensando na descontinuidade, mas também nos trabalhos
que pretenderam analisar o programa, em relagdo as metas
alcancadas, os efeitos, a organiza¢io, a padronizacio e flexibi-
lidade, o que este representa hoje para a sociedade, seguida de

- 107 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



uma subse¢io, que aborda o tema da alternancia politica e sua
influéncia na descontinuidade das politicas publicas.

Na quarta secio ¢ apresentada a metodologia detalhada do
modelo de efeito fixo utilizado, o qual pretende medir como a
entrada e saida nos municipios, no PMC, estio associadas as
quantidades de profissionais de satde, das categorias pertencentes
a0 programa.

Na proxima subsegdo, apresentamos as estatisticas descri-
tivas e os resultados, quando sera demonstrado que, quando
ocorre a entrada no programa, ha um aumento na oferta de
profissionais de satde nas categorias de enfermeiro, agente
comunitatio, enfermeiro da familia e auxiliar/técnico da familia,
no municipio. Por outro lado, quando acontece sua saida,
efeitos nao significativos foram observados para estas mesmas
categorias, incluindo a categoria de auxiliar/técnico de enfer-
magem, ou seja, n2o ha uma queda evidente no nimero desses
profissionais, o que indica um impacto limitado na quantidade
destes profissionais, decorrente da interrup¢iao do programa.

Contudo, estes resultados nao explicam totalmente o porqué
da descontinuidade ou interrupgao do programa nas categorias
profissionais analisadas, sugerindo que outros mecanismos de
suporte ao atendimento domiciliar estdo sendo utilizados. Assim,
na subsecio subsequente, sao abordadas hipdteses que podem ter
contribuido para a descontinuidade do PMC.

Em seguida, a descontinuidade é abordada sob o enfoque
politico, visando compreender, de acordo com as eleicdes muni-
cipais de 2008, 2012 e 2016, se podemos depreender alguma
influéncia politica na descontinuidade do programa. Nestes casos,
havera quadros demonstrando que, na maioria dos municipios
onde aconteceu a saida do programa, ou sua interrupg¢ao, houve
também uma mudanga politico-partidaria na gestao municipal.
Sugeriu que a troca de governo pode influenciar esta descon-
tinuidade, porém pode nio ser sua total explicacio, pois diversos
outros fatores podem justificar a descontinuidade, até mesmo se o
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programa estd na fase inicial ou em uma fase mais avancada
(FERREIRA, 2020).

O fechamento se dara na quinta se¢ao, onde foi desenvolvida
a conclusdo deste trabalho.

Defini¢bes conceituais

Nesta se¢dao serdao definidos os conceitos preliminares a
cerca do Programa Melhor em Casa, advindos da estrutura do

Sistema Unico de Saude (SUS).
O Programa Melhor em Casa (PMC)

Fazendo um breve histérico, segundo Silva (2010), os
servicos de Atencio Domiciliar (AD) tiveram seu inicio na
década de 60, do século XX. Porém, foi se expandindo desde
entdo a partir da década de 90, impulsionada pela criagio do
SUS. Criando assim, a necessidade de regulamentar e expandir
seu funcionamento, por meio de uma politica puablica que
incorporasse esta oferta as atividades propostas pelo Sistema
Unico de Satde (apud OLIVEIRA NETO e DIAS, 2014, p. 60).

Entio, foi criado pelo Ministério da Saude um Grupo de
Trabalho (GT), que envolvia além dos técnicos do Ministério,
os integrantes dos servicos municipais de Atencao Domiciliar
(AD); destes trabalhos resultaram a publica¢io da Portaria n.
2.029, de 2011, que possibilitou o lancamento do Programa
Melhor em Casa (PMC), em novembro de 2011 pelo governo federal
(MINISTERIO DA SAUDE, BRASIL).

O PMC, além de ter como foco, o acolhimento das pessoas
com doengas que necessitam de acompanhamento individual na sua
propria residéncia, levando em consideracao as peculiaridades de
cada um, tornou-se também uma importante ferramenta para o
tratamento do idoso, considerando o envelhecimento natural da
populacao brasileira (CONASS, 2012).

De acordo com a coordenadora da Area Técnica de Saide
do Idoso do Ministério da Satdde, Cristina Hoffmann, “o
programa Melhor em Casa, ao lado do Saude da Familia, é uma
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das vertentes da estratégia Envelhecimento Ativo, desenvolvido
pelo Ministério da Saude, depois de assumir compromisso junto
a Organizacio Mundial de Saude” (CONASS, 2012).

Para entender melhor este programa, se faz necessatio
definir alguns conceitos, que fazem parte da estrutura do
Sistema Unico de Sadde:

Atencgdo basica: se estende aos estados e municipios
brasileiros, sendo uma politica em nivel federal, conforme a
Politica Nacional de Atencao Basica (PNAB), de 2012, a qual
estabelece que as Unidades Basicas de Saiude sejam instaladas
perto de onde as pessoas moram, trabalham, estudam e vivem,
onde irdo desempenhar um papel central na garantia a popula-
¢ao de acesso a uma atengdo a saide com qualidade. Assim, cabe
ao Ministério da Sadde dotar estas unidades com a infraestrutura
necessaria a este atendimento (PNAB, 2012, p.11).

Atengdao Primaria a Saude (APS): considerada a
principal porta de entrada do SUS, este é o primeiro nivel de
aten¢do em saide, em que sdo estabelecidas diversas agoes de
saude, visando tanto o individual quanto o coletivo, em que se
pretende promover e proteger a saude, por meio da prevencio, do
diagnostico, tratamento, da reabilitacao e reducao de danos e,
consequentemente, a continuidade da saidde, no intuito de
promover a saude coletiva como um todo, por meio da atengao
integral (PNAB, 2012, p. 20, 22).

No Brasil, a Atencdo Primaria desenvolve-se de forma
descentralizada, chegando até ao nivel municipal, para que fique
o mais perto possivel das pessoas e dos seus problemas relacio-
nados a saude. Para tanto, sio desenvolvidas diversas estratégias,
acoes e programas, com abordagens distintas, levando em consi-
deragio a necessidade do individuo, de forma que a assisténcia ao
paciente podera ser realizada na residéncia do mesmo por equipes
apropriadas ao seu caso (PNAB, 2012, p. 9).

Por exemplo, conforme descrito pelo Ministério da Saude,
quando o paciente precisa ser visitado com menos frequéncia, uma
vez por meés, e ja esta mais estavel, este cuidado pode ser realizado
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pela equipe de Satde da Familia/Atengdo Basica de sua referéncia.
Ja os casos de maior complexidade sao acompanhados pelas Equipes
Multiprofissionais de Aten¢do Domiciliar (EMAD) e Equipes
Multiprofissionais de Apoio (EMAP), dos Servicos de Atengao
Domiciliar (SAD) — Progranma Melbor em Casa (MINISTERIO DA
SAUDE).

Programa Melhor em Casa: conforme definido pelo Minis-
tério da Saude, ¢ “um servico indicado para pessoas que
apresentam dificuldades temporarias ou definitivas de sair do
espag¢o da casa para chegar at¢ uma unidade de saiude ou, ainda,
para pessoas que estejam em situacoes nas quais a atencao domiciliar
é a mais indicada para o seu tratamento” (MINISTERIO DA
SAUDE).

Este programa faz parte dos Servicos de Atencao Domiciliar
(SAD), que por sua vez estao ligados a Atengao Domiciliar (AD),
regulamentada pela Portaria n. 825, de 25 de abril de 2016, do
Ministério da Sadde, onde é redefinida a Atencdo Domiciliar no
ambito do Sistema Unico de Satide (SUS) e atualiza as equipes
habilitadas (MINTTERIO DA SAUDE).

Por definicdo, a AD caracteriza-se por um conjunto de
agoes que visam promover a saude, prevenir e tratar doencas,
que possam ser acompanhadas no domicilio do paciente, por
meio da reabilitagdo e de tratamentos que proporcionam um
cuidado mais proximo da rotina da familia, evitando hospital-
lizagbes desnecessarias e diminuindo o risco de infec¢Ses, de
forma continua e integrada as redes de atencio a saude
(MINISTERIO DA SAUDE. Manual Instrutivo do Programa
Melhor em Casa, p. 3).

Por sua vez, o SAD complementa os cuidados dos pacientes
advindos da Atencdo Basica e dos servicos de urgéncia, por
meio das Equipes Multiprofissionais de Atencio Domiciliar
(Emad) e Equipes Multiprofissionais de Apoio (Emap), com o
objetivo de reduzir a demanda por atendimento hospitalar,
reduzir o perfodo de permanéncia dos pacientes internados,
humanizar a atencdo a saude, buscando ao mesmo tempo
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otimizar os recursos financeiros e estruturais da Rede de Atencio
a Saude (MINISTERIO DA SAUDE).

Desta forma, os pacientes recebem visitas semanais,
dependendo do caso até mais de uma, para serem acompanhados
por uma equipe multidisciplinar composta por médicos, enferme-
iros, técnicos em enfermagem e fisioterapeuta ou assistente social,
que fazem parte do grupo de AD, que atuam no PMC. Estas equipes
também podem contar com outros profissionais, tais como:
fonoaudidlogo, nutricionista, odontologo, psicologo, terapeuta
ocupacional e farmacéutico. As equipes poderdo acompanhar em
torno de 60 pacientes, em média, 20 mesmo tempo (MINISTERIO
DA SAUDE).

Aspectos do programa

O SAD, do qual o Programa Melhor em Casa taz parte, é
auxiliado pelas EMADs e EMAPs, conforme representado no
Quadro 1 das equipes de multiprofissionais:

Quadro 1 — Equipes de multiprofissionais

EMAD

Tipo 1 Tipo 2

Composta por profissionais médicos,

Composta por profissionais médicos
e enfermeiros, com carga horaria de
40 horas de trabalho semanais,
profissionais fisioterapeuta ¢/ou
assistente social com carga horaria
de 30 horas de trabalho semanais e
auxiliares e técnicos em enfermagem
com catga horéria de 120 horas de
trabalho semanais para a equipe.

com carga horaria de 20 horas de
trabalho semanais, profissionais
enfermeiros, com carga horaria de 30
horas de trabalho semanais, com um
profissional fisioterapeuta ou um
assistente social com carga horaria de
30 horas de trabalho semanais, e
auxiliares e técnicos em enfermagem
com carga horaria de 120 horas de
trabalho semanais.

EMAP
Composta por trés profissionais de nivel supetior, que poderio ser escolhidos
dentro das opgdes, de acordo com a Portaria vigente, podendo ser formada
por: assistente social, fisioterapeuta, fonoaudiélogo, nutricionista, odontélogo,
psicdlogo, farmacéutico e terapeuta ocupacional. Sera acionada a Emap,
quando for indicada clinicamente para complementar as agGes de satde da
AD.

Fonte: Elaboracio prépria a partir das informages de ARAUJO e al, 2018, p. 5.
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As atribuicGes das equipes de saude no domicilio
englobam:

[...] coordenar e participar de educacdo para a saide,
fornecer esclarecimentos e orientagbes a familia, compre-
ender o individuo como sujeito do processo, manutengio e
recupera¢ao de sua satde, realizar reuniGes com o paciente
e a familia para planejamento e avaliacdo terapéutica. A
caracteristica do trabalho em saude das equipes de Atencdo
Domiciliar somada ao fato de que seu contato como
paciente ndo se da em estabelecimento de sadde, e sim no
domicilio, impde que se desenvolva saberes e habilidades
para facilitar o provimento e a disponibilizagio de tecnolo-
gias de saude de acordo com as necessidades dos pacientes.
O processo de trabalho é uma tarefa multiprofissional no
cuidado terapéutico, que consiste na acio do cuidar, portan-
to, exige competéncia técnica e ética. (ARAUJO etal., 2018).

O Ministério da Saide define que o objetivo geral do Programa
¢ “melhorar e ampliar a assisténcia no SUS a pacientes com agravos
de saude, que possam receber atendimento humanizado, em casa, e

perto da famflia” (MINISTERIO DA SAUDE).

Ademais, o PMC busca atender aquelas pessoas mais vulne-
raveis da sociedade, inclusive as que receberam alta hospitalar, pes-
soas com dificuldade de locomocio, idosos, entre outros, que
precisam de atencdo mais individualizada, gerando externalidade
positiva, pois procura auxiliar estas pessoas, no intuito de se evitar que
sejam hospitalizadas sem necessidade, atenuando o risco de infecgSes
e, ainda, mantendo-as no conforto de casa. O programa tem abran-
géncia em nfvel nacional, veiculada ao Ministério da Saude, por meio
do SUS, estendida a estados e municipios brasileiros, os quais possuem
responsabilidades e competéncias, nos seus ambitos de atuagio, o que
torna a oferta publica abrangente (PNAB, 2012, p. 27-34).

Contudo, para aderir ao PMC, de acordo com a Portaria n. 825,
de 25 de abril de 2016, o municipio deve preencher alguns requisitos
para estar habilitado nos SADs, quais sejam: ter uma populacio igual
ou superior a 20.000 habitantes, segundo estima¢ao populacional
recente do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE); ter
hospital de referéncia no municipio e cobertura pelo Servico de
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Atendimento Mével de Urgéncia (SAMU) (MINISTERIO DA
SAUDE).

No entanto, a portaria procura contemplar também os munici-
pios que ndo atingirem esta quantidade populacional, mediante o
agrupamento de municipios, os quais demonstram interesse por
intermédio de uma pactuagio prévia entre eles, através da Comissao
Intergestores Bipartite (CIB) e, se houver, na Comissao Intergestores
Regional (CIR), culminando na celebracao de convénio, Contrato
Organizativo de Ac¢do Publica de Satde (COAP) ou outra forma
juridica valida, que estabeleca responsabilidades e atribuicoes de cada
ente federativo (MINISTERIO DA SAUDE).

A Portaria ampara outros detalhes acerca da admissao dos
municipios, nio obstante convém destacar a quantidade de equipes
que poderio atender ao territério contemplado. Assim, os munici-
pios com populagio igual ou superior a 40.000 habitantes poderao
solicitar habilitacio de Emad tipo 1, se a populacio estiver entre
20.000 e 39.999 habitantes ou por meio de agrupamento poderao
solicitar habilitacio de Emad tipo 2 (MINISTERIO DA SAUDE).

Desta forma, quanto mais habitantes, mais equipes o
municipio podera solicitar; se a populagdo for igual ou superior
a 150.000 habitantes, podera solicitar uma segunda Emad.
Desse modo, a cada 100.000 novos habitantes actescenta-se
uma Emad, podendo alcancar 3 Emads e, ainda, solicitar mais
uma Emap. Assim, a cada 3 Emads, o municipio podera ter uma
Emap, dependendo da quantidade populacional (MINISTE-
RIO DA SAUDE).

Revisao de literatura

O PMC ¢ uma politica publica recente, tendo sua estrutura
iniciada em meados de 2011, a partir de outras experiéncias
relacionadas com a atencdo domiciliar. Assim, surgiram alguns
estudos que pretendem analisar o programa, sob o enfoque das
metas que estao sendo alcancadas, com esta politica piblica; seus
efeitos, a organizacdo, padronizac¢ao, flexibilidade, e o que este
programa representa para a sociedade.
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Foram, igualmente, considerados outros estudos que se
preocuparam com o sufragio eleitoral, a cada quatro anos, no
sentido de como a descontinuidade afeta as diversas politicas
publicas que sio desenvolvidas no Pais, principalmente no nivel
municipal, pelo qual a popula¢do pode ser afetada diretamente,
devido a alternancia partidaria.

Sobre o programa

Apropriadamente, Oliveira Neto e Dias (2014, p. 58,71),
no seu estudo sobre o que representou o Programa Melhor em
Casa, reconhecem que o envelhecimento populacional e o
aumento de doencas cronicas nao transmissiveis precisavam de
um apoio como este representado pelos Servigos de Atencgao
Domiciliar; “neste sentido, o PMC representou grande avango
no fortalecimento da Aten¢do Domiciliar no ambito do SUS,
inserindo esta modalidade de atenc¢do na agenda dos gestores,
trabalhadores e sociedade”.

Com este enfoque, a organizacio da Atencdo Domiciliar se
tornou relevante, para o bom atendimento aos participantes
do Programa Melhor em Casa. Entio, no intuito de propot-
cionar subsidios para os modos de organizacio da atengdo
domiciliar surgiu outro estudo, com o objetivo de compre-
ender as formas de organizar a Atencio Domiciliar nos
municipios, do Estado de Minas Gerais, que aderiram ao
Programa Melhor em Casa (CASTRO et al., 2018).

Os autores fizeram um estudo qualitativo, entre fevereiro de
2014 e julho de 2015, baseado em entrevistas, na forma de questoes
abertas sobre o tema, a gestores e coordenadores dos municipios que
tem o PMC (CASTRO ¢z al,2018). Esta frase foi refeita.

A partir da analise dos dados coletados, surgiram dois nucleos
de discussao, que se ateram ao modo de organizagio, levando em
consideragio a oferta regulada pelas demandas politico-adminis-
trativas e aquele mediante as necessidades dos usuarios, destacando
a importancia do coordenador e do gestor municipal na organi-
zagdo do sistema de atencado domiciliar, tanto para o bom
funcionamento do programa, quanto na pactuagao de fluxos e
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definicao de protocolos. Esta discussiao considerou a necessidade
do paciente no momento do acompanhamento, tal como o
fornecimento de materiais de consumo, equipamentos, medicacoes
e até mesmo alocagao de profissionais especializados para suptir o

devido cuidado (CASTRO 7 al., 2018).

Porém, o estudo sugere que muitas vezes a qualidade dos
servigos esta comprometida, devido a rotatividade dos trabalha-
dores, pois muitos sio contratados sem levar em considera¢ao o
perfil profissional para atuar na AD, o que pode promover a descon-
tinuidade da qualidade no atendimento e no acompanhamento do
paciente participante do PMC (CASTRO ez al, 2018).

Verdi (2019, p. 79), por sua vez, realizou um estudo buscando
entender como ocorre a flexibilizagio da normativa federal para
adaptagoes locais e padronizacio do PMC e sua implementagio
local, segundo as diretrizes federais. Em um estudo diversificado,
por meio de entrevistas com autores-chave — os coordenadores do
programa -, a autora levanta varias hipéteses relevantes em relacao
a0 programa, a partir da montagem de cenarios para os municipios
selecionados para a entrevista.

O que demonstrou diferencas relevantes entre os muni-
cipios de maior e menor porte em relagio a demanda, sendo
que, nos de maior porte, se buscava resolver o problema da
superlotagdo em hospitais e, nos de menor porte, procurava
atender aquelas pessoas acamadas que nao tinham equipes de
Atencao Basica, como referéncia. Destaca-se, porém, que os
municipios de maior porte se preocupavam mais com a des-
hospitalizacio por terem participado da elaboracao das
diretrizes do programa (VERDI, 2019, p. 69).

O estudo sugere que a normativa federal é adequada as
necessidades dos municipios, podendo ser melhorada para se
adaptar mais a cada realidade local; contudo ¢ flexivel, e é uma
garantia para o bom funcionamento dos SADs, pois assim ¢
possivel integrar os servigos e a sociedade, diminuindo a possi-
bilidade de descontinuidade do programa, a cada troca de
governo (VERDI, 2019, p. 63, 66).
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Contribuindo com mais linhas de pesquisa, os autores
Nishimura, Carrara e Freitas (2019) fizeram um estudo no qual
pretendiam responder se, nos municipios que possuem o Progra-
ma Melhor em Casa, houve redu¢iao nos gastos com internagdes
hospitalares, objetivo para o qual o programa fora criado. Os
dados foram coletados entre os anos de 2011 a 2013, quando os
autores utilizaram uma estratégia empirica por meio da regressao
descontinua, a fim de diminuir os problemas de endogeneidade,
para verificar se houve realmente diminui¢ao de despesas frente
aos gastos hospitalares, ap6s a implantacao do programa.

O que culminou em quatro testes, utilizando o diferencial
entre mulheres com gravidez de risco e idosos, os municipios
com menos equipamentos hospitalares e internagoes eletivas e,
por fim, um teste de robustez do modelo especificado. Os testes
foram realizados utilizando o ponto de corte populacional
naqueles municipios com mais de 20 mil habitantes, para garan-
tir uma relacio causal entre as variaveis. (NISHIMURA;
CARRARA; FREITAS, 2019).

Em todos os testes, os autores chegaram a conclusio de que
pelos resultados obtidos ha uma significativa redugdo dos gastos
com internagoes hospitalares naqueles municipios que implan-
taram o Programa Melhor em Casa, sendo 4,7% em 2011, 5,8% em
2012 e 10,2% em 2013. Essa reducdo comprovou a eficiéncia do
programa, principalmente nos grupos de maior vulnerabilidade
(NISHIMURA; CARRARA; FREITAS, 2019).

Alternancia politica

Spink (2001) realizou um projeto que teve como foco analisar,
por quatro anos, o programa “Gestao Publica e Cidadania, voltado
a disseminacdo e a premiacao de praticas publicas inovadoras de
governos subnacionais”, com o proposito de verificar se, pelo
menos, algumas a¢bes foram interrompidas pela descontinuidade

administrativa.

O estudo aborda consistentemente o quanto que é esperado
que, em cada pleito eleitoral, possa ocorrer a interrup¢ao dos
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trabalhos que estavam sendo desenvolvidos, percepcao sentida
por servidores, gestores e diversos outros atores que fazem
parte da dinamica da administracdo publica, na qual a troca do
velho pelo novo ¢ inevitavel. Desta forma, descontinuidade,
continuidade e descentralizagio se tornam cruciais para ir além
dos estudos exploratérios e partir para a analise dos dados, para
estudar a questdo da descontinuidade (SPINK, 2001).

O estudo chegou a conclusio de que ha uma tendéncia
para a continuidade, ao se fazer aliangas; o comprometimento
de gestores, de técnicos e administradores faz toda diferenga
para que um programa obtenha sucesso na sua continuidade,
mesmo diante de uma gestao nova (SPINK, 2001).

Assim, no estudo de Ferreira (2020), utilizou um banco de
dados envolvendo 75.000 pequenos projetos municipais de
infraestrutura em andamento no Brasil, por oito anos, que
tinham repasse federal. Nesse estudo, o autor demonstrou, por
meio da regressio em descontinuidade em elei¢oes disputadas,
que 45% destes, iniciados em gestoes anteriores, passam pelo
processo de interrupcao, quando ocorre a alternancia partidaria.

Nio foi facil para o autor sustentar este argumento, uma
vez que ele teve que lidar com diversas razoes possiveis que
poderiam provocar a descontinuidade dos projetos. Para solu-
cionar esta questdo, ele se concentrou nas elei¢coes municipais,
para resolver o problema da endogeneidade e analisou quatro
maneiras de entrega dos projetos, sendo aqueles que foram
concluidos e projetos herdado-paralisados, e outros novos que
tiveram seu inicio e sua finalizacio (FERREIRA, 2020).

Considerando o desenho da regressaio em descontinuidade
(RD) em eleicoes fechadas, trabalhadas por Lee (2008, apud
FERREIRA, 2020), o autor demonstrou o que o efeito da rota-
tividade pode ocasionar, quando da entrega de projetos herdados na
fase de construcio, fazendo a comparagio entre municipios onde
houve candidatos eleitos e reeleitos, o que o possibilitou auferir o
quanto a rotatividade tem influéncia negativa nos projetos advindos
de governos anteriores.
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Ferreira (2020), por meio destes resultados, buscou
evidenciar o quanto ¢ importante que as politicas publicas sejam
afastadas das intengoes politicas, inclusive em nivel local,
mesmo havendo mais continuidade que descontinuidade.

Metodologia

Os autores explorados na se¢ao anterior contribuiram para
o desenvolvimento deste estudo, possibilitando ter outro olhar
sobre a descontinuidade de politicas publicas, por isso esta
analise se concentra em uma pequena parte deste universo, ao se
analisar uma politica publica especifica, sem a intengao de generalizar,
mas apenas verificar como este processo ocotre.

Assim, foi escolhido o Programa Melhor em Casa, por ser uma
politica adotada desde 2011, em diversos municipios, cujo programa
envolve profissionais da saide e a populacio diretamente afetada.

A partir dos dados do Censo populacional de 2010, foram
identificados 1.586 municipios com populagao entre 20.000 e
150.000 habitantes. Essa faixa populacional corresponde aos
municipios que poderiam requisitar a implantacio de uma
equipe Emad através do PMC.

Em seguida, foi feito contato eletronico com o setor
responsavel pela Atencio Domiciliar, do Ministério da Satude,
levantando a seguinte questao acerca do PMC: Quais e quantos
municipios brasileiros participam do programa?

A resposta do Ministério incluiu uma base de dados
contendo o histérico de implantages das equipes Emads e
Emaps, por municipio, entre dezembro de 2011 a junho de
2020. Estes dados foram organizados em painel, incluindo o
cédigo do municipio, conforme registro no Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), nome do municipio, quan-
tidade populacional estimada, quantidade de Emads e Emaps
atuantes, por ano, considerando o perfodo entre 2011 e 2019.

Destes 1.586 municipios selecionados, com a populacio
entre 20.000 e 150.000 habitantes, apenas 298 aderiram ao PMC
a0 longo do petiodo analisado, conforme verificado na Tabela 1.
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Tabela 1 — Municipios com populagio entre 20.000 e 150.000
por numero de Emads por ano

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
N. de Emads 1
1.58 156 1.52 146 144 144 142 141 140
5 2 1 4 7 5 5 5 7
24 65 122 139 141 161 171 179
0 0 0 0 0 0 0 0 0
N. de Emads 2
1.58 158 157 152 151 151 150 149 147
6 6 8 6 0 1 3 0 7
60 76 75 83 96 109
0 0 0 0 0 0 0
N. de Emaps
1.58 156 1.52 143 141 141 138 136 135
6 7 5 9 0 0 1 6 3
19 61 147 176 176 205 220 233
0 0 0 0 0 0 0 0
Ao menos uma equipe
1 24 74 184 217 222 251 273 298

Fonte: Elaboracao prépria, a partir de informagoes do IBGE e
Histérico de Implantagio Emad.

Nestes municipios selecionados, foi verificada a implantacao
do programa, bem como suas interrup¢es em algum momento
ao longo de oito anos, desde a implantagao do programa, em

2011 até 2019. Por conseguinte, desta filtragem de informagdes,
foram identificados 19 municipios que tiveram algum tipo de
interrupg¢ao do programa, conforme a Tabela 2.

Desta forma, a tabela nos mostra os municipios divididos pelo
ano em que implantaram o programa, definidos com o nimero 1, o
ano em que estes mesmos municfpios nao tinham o programa,
definidos com o numero 0. Esta numeragio também pode indicar
que houve uma intermiténcia no programa no referido municipio,
quando ocorre a alternancia entre 0 e 1, em determinado ano.
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Tabela 2 — Interrup¢des do programa entre 2011 e 2019

Municipio UF 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Atibaia SP 0
Aurora CE 0
Campo Alegre de
Lourdes BA 0
Cam i
b SP
Campo Verde MT
Capio da Canoa RS
Ceres GO
Cuité PB

Formosa GO
Goiana PE
Guanambi BA
Itabira MG
Ttorord BA
Novo Gama GO
Sabara MG

Sio Jodo do Piaui PpI
Senador Canedo GO
Serrinha BA
Tramandai RS

O O O © O © O O ©O O o o o o o

0
0
0
0
0
0
0
0

o

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de informagoes do IBGE e Histérico
de Implantagdo Emad.

O objetivo desta tabela ¢ verificar a diferenga que ha entre
a descontinuidade completa do programa, ou seja, 0 municipio
interrompe o programa e nao volta mais, como exemplo temos
o municipio de Campo Limpo Paulista/SP, ou verificar os
municipios em que o programa ¢ interrompido em um determi-
nado ano, porém ele volta no ano posterior, tal como acontece

em Atibaia/SP.

Para tanto, sabemos que, para se medir o impacto de uma
politica publica, temos diversas ferramentas capazes de verifi-
car se uma politica publica ¢ eficaz ou nao. Como na maioria
das vezes, a0 se implantar uma politica publica, ndo se utiliza o
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método de selecio aleatéria, iremos utilizar o método nio
experimental, pois o PMC tem a caracteristica de ndo “aleato-
tizagdo”, porque atende aos municipios que se interessam pelo
programa. Assim, pretende-se verificar se a interrupcdao do
programa teve influéncia sobre a quantidade de profissionais da
saude, naquele municipio, afetando diretamente o numero
desses profissionais.

Por meio de uma base de dados disponibilizada pelo Datasus,
na aba CNES — Recursos Humanos — Profissionais — Individuos
— Segundo CBO 2002 — BRASIL, foram selecionados os
municipios de modo que, na Linha, tinha-se o municipio, na
Coluna ano/més competéncia, ¢ no Conteudo a quantidade de
profissionais, que foram analisados ano a ano, desde 2011 até
2019, conforme os periodos disponiveis.

Na aba das sele¢Ges disponiveis, estes profissionais foram
selecionados, nas categorias de ocupagoes de nivel superior, de
nivel téc.aux e de nivel elementar, cujas profissdes foram
consideradas relevantes, por fazerem parte do PMC, pois estas
serdo a variavel dependente deste estudo, baseado na
quantidade desses profissionais, ao longo da implementa¢ao do
programa. Vejam-se as profissoes a seguir:

Médico
Ocupacdes de Médico da familia
nivel superior Enfermeiro

Enfermeiro da familia
Ocupacoes de { Auxiliar/Técnico de enfermagem
Nivel Téc. Aux. Auxiliar/Técnico da familia

Ocupagoes de { Agente comunitirio de satude
Nivel Elementar

Para estimar o efeito médio da entrada dos municipios no
programa, ¢ também o efeito da descontinuidade, o seguinte
modelo de efeitos fixos foi estimado:
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Ymt =Um t 6t+ ﬁTmt + ySmt (1)

Em que:

Y: nimero de profissionais da saide (conforme discutido
acima) no municipio (m), no meés (t);

u, 0: efeitos fixos dos municipios e do tempo (ano);

B: é o estimador do efeito de entrada no programa sobre o
nimero de profissionais;

T’ variavel dummy, assume o valor de 1 se o municipio
participa ou ja participou do programa, ¢ 0 se ainda nao
participou do programa;

y: ¢ o estimador do efeito de saida do programa sobre o
nimero de profissionais;

8- variavel dummy, assume o valor de 1, se o municipio
deixou de participar do programa e 0 em qualquer outra
situacao.

Ou seja, o modelo estima se a entrada ou a interrupgao do
PMC no municipio afetou a quantidade de profissionais per
capita, o que pode caracterizar algum tipo de descontinuidade
dos SADs no municipio.

Para chegar ao resultado esperado, os dados coletados do size
do Datasus — Tecnologia da Informagao a Servico do SUS,
referentes aos profissionais listados anteriormente, foram coloca-
dos em forma de painel e feito o cruzamento destas informagoes
com outra planilha que contém a quantidade de municfpios com a
populacio selecionada, entre 20.000 e 150.000 habitantes, os
municipios que tiveram interrupgdes do programa, os municipios
que foram tratados, ou seja, que aderiram ao programa e a
quantidade per capita dos profissionais de saude por municipio, a

cada 10.000 habitantes.
Estatisticas descritivas e resultados

Desta forma, foi possivel fazer os calculos, tal como as
estatisticas descritivas das variaveis dependentes, na Tabela 3,
de acordo com a quantidade de habitantes dos municipios
selecionados:
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Tabela 3 — Estatisticas descritivas das variaveis dependentes
nos municipios analisados (20.000-150.000 habitantes), em
2011, considerando o calculo da quantidade de profissionais a
cada 10.000 habitantes

Aux./Téc.de  Agente Médico da Enfermeiro  Aux./Téc.

Estatistica Médico Enfermeiro Enfermagem Comunitario Familia da Familia da Familia

Média 6,9 4,9 75 17,6 0,9 2,0 13

Desvio Padréo 55 2,3 7,0 7,7 0,7 1,0 14

Posteriormente, por meio do modelo de painel com efeitos
fixos, conforme representado na Tabela 4:

Tabela 4 — Resultado do modelo principal

. - Aux./Téc. de Agente Médico da  Enfermeiro Aux./Téc.
Variavel Dependente Médico Enfermeiro Enfermagem Comunitario  Familia da Familia P
Familia
Coeficientes
Entrada no programa 0,235 0,794% -0,063 0,455° 0,037 0,108* 0,199°
(0,203) (0,144) (0,120) (0,222) (0,028) (0,036) (0,093)
Saida do programa 1,445 1,304 -0,552 -0,097 0,029 -0,012 -0,156
(1,736) (1,230) (0.567) (0,229) (0,126) (0,057) (0,299)
Efeitos-fixos:

Ano Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Municipio Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observagdes 14.274 14.274 14.274 14.274 14.274 14.274 14.274
R2 0,929 0,873 0,922 0,923 0,656 0,804 0,806
Within R2 0,0016 0,0143 0,0002 0,0016 0,0002 0,0016 0,0019

Significancia estatistica: "***' 0.001 "**' 0.01 "' 0.05 "' 0.1

E importante ressaltar que a quantidade de observaces,
apresentada na Tabela 4, ndo se refere somente a quantidade de
municipios analisados (1.586), mas sim a quantidade de observagoes
para cada municipio, ou seja, os dados foram organizados em painel,
de modo que cada municipio fosse representado ano a ano,
correspondendo aos anos de 2011 até 2019.

Estes resultados foram calculados, levando em consi-
deracdo a quantidade de profissionais per capita, a cada 10.000
habitantes no municipio, no ano em que ocorreu a entrada no
programa e a saida do programa.
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Pelo teste de médias foi possivel aferir que, na categoria dos
enfermeiros, por exemplo, com a entrada no programa, hd um
aumento de 0,794 destes profissionais a cada 10.000 habitantes, em
que ¢ comprovado que, ao dividir este resultado com a média de
4,935, pode-se verificar um aumento de 16% desta categoria. Este
aumento significativo também pode ser observado nas categorias

para agente comunitario em 3%, enfermeiro da familia em 5% e
auxiliar/técnico da familia em 15%.

Assumindo um nivel de significancia de 10% e, diante da
analise dos resultados obtidos pela regressao, pode-se dizer que a
quantidade de profissionais de trés categorias — médicos, auxi-
liar/técnico de enfermagem e médico da familia — nao foram
afetadas pela entrada ou saida do programa, porém evidencia que ha
um efeito sobre a quantidade destes profissionais, porém nao de
forma significativa. Para estas categorias, os resultados p-valores do
teste 7 ficaram acima de 10%, de modo que ndo se pode rejeitar a
hipétese nula (Hp).

Ao contrario, as categorias de enfermeiro, agente comunitario,
enfermeiro da familia e auxiliar/técnico da familia demonstraram,
em seu teste 7 um resultado significativo em nivel de 10%,
corroborando o questionamento deste estudo, de que a entrada no
programa afeta positivamente a quantidade de profissionais, nos
municipios selecionados. O que pode ser observado em quatro das
sete categorias analisadas.

Da descontinuidade do programa

Vemos que o PMC faz parte de uma politica publica do
governo federal, desde meados de 2011; contudo, muitos
municipios ainda ndo aderiram ao programa, e outros ainda
desistiram do programa, apesar dos incentivos financeiros advindos
com a adesio.

E necessario concordar que os municipios onde houve a
interrupgao do programa, que sao 19 em um conjunto de 1.586
municipios, ¢ uma amostra muito pequena para dimensionar o
efeito desses resultados sobre a quantidade de profissionais
nestes municipios, apdés a interrupcdo do programa, desta
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maneira nio foi possivel verificar qual o real impacto causado
no programa.

Contudo, a fim de descobrir o porqué desta interrupgao do
programa, buscou-se contatar os municipios afetados por esta
descontinuidade, por meio telefonico e eletronico e, ao entrar
em contato com a Confederacio Nacional dos Municipios
(CNM), para obter o cadastro mais atualizado, obtive a seguinte
resposta do 6rgao: “ Em atencao a sua solicitagdo de Dados do
Cadastro de Contatos dos Municipios, a CNM informa que
possui uma politica acordada com os gestores municipais em
nao fornecer tais dados, assim sendo, ndo tem autorizagdo para
disponibilizar estas informacées” (CNM, 2021).

Diante da negativa, foi feita uma pesquisa mais detalhada
em sites oficiais dos estados e municipios afetados pela desco-
ntinuidade, a qual possibilitou formular algumas hipoteses
acerca do que pode ter contribuido para haver descontinuidade
do programa, como, por exemplo, a implantagao de outra forma
de assisténcia aos SADs, tal como home care ou atendimentos
feitos pelas equipes da Atencao Basica.

Segundo o Portal Saside no Ar, na “Bahia o programa foi
implantado em 16 de abril de 2012 e administrado pela
Fundacio Estatal Saude da Familia-FESF-SUS, uma instituicao
publica sem fins lucrativos, de direito privado, instituida em
2009. A institui¢ao vinha mantendo o programa com financiam-
ento federal na ordem de R$ 8.376.000,00 por ano, em oito
municipios baianos” (PORTAL SAUDE NO AR, 7 abr. 2018).

Porém, segundo veicula o mesmo portal, a Secretaria
Estadual de Satude decidiu substituir este modelo vigente por um
privatizado com o mesmo objetivo de Assisténcia Domiciliar, em
que haveria a contratagdio por meio de credenciamento de
empresas especializadas no atendimento home care (PORTAL
SAUDE NO AR, 7 abr. 2018).

Apesar do temor de que tal decisdo traria prejuizo a assisténcia
domiciliar, além de aumentatr seus custos, conforme a FESF
ressaltou na entrevista ao portal, tal medida foi encaminhada, mesmo
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desabilitando 21 equipes e retirando do programa 204 profissionais
até 27 de abril de 2018. A Secretaria de Saide do Estado da Bahia
divulgou, em nota: “Apéds diversos estudos por parte da area técnica
da Secretaria da Sadde do Estado (SESAB), constatou-se a
necessidade de nova formatagao para o servico, a fim de ampliar a
assisténcia domiciliar a populagdo e que nao haveria interrup¢ao da
assisténcia aos pacientes beneficiados pelo servico de AD, até entio
contratualizado com a Fundagio Estatal Sadde da Familia — FESF”
(PORTAL SAUDE NO AR, 7 de abr. 2018).

Tal medida pode ter contribuido com a descontinuidade do
programa, constatado no banco de dados histérico de implan-
tacdes 2011 a 2020, como vemos na Tabela 2, o caso do
municipio de Guanambi/BA, por exemplo, que teve a interrup¢io
do programa em 2018.

Outro fator relevante depende das equipes com as quais os
gestores municipais pretendem implantar em seu territorio,
tendo em vista que podem optar por manter apenas as equipes
de Atencio Basica, as quais também possuem como atribuigao
a atencao domiciliar, conforme a PNAB (2012):

[...] 42 DO PROCESSO DE TRABALHO DAS
EQUIPES DE ATENCAO BASICA, capitulo VI —
Realizar atengdo a saude na Unidade Basica de
Satde, no domicilio, em locais do territorio (saldes
comunitarios, escolas, creches, pragas etc.) e em outros
espacos que comportem a a¢do planejada (PNAB, 2012,
grifo nosso).

Estas podem ser apenas duas hipéteses dentre muitas
outras, inclusive em relagdo a mudangca politico-partidaria, a cada
sufragio municipal, estadual e federal, que podem justificar a
descontinuidade do programa em determinado periodo.

Da descontinuidade do programa sob o enfoque
politico

No intuito de aprimorar este estudo, foi feito um levanta-
mento sobre os prefeitos e partidos politicos, que foram eleitos
e reeleitos, de acordo com as eleicGes municipais ocorridas em
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2008, 2012 e 2016, nas quais foram identificados os prefeitos e
os partidos que estavam concorrendo nestes anos, nos 19
municipios selecionados (Quadros 2 e 3). Os municipios estao
listados, de acordo com o ano em que ocorreu a interrupcio do
PMC, bem como as intermiténcias verificadas, ou seja, perfodo
em que ficou sem equipe Emad, tal como em Goiana/PE, que,
em 2016, tinha equipe, em 2017 ndo tinha equipe, porém voltou
a ter em 2018 (Tabela 2).

Observamos no Quadro 2, conforme o ano correspon-
dente a cada municipio, que seis deles tiveram a interrup¢ao
total do programa; esta listado o ano de entrada e saida, também
entre estes pode-se observar que houve descontinuidade em trés
municipios, apesar de o prefeito e o partido do ano de
implantacio e de interrup¢ao do programa serem os mesmos.

Quadro 2 — Interrupgoes do programa e mudanca da gestio

politica
l;reifgtcl) i(i 409 | partido do ano de
. Entrada no | Saida do | & TP 20taca0 implantagao é o
Municipio ¢ o mesmo do
programa | programa mesmo do ano de
ano de . ~
. s 5 interrupgaor
interrupgior
Descontinuidade com mudanca de prefeito e de partido
Guanambi/BA 2012 2018 Nio Nao
Sabara/MG 2015 2016 Nio Nio
Ceres/ GO 2014 2016 Nio Nio
Descontinuidade com manutengio de prefeito ou de partido
Ttabira/ MG 2017 2018 Sim Sim
Itoror6/BA 2013 2014 Sim Sim
Campo Limpo . .
Paulista/SP 2016 2017 Sim Sim

Fonte: Elaboracido propria, a partir de informagbes do Histérico de
Implantagio Emad e TSE (EleigGes municipais).

Da mesma forma acontece com os outros municipios
representados no Quadro 3, que tiveram a intermiténcia do
programa, que foram 13, vemos que de acordo com o ano em que
ocorreu a intermiténcia, quatro destes municipios tiveram o
mesmo prefeito e partido, quando ocorreram tanto a implantagao,
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como sua interrup¢ao temporaria. E somente um municipio, como
em Campo Verde/MT, o prefeito era o mesmo, porém de partido

diferente.

Quadro 3 — Intermiténcia do programa e mudanca da gestao politica

Municipio

Entrada no
programa

Intermi-
téncia do
programa

Prefeito do ano de
implantagdo é o
mesmo do ano da
intermiténcia?

Partido do ano de
implantagio é o
mesmo do ano da
intermiténcia?

Intermiténcia com mudancga de prefeito e de partido

Aurora/CE 2015 2019 Nio Nio
Goiana/PE 2013 2017 Nio Nio
Campo Alegre de < N
Lourdes/BA 2014 2016 Nao Niao
Serrinha/BA 2015 2016 Nio Nio
Capio da - .
Canoa/RS 2014 2016 Nio Nio
Tramandai/RS 2015 2017 Nio Nio
Novo Gama/GO 2014 2017 Nio Nio
Senador Canedo/
2014 2019 Nio Nio
GO
Intermiténcia com manutencdo de prefeito ou de partido
Atibaia/SP 2012 2013 Sim Sim
Campo . N
Verde/MT 2015 2019 Sim Nio
Formosa/GO 2013 2014 Sim Sim
Séo Jodo do . .
Piaui/PI 2013 2019 Sim Sim
Cuité/PB 2014 2015 Sim Sim

Fonte: Elaborac¢ido propria, a partir de informagbes do Histérico de
Implantagio Emad e TSE (Eleigbes municipais).

Na maior parte dos municipios, a regra foi de prefeito e
partido diferentes, tanto para a saida do programa, quanto para
sua intermiténcia

Esta analise ainda pode indicar que ha uma possivel relagio
entre a descontinuidade do programa e a mudan¢a politico-
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partidaria. Entretanto, para que tal argumento seja devidamente
embasado, seria necessario comparar a alternancia politica nos
municipios onde houve descontinuidade com a alternancia politica
nos municipios onde o programa fora mantido. Tal avaliagdo fica
como sugestao para estudos subsequentes.

Por conseguinte, as causas destas interrup¢oes e inter-
miténcias podem ainda estar relacionadas a diversos outros fatores,
que podem contribuir para que uma politica publica tenha sua
descontinuidade.

Esta analise vai de encontro com o estudo de Ferreira
(2020), visto anteriormente, o qual, em seu trabalho, também
sugeriu que novas gestdes tém a inclinacio de interromper
projetos ja herdados na fase de construc¢ao. Podemos, assim,
fazer uma analogia com o PMC, uma vez que, apesar de nio se
tratar de um projeto de infraestrutura, ele pode ser considerado
um programa herdado, implicando que prefeitos recém-eleitos
buscam redirecionar seus recursos para os proprios projetos, ao
invés de investir em programas iniciados em gestdes anteriores,
por questao de reivindicagao de créditos.

Provavelmente, estas interrupgdes ocorridas, principalmente,
nos municipios de Sabard/MG e Ceres/GO, indicam que o
programa estava em uma fase desfavoravel, quando da ocorréncia
das eleicoes municipais, tendo em vista que sua durabilidade foi de
um ano a dois anos no maximo, conforme a Tabela 2. Além disso,
podemos considerar a informagdo sobre o sistema de Jome care
implantado nos municipios baianos. Por conseguinte, os seis
municipios que interromperam o PMC correspondem a apenas
2,01% dos municipios que implantaram o programa, o que nao
assegura a influéncia politica nestes casos.

Concordando com Spink (2001) e Ferreira (2020), a des-
continuidade de politicas publicas nao ¢é totalmente justificada
pela mudanga politico-partidaria a cada quatro anos; outros
fatores contribuem até mesmo para sua continuidade.
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Conclusao

Este trabalho utilizou o método de painel de efeitos fixos,
no intuito de descobrir como a entrada e a saida do Programa
Melhor em Casa ateta a quantidade de profissionais da saude
domiciliar, nos municipios com populagio entre 20.000 e
150.000 habitantes.

Os seguintes resultados foram observados, entre as sete
categorias de profissionais da satde analisadas, em que se
constatou que as categorias de enfermeiro, agente comunitario,
enfermeiro da familia e auxiliar/técnico da familia foram
afetadas significativamente, pela entrada dos municipios no
programa, ou seja, os municipios passaram a ter uma cobertura
maior desses profissionais ao se considerar a populagio per
capita.

Com relagao a safda, efeitos nao significativos sio observa-
dos nestas quatro categorias, inclusive na de auxiliar/técnico de
enfermagem, indicando que nao ha diferencas significativas na
quantidade dos profissionais de saude nos municipios, apos a
interrupgao do programa.

Ainda sobre as interrupgoes, a cada pleito eleitoral, utilizando
como base as eleicoes municipais de 2008, 2012 e 2016, e
selecionando os 298 municipios que aderiram ao programa, vemos
que 6,38% tiveram sua descontinuidade, nimero representado
pelos 19 municipios que tiveram a interrupgao ou alguma
intermiténcia no decorrer de oito anos; pode-se assim chegar a
conclusdo de que a continuidade ocorreu com mais frequéncia.

Sob outra perspectiva, estes resultados apontam que
outros fatores podem contribuir para a continuidade de politicas
publicas, nio somente as elei¢oes. Fatores relevantes, como as
fases do programa, o envolvimento de gestores, técnicos e
administradores podem ser considerados.

No entanto, a descontinuidade ainda pode acontecer
devido a discricionariedade dos politicos que assumem o poder,
tal como ocorreu nos municipios baianos, que optaram por
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interrompé-lo e substitui-lo pela modalidade de home care. E,
ainda, outros, que preferem nio implantar o programa, por
diversas outras razdes, optando até mesmo por permanecer
com o suporte das equipes das Unidades Basicas de Saude.

Por conseguinte, era esperado que mais municipios tivessem
aderido a0 PMC ao longo do perfodo analisado, tendo em vista o
alcance dos diversos beneficios elencados do Servico de
Atendimento Domiciliar para a populacio assistida. Com efeito, ao
se considerar os 1.586 municipios com a populagio selecionada, 298
municipios optaram por entrar no programa, O que representa
somente 18,79% desta totalidade.

Esta porcentagem pode ser considerada baixa para se obter
resultados mais significativos sobre a descontinuidade deste
programa especifico, incluindo o impacto das trocas de governo
ou qualquer outro fator relevante.

Dessa forma, para o melhor entendimento das causas das
descontinuidades do programa, sugere-se uma abordagem mais
qualitativa, o que poderia aprofundar o entendimento das razoes
e consequéncias da descontinuidade e da interrup¢io das
politicas publicas. Um estudo mais amplo de comparagao entre
municipios onde houve a descontinuidade e aqueles em que o
PMC fora mantido ¢ possivel.
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Capitulo 6

Eficiéncia e sustentabilidade na Justi¢a do
Trabalho: evidéncias para o Brasil

Susan Lavarini
Carlos Enrigue Carrasco Gutierreg

Resumo

Este estudo tem como objetivo analisar a eficiéncia da
Justiga do Trabalho no Brasil e sua participagido no cumprimento
do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16 (ODS 16) da
Agenda 2030, especificamente a meta 16.6. Os resultados
mostraram que a minoria dos Tribunais Regionais do Trabalho
encontra-se na linha de eficiéncia, tendo havido, contudo, um
crescimento de Tribunais acima de 80% de eficiéncia. Também
foi possivel notar que, a partir de 2018, houve piora significativa
na alteragdao na frequéncia de formacio de par entre as DMU’s.
Assim, a Justi¢a do Trabalho, apesar de apresentar crescimento na
eficiéncia, precisa ter especial atengio com os Tribunais que se
mantiveram estagnados, a fim de obter bons resultados no ODS

16.

Palavras-chave: Eficiéncia. Justica do Trabalho. Agenda 2030.
DEA. ODS 16.

Introdugiao

Ap6s a Constituicao Federal de 1988 e em de face dos direitos
e das garantias contemplados no arcabougo constitucional, a
sociedade brasileira passou a buscar amplamente o Poder Judicia-
rio, restando evidenciada, posteriormente, a incapacidade de
absorcao da demanda judicial com a eficiéncia desejada pela
populacio. Nesse cenario de insatisfacdo dos jurisdicionados no
ano de 2004, por meio da Emenda Constitucional 45, houve a
criacio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), visando
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promover, entre outros topicos, o aperfeicoamento do sistema
judiciario brasileiro fundamentado no controle e na trans-
paréncia administrativa e processual.

Pouco mais de dez anos ap6s a criagio do CNJ e do inicio
da divulgacio das estatisticas judiciais de forma sistematizada, a
Organizacao das Nagbes Unidas propos o Objetivo de Desenvol-
vimento Sustentavel (ODS) 16: promover sociedades pacificas e
inclusivas para o desenvolvimento sustentavel; proporcionar o
acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes,
responsaveis e inclusivas em todos os niveis, desdobrando-o no
item 106.6: desenvolver instituicGes eficazes, responsaveis e
transparentes (ONU, 2021).

O Caderno ODS (BRASIL, 2019) apresenta alguns desafios
relativos a meta 106.0, tais como: problemas para garantir o acesso
a justica, a existéncia de instituicGes pouco efetivas e a necessidade
de que o proprio objetivo sustentavel seja priorizado pelos
Poderes, incluindo o Judiciario. No Brasil, embora a maior parte
da populagio perceba a importancia do Poder Judiciario e sua
confiabilidade, a eficiéncia é uma caracteristica nao identificada
(LAVAREDA, 2019). Isso demonstra que, para a sociedade, apos
quinze anos da promulgacio da Emenda Constitucional 45, os
problemas relativos a eficiéncia judiciaria continuam e que ha a
necessidade da produgio de evidéncias empiricas que atestem ou

refutem essa percepgao, inclusive para mensurar a aderéncia do
Poder Judiciario ao ODS 16.

Nesse contexto, e com a missao de “realizar Justica, no
ambito das relagoes de trabalho, contribuindo para a paz social
¢ o fortalecimento da cidadania” (CSJT, 2021), a Justica do
Trabalho esta presente em todo territério nacional por meio dos
24 Tribunais Regionais do Trabalho (TRTs) e das 1.573 Varas
do Trabalho espalhadas por 578 municipios brasileiros, e possui
como visao de futuro “ser reconhecida como Justica agil e efetiva,
que contribua para a pacificacio social e o desenvolvimento

sustentavel do pafs” (CSJT, 2021).
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Nesse sentido, para além do descritivo da missao e visao
institucional, estaria a Justi¢a do Trabalho se tornando cada vez
mais eficiente em face do proposto no ODS 16 da Agenda 2030,
quanto a tematica de buscar uma “gestio e o uso sustentavel,
eficiente e eficaz dos recursos sociais, ambientais e econémicos”
(CSJT, 2021)?

De acordo com Fochezatto (2013) e Pefia (2008), a
eficiéncia de uma unidade judiciaria ¢ julgar mais processos, em
menos tempo, consumindo o minimo de recursos, sejam eles
financeiros ou humanos e, assim, o presente trabalho tem como
objetivo analisar a eficiencia dos Tribunais Regionais do
Trabalho (TRTs) entre os anos de 2009 a 2019, a partir do
levantamento de dados dos Relatérios “Justica em Numeros”
publicados anualmente pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
por meio da Analise Envoltéria de Dados (DEA), e inferir sua
evolugio quanto ao Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 16
da Agenda 2030.

Este trabalho traz contribuicbes a literatura, apontando novas
evidéncias empiricas relacionadas a eficiéncia para um perfodo mais
abrangente de estudos anteriores, incluindo os dois anos imedia-
tamente ap6s a Emenda Constitucional 95 e a Reforma Trabalhista.
Ademais, possui informagoes quantitativas que poderdo colaborar
na gestao judiciaria por meio do benchmark, e seu caminho com o
cumprimento do ODS 16 da Agenda 2030.

Nos resultados encontrados, foi possivel identificar uni-
dades de benchmark, e ainda constatar diferencas significativas
entre os Regionais do Trabalho, demonstrando que, enquanto
alguns caminham no cumprimento do ODS, outros, no entanto,
apresentam resultados aquém do esperado.

O artigo esta divido em cinco partes, sendo a primeira esta
introdugao. Na segunda, foi apresentada a revisao de literatura
acerca da eficiéncia no contexto do Poder Judiciario. A terceira
contemplou a metodologia, seguida pela parte quatro com a
descricio dos dados utilizados, resultados e das discussGes. As
consideracdes finais encontram-se na parte 5.
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Revisio de literatura

O Plano Estratégico-Institucional da Justica do Trabalho
apresenta diversos macrodesafios, dentre eles a gestdo e o uso
sustentavel, eficiente e eficaz dos recursos sociais, ambientais e
econémicos, visando o alcance dos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentavel — ODS da Organizacido das Na¢oes Unidas
— Agenda 2030 (CSJT, 2021), demonstrando, dessa forma, a
preocupag¢ao com sua aderéncia a Agenda da ONU.

Contudo, a eficiéncia ¢ tema recorrente dos pesquisadores,
e diversos trabalhos ja foram realizados para avaliar a eficiéncia
do Poder Judiciario comparando-a a um processo produtivo de
grande escala por meio do método DEA, associando-o ou nao
a outros métodos.

No ambito da Justi¢a Estadual, encontra-se a maior parte
das pesquisas, como, por exemplo, Fochezzato (2010), Noguei-
ra et al. (2012), Yeung (2020). No entanto, os estudos abarcam
outros ramos do Judiciario: Justica Eleitoral (YEUNG;
GARCIA, 2014), Justica Trabalhista (BOTELHO, 2016;
REYMAO; CEBOLAO, 2018) e Justica Federal e os Juizados
Especiais Federais (VENTU-RINI ez a/., 2020 ARAGJO; BOE-
NTE, 2020). Os Tribunais Superiores foram analisados por
Seixas Junior e Sekunda (2020).

Justificando a utilizacio do método DEA, Fochezatto
(2010) e Nogueira e al. (2012) associaram a prestacdo jurisdici-
onal a um processo produtivo que deve ser eficiente, 2 medida
que cada Tribunal pode ser visto como uma unidade produtiva
capaz de entregar mais sentengas, decisdes (oufputs) empregando
servidores, magistrados, computadores, terceirizados (izputs). Em
outras palavras, a eficiéncia no Judiciario esta ligada a atender
mais demandas dos jurisdicionados, utilizando os mesmos
recursos, podendo ser representado por dispéndio de valores
(despesas) ou numeros relativos aos recursos humanos.

Além disso, com o objetivo de aumentar a eficiéncia do
Poder Judiciario, em 2005 a Emenda Constitucional 45 criou o
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Conselho Nacional de Justica (CNJ) com atribui¢des de politica
judiciaria e gestdo. Com foco em informacoes estatisticas, o
CNJ, a partir de 20006, passou a divulgar o Justica enr Niimeros e
analisar a eficiéncia por meio do método DEA no chamado
Indice de Produtividade Comparada (IPC-jus).

Uma das pesquisas pioneiras utilizando o Justiga em Niimeros
e analisando a eficiéncia dos Tribunais de Justica brasileiros foi
realizada por Fochezatto (2010) que concluiu que os maiores
tribunais sio os mais eficientes, talvez por apresentarem os
maiores nimeros de casos judiciais, magistrados e sentencas por
magistrados, fazendo com que haja menor taxa de congestionamento
de processos, de modo que tais varidveis induzem a maior
produtividade.

Estudando os Tribunais Estaduais, Yeung e Azevedo (2011,
2012) mostraram que a falta de recursos materiais ¢ humanos
nao sdo os principais motivos para a ineficiéncia judicial. Para
aferir a confiabilidade da hipétese de Retornos Constantes de
Escala (CCR), foi estimada uma regressao por meio do modelo
Tobit com o porte dos tribunais. Recentemente, Yeung (2020)
reavaliou esse estudo e observou que houve melhoria na
qualidade da produgio e coleta de dados, mas, em termos de
produtividade, a situagdo pouco evoluiu. Santos Neto et al.
(2016) utilizaram o método DEA e complementaram a analise
com regressao logistica. Os resultados mostraram que o numero
de servidores, magistrados e despesas com informatica influencia-
vam a eficiéncia. No entanto, em relagdo a despesa total este
impacto nio foi observado. Fernandes e Marinho (2018) estu-
daram a eficiéncia e as altera¢des de produtividade nos Juizados
Especiais Estaduais, utilizando a DEA e incorporando a técnica
de Bootstrap em conjunto com o Indice de Malmguist. Seus
resultados levaram a conclusao de que os Juizados Especiais
Estaduais ndo foram capazes de atender de forma satisfatoria a
demanda processual, com um grande estoque de processos e a
perda de seu principal objetivo, a celeridade.
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Nogueira ez al. (2012) realizaram uma pesquisa sobre a
gestao e eficiéncia na Justica Estadual do Ceara, usando dados
do 1° Grau de Jurisdigao e a analise envoltéria de dados. Assim,
concluiram que as despesas de 2007 foram superiores ao valor
projetado de acordo com o nivel de eficiéncia e, ainda, que para
alcangar um grau adequado de eficiéncia deveria haver um
aumento de 76,42% em suas sentencas. Com enfoque no
Tribunal de Justiga do Distrito Federal (TJDF) Guedes e Souza
Junior (2020) inferiram que a falta de recursos humanos nao
parece ser causa dos baixos niveis de eficiéncia encontrados nas
unidades judiciarias de 1° grau, e que o aumento do score poderia
ser obtido em 99% dos casos sem alterar os zzputs escolhidos.

Os Juizados Especiais Federais foram objetos de estudo de
Araujo e Boente (2020); os resultados apontaram uma redugio
de eficiéncia no periodo de 2015 a 2018, e pequena relevancia
como variavel explicativa do processo eletronico. Ainda no
ambito da Justica Federal, mas analisando o Tribunal Regional
Federal da 4* Regiao, Venturini ez a/. (2020) encontraram que a
eficiéncia no Judiciario ndo esta somente ligada a julgar mais
processos, mas em potencializar a utilizacao dos recursos.

A Justiga Eleitoral, ramo da especializa¢ao do Judiciario,
foi objeto de pesquisa por Yeung e Garcia (2014, e os resultados
demonstraram que ha grandes oportunidades de crescimento na
eficiéncia e, ainda, levaram os autores a questionarem a
qualidade na coleta e no processamento dos dados informados
a0 sistema de estatistica do Poder Judiciario.

Em sua tese de doutorado, Marques (2019) analisou a
eficiéncia da Justica do Trabalho por meio de suas Varas do
Trabalho e o impacto da Reforma Trabalhista. Os resultados
demonstraram que somente 13 Varas do Trabalho, de uma
amostra de 1.514 unidades, sio eficientes, sendo que a reforma
trabalhista contribuiu para a reducdo de novos processos.
Também no trabalho de Botelho (2016), medindo a eficiéncia
dos Tribunais Regionais do Trabalho, os resultados mostraram
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piora nos indices gerais de eficiéncia, e verificaram tendéncia de
maior eficiéncia naqueles de grande porte.

Analisando relagdes entre recursos, inovacio e desem-
penho dos Tribunais Regionais do Trabalho (TRTSs), Sousa e
Guimaraes (2018) inferiram que a melhoria do desempenho esta
relacionada a adog¢io de inovagdes, tendo relagdo com a carga
de trabalho, o porte do tribunal e o investimento na formagao
de pessoal. Nesse mesmo ano, Reymio e Cebolio (2018)
avaliaram a eficiéncia dos TRTs por meio da DEA e compa-
raram com o indice IPC-jus, observando que o indicador do
CNJ revela maior grau de eficiéncia do que o encontrado no
estudo.

Seixas Junior e Sekunda (2020) analisaram toda estrutura
judiciaria brasileira encontrando grandes disparidades entre os
diversos ramos do Poder Judiciario, bem como entre os
tribunais que compdem a mesma justica especializada ou
comum. Além de considerarem a situacdo “alarmante” em
termos de eficiéncia, fizeram uma importante reflexdo: uma vez
que os recursos estao cada vez mais escassos e ha uma crescente
demanda pela justica, se ndo houver um aprimoramento visando
uma prestagao jurisdicional eficiente ird chegar um momento
em que nao havera mais recursos disponiveis. Tal fato pode ser
atualmente vislumbrado com a aprovacido da Emenda Constitu-
cional 95, que estabeleceu o Novo Regime Fiscal pelo qual, em
termos gerais, instituiu um teto de gastos para as despesas
primarias de todos os Poderes e Orgios e fixou a corregio anual
pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Assim, a literatura aponta os aspectos gerenciais como os
principais fatores de eficiéncia ou ineficiéncia no Poder
Judiciario. Em seus trabalhos, Nogueira ¢ a/. (2012) e Santos Neto
et al. (2016) concluem que o Principio da Eficiéncia provocou a
necessidade de mudar os processos e investir na gestdao, buscan-
do um enfoque mais gerencial. Nesse mesmo sentido, Sadek
(2009 apud NOGUEIRA, 2012; BOTELHO, 2016) avaliam que
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o desempenho da justica estd muito mais ligado a gestao
administrativa do que a quantidade dos recursos existentes.

Metodologia

O presente trabalho caracteriza-se como empirico-analitico-
quantitativo, pois tem como proposito analisar a eficiéncia da
Justica do Trabalho representada pela atuacio dos Tribunais
Regionais do Trabalho.

Analise envoltoria de dados

A Analise Envoltéria de Dados, do inglés Data Envelopment
Analysis (DEA), tem sido muito utilizada para estimar a
eficiéncia em diferentes vertentes, como eficiéncia de empresas,
setores, regioes, pafses e até mesmo entre uma mesma unidade
em vérios petiodos do tempo. F uma ferramenta matematica, nio
paramétrica, usada para medir eficiéncia entre unidades produtivas
chamadas DMUs (Decision Making Units):

. oA . output
Eficiéncia = 22— M
input

Assim as DMUs possuem valores entre 0 e 1, sendo 1 a
maior medida de eficiencia (ou 100%), ou seja, unidades

eficientes terdo E=1 e as ineficientes E<1.

O modelo original de DEA (CHARNES e7 al., 1978) foi
desenhado para retorno constante de escala (CRS — Constant
Returns to Scale on CCR), em que qualquer variagao de entrada
(¢inputs) produzira uma variagao proporcional nas saidas (outputs)
(GOMES ¢# al., 2003), e em quaisquer das orientagdes os scores de
eficiéncia serao iguais. A eficiéncia de cada DMU corresponde a
uma combinacdo ponderada entre os nputs (entradas) e outputs
(saidas), desde que a razdo nao seja superior a 1.

Posteriormente, Banker ¢f a/. (1984) passaram a incluir os
retornos variaveis de escala (VRS — Variable Returns to Scale ou
BCC) na Analise Envoltoria de Dados. Esse modelo substitui o
axioma da proporcionalidade entre zuputs e ountputs pelo axioma
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da convexidade (GOMES e¢7 al, 2003) e, segundo Pereira e
Almeida (2017), surgiu da divisdo da eficiéncia do modelo CCR
em duas componentes: a eficiéncia técnica (BCC) e a eficiéncia

de escala (CCR/BCC).

Para Pefia (2008), as DMUs devem ser homogéneas
quanto a producio dos mesmos bens e servicos e, ainda, na
utilizacdo de insumos. Além disso, prossegue o autor, por meio
do processo produtivo, com znputs e outputs, compara-se uma
DMU com a outra (comparacio relativa), a partir da quantidade
de outputs produzidos com a utilizacio de uma quantidade de
inputs empregados. Além disso, Pefia (2008) ensina que ¢
necessario observar a orientacao dos métodos: aos zputs ou aos
outputs, ou seja, o que é possivel alterar a fim de ganhar maior
eficiéncia.

No ambito da eficiéncia do Poder Judiciario, em que pese
nao haver uma pacificagio quanto aos retornos de escala, ha
predominancia dos retornos constantes (YEUNG; GARCIA,
2014). Para Yeung e Azevedo (2011) além da literatura, o
conhecimento de aspectos intrinsecos ao Judiciario brasileiro,
tais como a burocracia e a auséncia de uso da jurisprudéncia,
justifica a ado¢io do modelo CCR. Assim, sera utilizada a
Analise Envoltéria de Dados, no modelo predominante (CCR)
com orientaciao ao produto (outpui).

Em relagao a quantidade de nputs e outputs, Yeung e Garcia
(2014) ensinam que o numero de Decision Making Unit (DMUs)
deve ser o triplo dos outputs e inputs. Para Gonzales-Araya (2003
apud PENA, 2008), este nimero deve ser cinco vezes o nimero
de insumos e produtos. De toda forma, o presente estudo esta
adequado a ambas as restri¢oes, uma vez que para 24 DMUs
foram utilizados 2 inputs € 2 outputs.

Em relagao as limitagoes, a sensibilidade dos dados, que é
a possibilidade de unidades extremas (outliers), Charnes et al.
(1994 apud YEUNG, 2020) ensinam que unidades que tenham
a si mesmas como referéncia sio casos muitos raros.

- 145 -

Ensaios sobre politicas puiblicas



Resultados
Base de dados

A base de dados contemplou 24 Tribunais Regionais do
Trabalho, no periodo de 2009 a 2019. O Tribunal Superior do
Trabalho e o Conselho Superior de Justica do Trabalho foram
excluidos, uma vez que o ptrimeiro nao apresenta a mesma
estrutura jurisdicional dos Regionais, e o segundo tem atribuigao
de supervisao administrativo- orgamentaria, financeiro-patrimonial

da Justica do Trabalho.

Os dados foram obtidos por meio do anuario Justica em
Niimeros, disponibilizado no sitio do Conselho Nacional de
Justica, que agrupa os tribunais com caracteristicas seme-
lhantes. Essa agregacao ¢ definida pela técnica de estatistica de
analise multivariada, utilizando cinco variaveis no calculo dos
scores (despesa total da Justica, casos novos, casos pendentes,
total de magistrado e for¢a de trabalho), que, ao final, definem
trés grupos: pequeno, médio e grande porte. Além da
apresentacio do porte do tribunal pelo ramo da Justica, as
informagoes contemplam os recursos financeiros, humanos e
fisicos, litigiosidade de 1° e 2° graus e litigiosidade total.

Foram selecionadas quatro variaveis, sendo dois inputs e
dois outputs. Em que pese poder optar-se por mais variaveis,
Pena (2008) adverte que a grande inclusio de insumos e
produtos deve ser evitada, mantendo-os em categorias basicas e
escolhendo aqueles que melhor tenham informagdes de
eficiencia para niao haver redundancia nem resultados
tendenciosos. Por outro lado, a auséncia de variiveis relevantes
pode incorrer na ineficiéncia.

Em relagio aos #nputs foram considerados os dois que
aparecem com mais frequéncia na literatura: nimero de magistrados
e servidores. Quanto aos oxfputs ha um consenso de que a mensu-
racao da eficiéncia envolve os processos julgados, considerando para
tanto a relagio entre diversos estagios processuais, a exemplo:
“processos finalizados” (MARQUES, 2019), “decisGes termina-
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tivas” (YEUNG, 2020), “processos baixados” (SANTOS NETO
et al, 2016), “casos pendentes” (REYMAO; CEBOLAO, 2018).
Dessa forma, foram utilizadas duas variaveis de output: total de pro-
cessos baixados e decisdes. Para a variavel “decisdes” somou-se o
total de decisdes que pdem fim a relagdo processual no 2° Grau
(DEC2) com o total de sentengas no 1° Grau (Sentl), seguindo
Yeung (2020):

Decisbes = DEC2 + Sent1 (11)

Yeung e Azevedo (2011) ressaltam que a ponderagdo dos
inputs é€ importante, uma vez que eles sao inflexiveis em relagcao
as variagdes da carga de trabalho. Em relagdo aos owtputs, a
ponderacio, segundo Sousa e Guimaries (2018), é fundamental
para o controle do porte dos tribunais. Nesse mesmo sentindo,
Yeung (2020) afirma que o motivo principal de se realizar a
ponderagao pela carga de trabalho é a propria diferenca entre os
Estados brasileiros, tanto em termos populacionais quanto pela
atividade econémica e pelo contencioso? do Brasil. Neste
trabalho, optou-se por ponderar os imputs e outputs da mesma
forma que Yeung (2020) denomina de carga de trabalho.

Carga de trabalho = casos novos + casos pendentes (12)

Quanto a orientagdo, levamos em consideracao aquilo ja
evidenciado por outros autores. O Judiciario ndo tem como
alterar a quantidade de magistrados e servidores por simples
iniciativa. Tal processo requer, entre outros fatores, a0 menos a
previsio na Lei Orcamentaria Anual que, por sua vez, enseja
discussio e negociagdo com os outros Poderes.

A orientagao ao output foi adotada, uma vez que o aumento
do input nao é gerido somente pela Justica do Trabalho, mas por
outros fatores externos, o que reduz a capacidade de atuagao
nos insumos.
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Estatisticas descritivas

O banco de dados da Anilise Envoltéria de Dados é
constituido de quatro variaveis, totalizando 264 observacoes,
constituindo um painel balanceado. As estatisticas descritivas
constam na Tabela 1 e é observar uma grande variabilidade entre
os tribunais.

Tabela 1 — Estatisticas descritivas

Variaveis Média Desvio Padrao Minimo Miximo
Magistrados 137,0265 115,8585 30 552
Servidores 1.658761 1302278 350 5572
Casos novos por g4 5345 186,338 395,623 1.306,679
magistrados
Casosnovos por o) 36g 22,0295 3903111 187,3227
servidor > > > >
Carga de trabalho  342.217.9 361.286,2 47.062 1.724.839
Casos novos por
100 mil 1.348,914 4172262 5494381  2.738,013
habitantes
Decisoes 166.172.3 173.2251 21.081 842.408
Processos 166.320 176.159,7 24.726 849.399
baixados

Nota: Elaboragao propria.

A média de magistrados é 137, enquanto de servidores
1.658. Os valores maximos de processos baixados e decisoes
sao relativamente proéximos, bem como a média. Os desvios-
padrio sio altos em todas as variaveis.

Resultados da eficiéncia

A Tabela 2 apresenta os scores de eficiéncia e mostra que, nos
anos analisados, existem no maximo trés tribunais que estao na
fronteira da eficiéncia, sendo que, em relacdo a frequéncia, ou
seja, quantas vezes essa unidade é referéncia para as demais,
apenas sete Regionais aparecem como eficientes. Dessa forma, os
resultados mostram que, em torno de 12,50% dos TRT's foram
eficientes, e cerca de 70,83% nao aparecem em nenhum ano
como eficientes.
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Retornos Constantes - Orientagdo para output

Tabela 2 — CCR output

TRT Jurisdigdo Porte 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Referénciade Eficiéncia
1 Rio de Janeiro Grande 1 0.956 1 0791 0785 0973 0782 0797 0923 0749 0843 2
2 Sdo Paulo Grande 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0972 0934
3 Minas Gerais Grande 0769 0884 079 0778 0814 1 0.830 1 1 0796  0.851
4 Rio Grande do Sul Grande 0767 0700 0657 0582 0633 0809 0673 078 086 0735 0705
5 Bahia Médio 0581 0636 0537 0564 0603 0698 0493 0731 0712 0627 0624
6 Pernambuco Médio 0753 0699 06% 0712 0743 0728 0701 0758 084 064 0732
7 Ceara Médio 0670 0729 0605 0620 0610 0828 0793 0861 0837 0688 0684
8 Pard e Amapd Médio 0759 0671 068 0791 0576 0676 0785 0779 0802 0678 0593
9 Parand Médio 0759 0707 0741 0787 0669 0770 0719 0843 0929 0792 0855

_

0 Distrito Federal e Tocantins Médio  0.650 0594 0613 0595 0495 0521 0576 0705 0732 0631 0566
11 AmazonaseRoraima  Médio 0700 0817 0880 0674 0608 0587 083 091 09% 0712 0702
12 Santa Catarina Médio 0573 0553 0627 0638 059 0676 0655 0919 080 075 0839

13 Paraiba Médio 0359 0519 0493 0503 0482 0466 0473 0567 0666 04% 0444
14 Rondonia e Acre Pequeno 0418 0499 0461 0546 0404 0465 0475 0542 0567 0352 0376
15 Campinas Grande  0.861 1 1 0.946 1 1 1 1 1 1 1

16 Maranhdo Pequeno 0572 0652 0651 0783 0946 0792 089 0716 0895 0969 0943
17 Espirito Santo Pequeno 0667 0605 0560 0635 0574 0615 0587 0750 0958 0637 0.644
18 Goids Médio  0.888 1 0849 0678 0628 0762 07% 0919 097 0722 0728
19 Alagoas Pequeno 0682 0611 0634 0724 0759 0643 0637 0735 0718 0587 0558
20 Sergipe Pequeno 0721 0576 0637 0556 0549 0614 0661 0766 084 0647 0719
21 RioGrandedoNorte Pequeno 1 0916 0692 0600 0579 0694 0751 078 0854 0599 0549
2 Piaui Pequeno 0668 0658 0773 0740 0638 0769 0819 0907 0914 1 1

3 Mato Grosso Pequeno 0511 0565 0524 0492 0603 0558 0523 0561 0563 0443 0457

O O NP OO KK OO0 WO OO0 OO0 OO0 OO0 O O W W

24 Mato GrossodoSul  Pequeno 0502 0484 0489 0506 0497 0533 0489 0606 0638 0553  0.621

a0 propria
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A Tabela 3 evidencia as faixas de frequéncia da eficiéncia.
Houve uma reducao de 1 Regional no swre de 100% eficiente;
contudo, nota-se um aumento significativo de unidades com
eficiéncia entre 80% e 99%, podendo inferir que houve um
crescimento real na eficiéncia de Tribunais do Trabalho, enquanto
sete Tribunais permaneceram estagnados com percentual abaixo de

59%.

Tabela 3 — Frequéncia comparativa 2009 e 2019

Frequéncia da eficiéncia

Retorno CCR
Ano 2009 2019
Eficiéncia = 1 3 2
0,99>eficiéncia>=0,80 2 6
0,79>eficiéncia>=0,60 11 8
Eficiéncia<0,59 7 7

Nota: Elaboragio propria.

Pela teoria da DEA, outra analise possivel é que para cada
unidade ineficiéncia ha uma DMU eficiente projetada (analise
de pares ou peers), em que se pode identificar as unidade que sdo
“genuinamente eficientes” (PEDRAJA-CHAPARRO; SALI-
NAS-JIMENEZ, 1996 apud YEUNG, 2020), constituindo
aquelas que aparecem frequentemente como par de outras.

A Tabela 4 apresenta esse resultado e sugere uma modificagio
no comportamento relativo aos Tribunais do Trabalho. Pela analise
de peers, o TRT de Sdao Paulo até o ano de 2016 se mostrava
continuamente sendo unidade de benchmark. Entretanto, no ano de
2017 houve significativa redugdo e, em 2018 e 2019, passou a nio
ser mais referéncia. Em contrapartida, o TRT de Campinas assumiu
esse papel a partir de 2017. Em relacao ao TRT do Piaui, que aparece
como peer em 2018 e 2019, é necessario retomar a avaliacdo desta
DMU em trabalhos futuros, para assegurar a consisténcia do
resultado.
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Nesse contexto, cabe lembrar de dois importantes marcos
legislativos: a Emenda Constitucional 95 e a Reforma Trabalhista, que
podem ter impactado a eficiencia dos Tribunais Regionais do
Trabalho.

Tabela 4 — Frequéncia de formagao de par com DMU
ineficiente (CCR)

Retornos constantes — orientagao para output

TRT Porte 22z 029z x 2 Pares
S o 90 90 S o 9 5 9 9 9
A 8 8 a8 a8 a8 a a8 a
RJ Grande 6 4 10
SP Grande 21 21 21 23 22 19 22 18 6 173
MG Grande 12 11 15 38
Campina
Grande 3 6 14 15 19 18 18 93
s
GO Médio 12 12
RN Pequeno 10 10
PI Pequeno 22 22 44
Nota: Elaboragdo propria.
Conclusoes

Este trabalho analisa a eficiéncia na Justica do Trabalho no
Brasil por meio da Analise Envoltéria de Dados (DEA), para uma
estrutura de dados em painel contemplando os 24 Tribunais
Regionais do Trabalho no periodo de 2009 a 2019, e sua contribuicao
no cumprimento do ODS 16 da Agenda 2030.

Os resultados mostram que, nos anos analisados, em torno
de 12,50% dos TRT' foram eficientes, e 70,83% nao aparecem em
nenhum ano como eficientes. Também se nota um aumento
significativo de unidades com eficiéncia entre 80% e 99%,
podendo inferir que houve um crescimento real na eficiéncia de
Tribunais do Trabalho, enquanto sete Tribunais permaneceram
estagnados com percentual abaixo de 59%. Dessa forma, a Justica
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do Trabalho aumentou a eficiéncia em nimeros de Regionais, mas
precisa ter especial atencdo com os Tribunais que se mantiveram
estagnados.

Em termos de analise de peers, nenhuma unidade aparece em
todo periodo analisado, e ainda o TRT do Piaui desponta, nos
anos de 2018 e 2019 como a maior unidade de referéncia de pares
em ambos os retornos, carecendo, contudo, observar essa
consolidacio nos anos futuros.

Assim, em relagdo a contribuicao da Justica do Trabalho
no ODS 16, pode-se inferir que havia um crescimento na
eficiéncia até 2017, em que pese haver Tribunais estagnados no
percentual abaixo de 59%. Contudo, a partir de 2018 ha uma
mudanca no cenario de eficiéncia: Tribunais que eram referéncia
e tinham uma constancia em seus scores perderam este status.

Por fim, as contribuicdes do estudo apresentado podem
ser complementadas com a analise de possiveis impactos da
Emenda Constitucional n. 95 e da Reforma Trabalhista, uma
vez que, apos esses dois marcos legislativos nos anos de 2016 e
2017, notou-se uma significativa alteragio na frequéncia de
formacao de par entre as DMUs.
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Capitulo 7

Uma investigagdo sobre o tamanho dos municipios
no Brasil

Apnna Rita Scott Kilsorn?*
Tito Belchior Silva Moreird®?

Resumo

A relagio entre o tamanho do municipio e os ganhos de
escala tem sido objeto de estudo de pesquisadores de varias partes
do mundo. Ainda assim, existem muitas lacunas sobre o tema que
demandam aprofundamento. A fragmentagio dos territdrios
ocorrida em diversos paises, inclusive no Brasil, suscita duvidas
sobre as perdas de economia de escala na gestdo publica, nos
pequenos municipios. Na Europa, ha um movimento de reversao
das emancipacoes subnacionais, que busca otimizar a gestio
publica local, equilibrando a relacdo entre os gastos publicos e o
numero de habitantes do ente subnacional. Com base no Censo
Demografico do IBGE de 2010, esta pesquisa aplica varios
modelos empiricos, para determinar o tamanho o6timo dos
municipios, que equivale a um quantitativo populacional de 29.521
habitantes.

Palavras-chave: Tamanho do municipio. Ganhos de escala.
Gestao publica.

Introdugiao

O Brasil ¢ conhecido por ser um pafs com grandes
desigualdades regionais e de renda entre os individuos, e por
possuir um vasto territério, de forma que se caracteriza por ser
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bastante heterogéneo, nao s6 nas vocagoes economicas de cada
regidao, mas também pelas diferencas culturais e mesmo institu-
cionais. Nesse contexto, o Pafs também apresenta uma grande
heterogeneidade do ponto de vista do tamanho das cidades, que se
caracteriza por ter a grande maioria dos cidaddos vivendo nas
grandes metropoles, que ndo sio muitas, enquanto a maioria das
pequenas cidades detém um baixo percentual da populagao total.
Dessa forma, um dos grandes problemas do Brasil ¢ que a maioria
dessas pequenas cidades ndo possui escala suficiente para ser
financeiramente sustentavel.

Nesse sentido, ¢ fundamental que haja uma politica de juncao
dessas pequenas localidades, de forma a torna-las menos dependen-
tes de transferéncias de recursos por parte da Unido ou dos estados.
Antes de discutirmos esta questdo, vamos apresentar brevemente
como este tema esta inserido na literatura.

A descentralizagao politica e fiscal dos territérios, em
busca de eficiéncia na oferta de bens publicos, vem ocorrendo
no mundo ha décadas. Esse movimento se embasa no modelo
de Tiebout (1956), que pressupoe que os individuos decidem
morar em uma localidade onde a oferta de bens publicos se
aproxima de suas preferéncias pessoais (LUDUVICE; BIASE,
2020). Assim, quanto mais municipios, maiores as possibi-
lidades de escolha para os cidadaos. A ampliacdo da oferta local
aumenta a eficiéncia no fornecimento de bens publicos,
favorecendo a revelagao de preferéncias e a agregacdo da
demanda. A mensagem principal contida no modelo ¢ que a
competi¢ao entre localidades pressiona a oferta de bens publicos

(TIEBOUT, 1950).

A oferta de servicos publicos pelos entes infranacionais
pode favorecer o conhecimento das preferéncias da populagio e
das especificidades da localidade e contribui, ainda, para o
exercicio do controle social sobre a gestao publica. Contudo, as
diferentes caracteristicas das localidades e os interesses divergentes
entre os niveis de governo local e nacional podem se constituir em
obstaculos para a otimizagao da gestao publica (GRUBER, 2016).
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Soukopova et al. (2014) afirmam que a descentralizagio de
territorios foi adotada quase universalmente, visando o fortale-
cimento da democracia local. Entretanto, sob o aspecto do
desempenho econoémico dos governos locais, tem se mostrado uma
medida ineficaz. Essa constatacio norteia o debate sobre a economia
de escala em pequenos municipios.

No Brasil, o processo de descentralizagio politica, desenca-
deado a partir da Constituicio Federal de 1988, causou relevantes
modificagbes no federalismo brasileiro. Os municipios passaram a
ter atribuicoes equivalentes as dos estados, assumindo maior
importancia na oferta de servigos publicos. Nesse sentido, o
fortalecimento financeiro dos municipios, de modo geral, foi obtido
gragas a0 aumento dos recursos transferidos pela Unido, por meio
do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), e nao devido a
ampliacio de suas capacidades tributarias (GASPARINI; GUE-
DES, 2007). A descentralizacao politica estimulou a proliferacao de
municipios pequenos, criados a partir de distritos emancipados.
Segundo Gomes e MacDowell (2000), o boom de desmem-
bramentos ocorreu porque tanto a populacdo quanto as elites
politico-locais consideram nesse fendmeno uma oportunidade de
aumentar o stams dos municipios, o que pode ampliar as
possibilidades de catrear recursos para as localidades.

De acordo com Swianiewicz e Lukomska (2017), os
impactos das fragmentagoes territoriais tém sido estudados em
paises que passaram por desmembramentos de municipios.
Nesse sentido, vem se buscando ampliar o conhecimento sobre
a relacao entre o tamanho do governo local e a eficacia de sua
gestdao. Grande parte das analises empiricas sobre economias de
escala em governos locais foi desenvolvida nos Estados Unidos,
na Australia e em paises europeus.

A presente pesquisa dispde-se a contribuir para o debate
sobre o tamanho 6timo do municipio, isto é, o quantitativo
populacional que proporciona o menor nivel de despesas em
relagao ao PIB, resultando em maior autonomia dos municipios
em termos das finangas publicas. Assim, busca-se investigar
qual é o porte populacional que maximiza os ganhos de escala
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na administracdo publica e confere maior autonomia local em
relagao ao governo central, para ofertar bens publicos necessa-
rios. Este estudo analisa dados de municipios brasileiros, com
populagao inferior a 50.000 habitantes, de bases de dados de
receitas e despesas municipais, extraidas do Finangas do Brasil -
Dados  Contdbeis  dos  Municipios  (Finbra), 2010 e de dados
socioeconomicos do Censo Demografico do IBGE, 2010.

ApOs esta breve introdu¢io, apresentamos na secio 2 a
revisao de literatura; na secdo 3 sdo descritos os aspectos
metodologicos, na se¢io 4 sido apresentados os resultados
empiricos e, por fim, as conclusoes.

Referencial tedrico e revisao de literatura

Musgrave (1939) contribuiu para o debate sobre a oferta
de bens publicos, discutindo a tributagao de acordo com o
principio do beneficio, estabelecendo que o contribuinte seria
tributado conforme sua demanda por bens publicos. O aspecto
fragil dessa teoria era a dificuldade de revelacio da real demanda
pelos bens publicos. De fato, os individuos costumam ter
dificuldade para avaliar o custo de um bem publico, além disso,
desejam minimizar suas proprias contribuicdes. Por outro lado,
os grupos politicos costumam se empenhar para forcar uma
contribuicio maxima.

Samuelson (1954) desenvolveu as bases matematicas para
a conceituagdao de bens publicos e a fundamentagao da teoria
economica da descentralizacio. Conforme sua formula¢io, o
bem publico é aquele disponivel para qualquer pessoa, cujo
consumo por um individuo nao exclui o consumo por outro.

As estruturas politico-constitucionais dos paises podem
ser: unitarias, federais e confederadas. As estruturas governa-
mentais unitarias centralizam as tomadas de decisdo no governo
nacional e ndo existem outros niveis de governo, apenas agén-
cias nas localidades, vinculadas ao governo nacional. A organiza¢ao
federativa divide os poderes em niveis de governo, com
prevaléncia do nivel nacional, que garante a soberania do pais e
atribui graus de autonomia aos niveis locais. Esse tipo de
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estrutura favorece a diversidade cultural em um mesmo pais. Os
sistemas confederados sio formados por estados mais fortes do
que o governo central MENDES, 2004).

Tiebout (1956) desenvolveu sua teoria com base nos
trabalhos de Musgrave e de Samuelson, comparando o mercado
privado com o publico e identificando que a busca e a
competicio eram determinantes da oferta 6tima de bens
privados. Entretanto, esses fatores nao estavam presentes na
oferta centralizada de bens publicos. O modelo teérico estabelece
que a populacio poderia decidir residir em um local que melhor
atendesse a sua demanda por bens publicos e, se isso nao
ocorresse, poderia mudar-se para outra localidade vizinha, “votan-
do com os pés”, demonstrando, dessa forma, suas preferéncias.
Baseado nesse argumento, Tiebout defendeu que a oferta local
melhoraria a eficiéncia no fornecimento de bens publicos e
facilitaria a revelagao de preferéncias e a agregacao da demanda.

Sem desconsiderar a relevancia tedrica do modelo de Tiebout,
Gruber (2016) destaca alguns problemas que dificultam a predi-
¢ao de que a oferta de bens publicos sera eficiente. A mobilidade
perfeita ¢ uma das condi¢bes dificeis de acontecer, porque nio
basta a inteng¢do de “votar com os pés”, é preciso que seja possivel
e, na realidade, isso ¢ improvavel. A viabilidade do modelo
demanda a existéncia de uma quantidade de localidades para que
a populacao possa escolher morar onde haja oferta de bens
publicos compativel com seus gostos. Ao mesmo tempo, € preciso
garantir que as localidades possuam populagoes suficientemente
grandes que proporcionem economias de escala suficientes ao
custeio dos bens publicos.

Conforme a argumenta¢ao de Luduvice e Biase (2020), a
Constituicdo de 1988 conferiu aos estados a atribuicio de
legislar sobre a criagdo de municipios. Com essa prerrogativa,
alguns estados flexibilizaram a exigéncia de um nimero minimo
de habitantes, o que estimulou a criacao de mais de 1.300 novos
municipios em menos de dez anos. O aumento significativo na
quantidade de pequenos municipios motivou a reacio de
liderangas politicas, que se mobilizaram para conter novos
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desmembramentos. Nesse sentido, a edicio da Emenda Consti-
tucional n. 15, de 1996, restabeleceu a competéncia federal para
legislar sobre a matéria.

A onda de emancipacdes, ap6s a Constituicio de 1988, foi
motivada pelos beneficios financeiros proporcionados aos
novos municipios. De acordo com Bremaeker (2010), os recém-
criados municipios nao possuem passivos acumulados por
gestoes anteriores, e suas folhas de pagamento, normalmente,
tém menos aposentados e pensionistas. Os novos municipios
sao favorecidos pelos critérios de reparticio do Fundo de
Participagio dos Municipios (FPM), que transferem a cota
minima para os municipios com populagao inferior a 10 mil
habitantes. Dessa forma, quando ocorre o fracionamento de um
municipio com menos de 10 mil habitantes, os novos
municipios passam a receber a cota minima do FPM, o que
provoca um aumento significativo nos valores a serem
transferidos com base no FPM. Os beneficios financeiros
concedidos aos municipios recém-criados sao rateados pelos
outros municipios do estado, que passam a ter uma redu¢ao na
parcela de repasse federal.

A pesquisa desenvolvida por Bartolini (2015) apresentou
evidéncias empiricas de que a fragmentagao municipal em paises
da Organizacio para a Cooperacio e o Desenvolvimento
Economico (OCDE) gera impactos diferenciados em areas
urbanas e rurais. Foi constatado que os desmembramentos
afetam negativamente o crescimento do PIB per capita quanto
mais urbana for a regido. Nas areas com populacao rural superior
a 30% da populagao total, a fragmentagao apresenta correlagao
positiva com o crescimento economico. O estudo apontou que a
reducdo da fragmentagdo do territério melhorara o desempenho
da economia, onde a maioria da populagio reside em areas
urbanas.

De acordo com Dahis e Szerman (2020), os municipios
brasileiros que se desmembraram e receberam transferéncias de
recursos do governo federal melhoraram seus indices de
desenvolvimento local. Verificou-se o aumento da atividade

-162 -



econémica, na infraestrutura urbana, na oferta de servicos
publicos e de empregos. Os municipios que perderam territdrio
nao sofreram efeitos negativos aparentes, em decorréncia dos
fracionamentos. O desmembramento de municipios pode ser
uma alternativa para potencializar o desenvolvimento regional
de localidades pequenas e isoladas, desde que recebam trans-
feréncias de recursos do governo central.

O estudo desenvolvido por Holzer ef al. (2009) analisa a
relacdo entre o tamanho 6timo do municipio e sua eficiéncia.
Essa pesquisa sugere que o custo per capita de servigos publicos
assume um padrio equivalente a curva de custo médio das
firmas, em forma de parabola, em funcio da populagio do
municipio. O custo médio diminui, na medida em que a
populagao aumenta até atingir um ponto minimo préximo de
25.000 habitantes, e a partir desse ponto volta a crescer, o que
demonstra que os municipios com menos habitantes
apresentam um custo per capita mais alto.

Na visao de Houlberg (2010), os gastos per capita para a
manutencdo de uma estrutura de gestiao, assim como de um
conselho municipal, podem ser reduzidos a medida que a
populagao local aumenta. A gestdo municipal necessita de um
quantitativo minimo de pessoal, equipamentos e instalagdes
para oferecer servicos publicos com qualidade a populagio.

Dollery e Fleming (2006) defendem que economia de escala
pode ser largamente aplicada no contexto dos governos locais, se
for considerado que cada municipio produz servigos similares. Se
o territério for fragmentado em pequenos municipios, resultara
em despesas mais altas para o mesmo nivel de servico, comparan-
do-se com um sistema com menos municipios de maior porte.

Na pesquisa elaborada por Souza e Ramos (1999) constatou-
se que os municfpios brasileiros com menos de 25.000 habitantes
sao menos eficientes para ofertar servicos publicos. Na mesma
linha, Luduvice e Biase (2020) deduzem que o grande numero de
subdivisGes municipais ocorridas logo apds a promulgacio da
Constituicao de 1988, pode ter elevado o custo médio da oferta de
servicos publicos, tendo em vista que cerca de 80% dos
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municipios, resultantes das subdivisoes, tinham populagio inferior
a 25.000 habitantes, em 2015.

Metodologia

O presente estudo analisa um conjunto de dados de 4.810
municipios brasileiros, composto pelas bases contabeis de
receitas e despesas municipais, extraidas do Finangas do Brasil —
Dados Contdbeis dos Municipios (Finbra), 2010 — Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e de dados socioeconoémicos do
Censo Demografico do IBGE, 2010.

As variaveis escolhidas tém o objetivo de traduzir o nivel
de qualidade de vida nos municipios e sua relagio com as
finangas publicas. Dessa forma, foram selecionadas as bases de
dados sobre os quantitativos populacionais, as receitas e
despesas orcamentarias, o PIB Municipal, a educagdo, renda
domiciliar per capita e as condigoes de domicilios, conforme a
descricao no Quadro 1, apresentado a seguir:
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fontes

Quadro 1 — Relacio das variaveis componentes do estudo com
suas respectivas

VARIAVES

DESCRIGAO DAS BASES

FONTES

Populagéo Urbana e Rural
(habitantes)

Tabela 3175 - Populacdo residente, por cor ou raca, segundo a situagdo do
domicilio, o sexo e a idade

Censo Demografico IBGE 2010

Densidade Demografica
(habitantes/Km?)

Tabela 1301 - Densidade demografica da unidade territarial

Censo Demogréfico IBGE 2010

Classes de tamanho da
populacio (varidvel dummy)

Tabela 1290 - Numero de municipios e Populagdo nos Censos
Demograficos por ) da d0 (D Até 2.000=1; De
2.001 a 5.000 = 2; De 5.001 a 10.000 = 3; De 10.001 a 20.000 = 4; De 20.001 a
50.000=5)

Censo Demografico IBGE 2010

Tx alfabetizagdio(%)

Tabela 1383 - Taxa de alfabetizacdo das pessoas de 10 anos ou mais de
idade por sexo -

Censo Demogrdfico IBGE 2010

Sem instrucdo e fundamental
incompleto (habitantes)

Tabela 3540 - Pessoas de 10 anos ou mais de idade, por nivel de
instrucdo, segundo a situagdo do domicilio, o sexo, a cor ou raga e os
grupos de idade

Censo Demogréfico IBGE 2010

mccgnhc . . Tabela 3540 - Pessoas de 10 anos ou mais de idade, por nivel de
(pessoas) Médio completo e superior R N o
incompleto (habitantes) instrucdo, segundo a situacdo do domicilio, o sexo, a cor ou raga e 0s
P grupos de idade Censo Demografico IBGE 2010
. | Tabela 3540 - Pessoas de 10 anos ou mais de idade, por nivel de
m:_u_mr;”.ﬂnuaqu ".m.c instrugdo, segundo a situagdo do domicilio, o sexo, a cor ou raga e os
abitantes; R
grupos de idade Censo Demografico IBGE 2010
Até 1/4 de salario minimo Tabela 3261 - Domicilios particulares permanentes, por classes de
(domicilios) to nominal mensal domiciliar per capita Censo Demografico IBGE 2010
Tabela 3261 - Domicilios particulares permanentes, por classes de
Sem rendimento (domicilios) rendimento nominal mensal domiciliar per capita
Censo Demogréfico IBGE 2010
lios ligados a rede de .
. R Tabela 3218 - Domicilios particulares permanentes, por forma de
dgua, com banheiro N . - N o
DOMICILIOS e abastecimento de 4gua, segundo a existéncia de banheiro ou sanitério e .
privativo, esgotamento o ) ) . . Censo Demogréfico IBGE 2010
(unidades) s e esgotamento sanitario, o destino do lixo e a existéncia de energia
sanitario, energia elétrica e s
. elétrica
coleta de lixo
Receitas Orgamentdrias .
ccet ﬁ.mm entart Receitas Orcamentarias FINBRA 2010
(municipios)
Despesas Orgamentarias . -
D [o] 4 L dad: FINBRA 2010
FINANCAS (municipios) =
MUNICIPAIS RS Tabela 5938 - Produto interno bruto a pregos correntes, impostos, IBGE 2010, em parceria com
liquidos de subsidios, sobre produtos a pregos correntes e valor Orgaos Estaduais de
PIB(RS) (municipios) i 4 P pregos c X ge0s .
adicionado bruto a pregos correntes total e por atividade econémica, e Estatistica, Secretarias
respectivas participacbes Estaduais e SUFRAMA

a0 propria.

Fonte: Elaborag

lizadas com base em regres-
1 dependente ¢é representada pelas

despesas publicas dos municipios como propor¢io do PIB e as

1r1Cas Sao rea

,

As analises emp

sOes nas quais a variave

principais variaveis

de interesse sao a populacdo e o quadrado

da populacio, pois se pretende testar se ha uma relag

10 Nao
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linear entre a variavel dependente e a populacido. As variaveis de
controle sao apresentadas no Quadro 1.

O modelo empirico de dados de corte é dado a seguir.

Yi = 80 + 81*(populacio_i) + 82*(populacio_i)2 + B1¥X1i + B2*X2i
+ .o+ BFXani + ei (1)

em que Y é a varidvel dependente, 8o representa o termo
da constante, 87 é o coeficiente da populagio, 82 € o coeficiente
do quadrado da populacio, i representa cada um dos municipios
tais que 1 = 1, 2, 3, .., n, e as variaveis de controle siao
representadas pelas variaveis de X; a Xn com seus respectivos
coeficientes de B1 até Bn. Por fim, o termo do erro que € dado

por €. Cabe destacar que as estimativas sio realizadas pelo

método de MQO, considerando-se erros padrio e covariancia
heteroscedasticos consistentes com base nos testes de White-
Hinkley (HC1).

Analise dos resultados empiricos

A metodologia foi testada utilizando-se os dados dos
municipios com populagio de até 50.000 habitantes. A Tabela
1, a seguir, aponta que todos os coeficientes estimados sio
estatisticamente significantes ao nivel de 5%.

Tabela 1- Varidvel dependente: despesa orcamentaria/PIB —
2010 (Método MQO)

Variaveis Cocficiente (desvio padrio)
Constante 0.552668*** (0.029471)
Populagao -1.11E-05%* (5.45E-06)
(Populagio)? 1.52E-10%* (7.30E-11)
Dumimy 2.000 a 5.000 hab. -0.247587*+* (0.028641)
Dummy 5.000 a 10.000 -0.261676*** (0.033955)
Dummy 10.000 a 20.000 -0.206078*** (0.058531)
Dummy 20.000 a 50.000 -0.243556*** (0.067776)
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Renda até 1/4 do salario-minimo 0.000135%** (1.07E-05)

Estrutura domicilios 7.24E-06*** (1.41E-06)
Ensino Médio e Superior incompletos -1.32E-05*** (4.97E-00)
Receitas orcamentarias 2.27E-09%F* (3.68E-10)
Sem instrugi.o, Ensino Fundamental “140E-05%* (3.54F-06)
incompleto
Ensino Superior completo 2.06E-05%F* (6.17E-00)
PIB -3.03E-10%** (8.69E-11)
PIB*Dummy 20.000 50.000 2.14E-10%** (7.65E-11)
PIB*Dummy até 2.000 -8.48E-09*+* (1.20E-09)
Outas estatisticas
R2 ajustado = 0,102 Estatistica F = 37,34
Teste Durbin-Watson = 2,01 Prob. Estatistica F < 0,0001

Fonte: Elaboragio propria. Nota: Estimativa via MQO ajustado
pelo método de Huber-White-Hinkley para corrigir possiveis problemas
de heteroscedasticidade no desvio padrdo. Nota: *** p-valor < 0,01, **
0,01 < p-valor < 0,05, * 0,05 < p-valor < 0,10.

As variaveis de interesse, populagio e (populagio)
apresentam coeficientes estimados nos valores de -1.11E-05 e
1.52E-10, respectivamente. Os demais indicadores de finangas
municipais, domicilios, educacio e renda siao variaveis de
controle. Os resultados obtidos apontam a existéncia de uma
relagdo ndo linear entre a variavel dependente e a variavel
explicativa popula¢io, na forma de U, que equivale a uma curva
convexa. Nesse contexto, pode-se calcular a populagao que
minimiza a relagdo entre despesas or¢camentarias/PIB municipal
e a populacdo. Dessa forma, para obter o tamanho 6timo da
populac¢ao, pode-se derivar a variavel dependente, em relacdo a
populagao e igualar a zero, conforme apresentado a seguir:

d (Despesa orcamentaria/PIB)/d (Populac¢io) = -1.11E-
05 + 2#(1.52E-10)*Populacio = 0

Populacio 6tima = (1.11E-05)/(3.04-E10) = 36.513 habitantes
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O resultado aponta o nivel 6timo de populacio, conside-
rando-se todos os municipios com até 50.000 habitantes do Brasil;
equivale a aproximadamente 36.500 habitantes por cidade, que
pode ser observado na Figura 1 apresentada a seguir.

Figura 1 — Rela¢do entre o valor predito da razio despesa/PIB
e populagao até 50.000 hab

:

OE=F AB FREOITO

T T T
¢l 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000

Populagdo Total

Fonte: Elaboragio prépria.

Destaque-se que os efeitos das variaveis de controle
podem afetar a variavel dependente, que é dada pela razio entre
despesas or¢amentarias e PIB e que, portanto, os efeitos dos
indicadores de controle podem afetar o numerador e/ou o
denominador, podendo gerar um efeito liquido positivo ou
negativo. Em outras palavras, deve-se importar mais com a
significancia estatistica do que com a direcao do sinal dos
coeficientes estimados, sejam positivos ou negativos.

Como teste de robustez, a Tabela 2 inclui duas novas
variaveis que sdo a populagao rural e a densidade demografica.
Além disso, introduz variaveis interativas entre a razao receita
dos municipios/PIB e algumas faixas de popula¢io dos
municipios. Pode-se observar que este modelo apresenta uma
melhora significativa comparativamente com o modelo da
Tabela 1, uma vez que o R2 ajustado passou de 10,2% (Tabela
1) para 15,4% (Tabela 2).
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Tabela 2 — Variavel dependente: despesa orcamentaria/PIB —
2010 Método MQO)

Varidveis Coeficiente (desvio padrio)
Constante 0.722271%%* (0.064941)
Populacio -1.11E-05** (5.02E-06)
(Populagio)? 1.88E-10** (7.55E-11)
Dummy 2.001 a 5.000 hab. 0.210147*** (0.011268)
Dummy 5.001 a 10.000 0.174429*** (0.019250)
Dunmy 10.001 a 20.000 0.076859 (0.056765)
Dummy 20.001 a 50.000 0.086130 (0.067996)
Densidade demografica 5.69E-05 (4.96E-05)
Populagio rural 1.83E-06* (9.64E-07)
Ensino Superior completo 9.97E-06** (4.74E-006)
Renda de até’ 1-/4 do salario- 1.76B-05 (1.38E-05)
minimo
Taxa de alfabetizagio -0.007307*** (0.000608)
(REC/PIB)*Dunimy_ate_2.000 0.819354*** (0.032786)
(REC/PIB)*Dunmy10.001 a
20.000 0.698040%** (0.050330)
REC/PIB)*Dunny20.001 a
( 50.000 Y 0.803198*** (0.084663)
ESTRUTURA_DOMICILIOS 2.67E-06*** (7.58E-07)
SEM_RENDIMENTO -4.63E-05** (2.32E-05)
Outras estatisticas
TesteRéglEisrtii(c/)atsc?IfftZ.O18 Btatistica .F = 95601
Prob. Estatistica F < 0,0001

Fonte: Elaborac¢do prépria. Nota: Estimativa via MQO ajustado
pelo método de Huber-White-Hinkley, para corrigir possiveis problemas
de heteroscedasticidade no desvio padrdo. Nota: *** p-valor < 0,01, **
0,01 < p-valor < 0,05, * 0,05 < p-valor < 0,10.

Com base na Tabela 2, pode-se calcular o tamanho 6timo
da populagao, conforme a seguir:
Derivando temos que
d (desp_pib) por pop = -1.11E-05 + 2*1.88E-10*pop = 0 =>
1.11E-05 = 3.76¥E-10pop =>

1.11 = 3.76*E-05pop => pop* = (1.11/3.76)¥100000 =>
pop* = 29.521,28.
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d (desp_pib) por pop = d (Despesa orcamenta-
tia/PIB)/d(Populagio)

Pop=Populagio

Os resultados empiricos, com base nos dados relacionados
na Tabela 2, indicam que o tamanho 6timo da populagio
equivale a aproximadamente 29. 521 pessoas, enquanto de
acordo com os resultados da Tabela 1 o tamanho da populagiao
equivale a 36.513 habitantes. Nesse contexto, comparando-se
os modelos empiricos das duas tabelas de resultados empiricos,
o modelo da Tabela 2 ¢ mais apropriado do que da Tabela 1.

Pode-se observar também que os coeficientes estimados
da populacio e do seu quadrado sdo estatisticamente signi-
ficantes e apresentam uma relagio nio linear com a variavel
dependente, mostrando uma curva na forma de U, conforme
Figura 2 apresentada a seguir.

Figura 2 — Relag¢ao entre o valor predito da razao despesa/PIB
e populagio até 50.000 hab

12

CESP_FIB PREDITO_Z2

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000
Populag o Total
Fonte: Elaboragdo prépria.
A Tabela 3 apresenta o custo fixo médio dos municipios
da amostra.
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Tabela 3 — Variavel dependente: despesa orcamentaria/PIB —
2010 Método MQO)

Varidveis Coeficiente (desvio padrio)
Constant 0.222126*** (0.003763)
Outras estatisticas
R2 ajustado = < 0.0001
Teste Durbin-Watson = 1.953
Nota: *** p-valor < 0,01, ** 0,01 < p-valor < 0,05, * 0,05 < p-valor < 0,10.

O custo fixo dos municipios equivale a um valor aproximado
da média da variavel dependente que ¢é de 0,222121. Isto significa
que, se o municipio parasse com todas as prestagoes de bens e
servicos, ainda assim teria um custo fixo de 0.222126. Pode-se
observar que o custo fixo esta abaixo do ponto de minima despesa
dos municipios, conforme Figuras 1 e 2. Portanto, a diferenca entre
o valor das despesas minimas como propor¢io do PIB e o custo
fixo equivale a uma proxy para o custo variavel. Dessa forma, o
custo fixo equivale a 22,21% da despesa publica como propor¢ao
do PIB, o que significa que, em média, nenhum municipio pode
ter uma despesa como propor¢ao do PIB menor do que 0,222126.
Assim, o custo fixo poderia ser visualizado com uma reta
horizontal no eixo da abscissa, no qual estaria situado, abaixo dos
pontos que minimizam as despesas, como propor¢ao do PIB.

Conclusées

Os resultados empiricos mostram que, considerando um
recorte populacional de 50.000 habitantes, o nivel 6timo de
popula¢io equivale a, aproximadamente, 29.521 habitantes por
cidade. Derivando as despesas orcamentarias como propor¢ao
do PIB em relacdo a populacio, este quantitativo populacional
6timo mostra o ponto minimo da parabola de curva U, que
representa o melhor nivel de equilibrio das finangas publicas.
De acordo com Holzer ef a/. (2009), este formato mostra a
relacao entre a quantidade 6tima de habitantes do municipio e
sua eficiéncia. O ponto de minimo da curva indica a redugao
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dos custos per capita das prestacSes de servigos publicos, que
aponta a existéncia de ganhos de escala.

Os desmembramentos de territérios, ocorridos apos a
Constitui¢ao de 1988, deram origem a municipios com baixas
receitas proprias e dependentes de transferéncias constitu-
cionais. Este enorme contingente de municipios muito pequeno
e, portanto, sem escala suficiente para ter certa autonomia
financeira, constitui-se em um grave problema da economia
brasileira. Segundo constatam Luduvice e Biase (2020), as
emancipagées municipais oneram os gastos publicos em
dezenas de bilhoes de reais.

Nesse contexto, para minimizar essa situagao, propoe-se,
inicialmente, uma reforma constitucional no sentido de reagrupar
os municipios que foram desmembrados. Depois desse passo
inicial, podem ser agrupados outros municipios que, antetior-
mente, nao foram fragmentados, mas que ainda possuem uma
populagao abaixo do nivel 6timo.
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Capitulo 8

Os efeitos da agricultura familiar sobre o Indice de
Desenvolvimento Humano dos municipios

Gilmar Poncio de Oliveira
Tito Belchior Silva Moreira

Resumo

O objetivo deste artigo é avaliar os efeitos da agricultura
familiar, tendo como proxy as lavouras temporarias, sobre o bem-
estar da populagio dos municipios brasileiros, com base no
Censo de 2010, considerando-se municipios de até 5.000
habitantes. O indicador de bem-estar ¢ dado pelo Indice de
Desenvolvimento Humano por municipios, IDH-M. Dessa
forma, se avalia, por meio de modelos empiricos, os efeitos das
areas colhidas em hectares das lavouras temporarias sobre o IDH-
M. Os resultados empiricos, com base em modelos de minimos
quadrados ordinarios (MQO), mostram que a variavel de interesse,
lavoura temporatria, tem um impacto positivo sobre o IDHM.

Palavras-chave: Agricultura familiar. Lavoura temporaria.
Alimentacao escolar. IDHM.

Introdugiao

Com a globalizagao dos mercados agricolas, ha uma cresce-
nte concorréncia entre os dois principais modos de producio que
compartilham o fornecimento de alimentos: agricultura familiar
e agricultura empresarial capitalista. Herdeiros de historias
agrarias nacionais especificas, esses dois modos estdo presentes
em cada pafs de maneira muito diferente, mas, em escala
mundial, a tendéncia dominante parece querer impor, em ultima
instancia, a concentracio dos meios de producao, levando ao
enfraquecimento das pequenas propriedades familiares para o
beneficio das empresas (ADLER; ADLER, 2012).

-175-



O desenvolvimento da agricultura no Brasil foi, Paula-
tinamente, reduzindo as pequenas e médias fazendas. A agricultura
familiar tende a ser um setor condenado pela economia de
mercado, sendo associada a precariedade tecnoldgica, ao atraso, a
pobreza rural e marginalidade social.

A agricultura familiar no Brasil é suportada por politicas
especificas e, recentemente, foi reconhecida por lei. Além disso,
na auséncia de medidas que colocam em causa a extrema
concentracao da propriedade da terra, uma modesta redistribuicio
da terra, que ¢ dificil de ser qualificada como reforma agraria, ¢ uma
nova fonte de fazendas familiares, como no caso dos assentamentos
rurais.

Em 1996, com o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), finalmente satisfez-se uma antiga
reivindicacdo de organizacoes de agricultores familiares. Como
medida federal, o Pronaf da acesso a empréstimos subsidiados
para despesas de campanha e investimento (ARAUJO; FLORES,
2017).

Os empréstimos sao alocados de acordo com procedimen-
tos burocraticos mais leves. As linhas de crédito sio identificadas
para se direcionarem a atividades e publicos especificos, com
incentivo a certas culturas alimentares (Programa Mais Alimen-
tos). Os valores sao limitados de acordo com o nivel de renda dos

candidatos (ARAUJO; FLORES, 2017).

Por um longo periodo de cerca de trinta anos (1960-1990),
o governo federal financiou uma politica publica de extensdo
agricola em beneficio de quase exclusivamente os agricultores de
médio e grande porte (o financiamento complementar prove-
niente dos estados federais); em 1990, o governo federal pos fim a
esse financiamento. Somente agéncias de extensao (Ewpresa de Assisténcia
Tecnolggica ¢ Etensao Rural — Emater) permaneceram sob condigdes
precarias pelos estados federados.

A reconstrucdo do sistema federal de extensio agricola foi
decidida de forma completamente nova, quando ficou claro no
inicio dos anos 2000 que o apoio a agricultura familiar nio
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poderia estar satisfeito com o programa de apoio financeiro pelo
Pronaf. Partindo do modelo difusionista da revolugio verde, ele
defende o modelo alternativo de agroecologia, bem como o
desenvolvimento sustentavel nos territorios; destina-se a ser parti-
cipativo e deve ser construido com o envolvimento de agricultores
familiares e instituicdes publicas e privadas, que promovam os
principios de desenvolvimento sustentavel em estados federados e
municipios.

Considerando as politicas publicas desenvolvidas, a partir
da década de 90, do século XX, para a promocio da agricultura
familiar no Brasil, emerge a problematica: Qual o impacto das
politicas publicas relacionadas a agricultura familiar no desenvolvi-
mento econdémico desse setor no Brasil? Nesse contexto, discutimos
tal questdo com base numa amostra de municipios de até 5.000
habitantes.

O objetivo da presente pesquisa ¢ investigar os efeitos da
agricultura familiar sobre o bem-estar dos municipios, com base
nos dados do Censo de 2010. Destaque-se que utilizamos a
produgido da cultura temporaria como proxy para a producao da
agricultura familiar, em decorréncia de insuficiéncia de dados da
agricultura familiar em 2010. O Indice de Desenvolvimento
Humano dos Municipios (IDH-M) representa uma proxy para o
bem-estar dos respectivos municipios. Dessa forma, utilizam-se
modelos empiricos para avaliar o impacto da agricultura familiar
sobre o bem-estar das diversas localidades.

Revisio de literatura

O agronegocio ¢é considerado a principal locomotiva na
balanca comercial do Brasil, com tendéncia de continuidade do
crescimento desta participagao. O agronegocio se destaca pela
sua enorme importancia a economia brasileira e para o mundo
enquanto produtor de alimentos em grande escala. Este seg-
mento de nossa economia certamente foi o fator minimizador
das recentes crises que assolaram o Pais.

E de suma relevancia que o Poder Publico possa dar
subsidios aos pequenos agricultores que, possivelmente, encon-
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tram-se desamparados por causa da grande expansio da
monocultura, que, por conseguinte, tende-se a implicar na
producdo da classe camponesa. Desse modo, afirma Cordeiro
(2012, p. 42): “Trata-se de um modelo econémico perverso, que
s6 privilegia a minoria, isto ¢, os grandes produtores, enquanto
os pequenos sio explorados de maneiras relevantes”.

Os ambientes social, econéomico e politico do Brasil
refletem a robustez de suas instituicGes nacionais, que operam
em condi¢des normais de mercado e supervisionam as regras
politicas, juridicas e de mercado. Hoje, o Pais conta com uma
legislagio solida, compromisso com a democracia, os direitos
humanos e o desenvolvimento, fundamentais para os agricultores
e o agronegocio, pois garantem a propriedade privada e a clareza
das regras. Portanto, quando as condi¢bes climaticas e os merca-
dos sdo favoraveis, o retorno do investimento ¢ garantido (BAR-

ROS ¢t al., 2019).

Na década de 50, do século XX, as caracteristicas da
agricultura brasileira poderiam ser resumidas da seguinte forma:
uma concentra¢ao extrema de propriedade da terra; tecnologia
atrasada em relagdo aos desenvolvimentos agricolas e, como
resultado, baixa produtividade; o uso macico da forca de
trabalho humana, em grande parte fornecido pelas varias formas
de extensa agricultura familiar, normalmente sem uma base
terrestre estavel, no préprio latifundio (FERREIRA, 1998).

Uma vez que, nas esferas de poder, a “pequena produgao”
nao foi considerada util para o desenvolvimento do Pafs, tudo
foi como se o seu desaparecimento fosse tomado como certo
pelos mecanismos da economia de mercado. A exclusio das
politicas publicas tornou-se assim justificada.

Os pequenos produtores independentes, entretanto,
tiveram que enfrentar o apetite da propriedade dos grandes pro-
prietarios. Os pequenos agricultores, de longe em maior e mais
crescente nimero, quando nao abandonaram pura e simples-
mente a agricultura, migrando para os centros industriais,
continuaram, mais frequentemente, a produzir os bens de sua
subsisténcia e oferecer, periodicamente, sua forca de trabalho
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para as grandes fazendas, o que foi a origem das grandes
migracoes sazonais dos pequenos produtores do Nordeste para
a agricultura capitalista do Sudeste.

Alguns agricultores familiares, no entanto, participaram do
desenvolvimento do capitalismo na agricultura, sendo
integrados pela industria agroalimentar (produ¢iao de tabaco,
aves e porcos) nos estados do Sul, de acordo com o modelo
europeu; ou ao praticar atividades multiplas em areas industriais,
de acordo com o exemplo da industria de couro, no Rio Grande
do Sul (RIBEIRO; SHIKIDA; HILLBRECHT, 2017).

A agricultura familiar brasileira

Dois periodos-chave sio de particular importancia na
narrativa do processo de institucionalizagao das politicas publi-
cas de agricultura familiar no Brasil. A primeira é a criacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agtricultura Familiar
(Pronaf) em 1996. Esse periodo pode ser facilmente analisado
como uma “conjuntura critica”, ou seja, um perfodo de
significativa mudang¢a que produziu um legado histérico. O
segundo periodo corresponde aos anos em que “as raizes” do
Pronaf se desenvolveram e novos programas de agricultura
familiar foram institucionalizados (SCHNEIDER; CAZELLA;
MATTEIL 2009).

Vale ressaltar que a situagdo dos “pequenos agricultores”
se deteriorou consideravelmente, apds a abertura comercial
iniciada nos anos 90, a criagio do Mercosul e a desregula-
mentagdo dos mercados, o que implicou uma redugio no
volume de investimentos em politicas agricolas, a politica de
formacdo de estoques reguladores e a reducao de tarifas de
importagao de alimentos e algodao.

Além disso, com o “desmantelamento” dos instrumentos
de politica agricola, criados em décadas anteriores para estimular
a modernizac¢ao da agricultura (SANTOS, 2011), os agricultores,
especialmente os pequenos agricultores do Sul, competiram

diretamente com as importa¢oes agricolas de outros paises
(SALLUM, 2003).
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Uma abordagem oficial foi decidida, no final da década de
90, do século XX, para quantificar e caracterizar o polo da
estrutura terrestre formado por todos os milhGes de produtores
que deveriam ser agrupados, oficialmente, a expressao agricul-
tores familiares(SOUZA, 2000).

A delimitacio oficial de um universo agricola denominado
agricultura familiar, acompanhada de politicas publicas especi-
ficas, foi prorrogada pela promulgagao de uma lei que define o
que ¢ um fazendeiro familiar (Lei n. 11.326, de 24 de julho de
2006). A lei estabelece os conceitos, principios e instrumentos
para a formulagdo de politicas publicas para a agricultura
familiar e fazendas familiares.

De acordo com a lei, o chamado agricultor familiar deve
respeitar quatro critérios: nao ter mais de quatro moédulos fiscais
(critério especifico para cada estado); usar principalmente mao
de obra familiar; ter uma renda familiar principalmente de ativi-
dades desenvolvidas na fazenda; dirigir a fazenda com a familia dele

(NEVES; SILVA, 2008).

Nos termos da Lei Federal n. 11.326, de 2000, as proprieda-
des familiares possuem quatro caracteristicas definidoras. Em
primeiro lugar, suas propriedades de terra estio limitadas a
quatro modulos fiscais,» que variam amplamente em tamanho
entre os municipios. Em segundo lugar, a agricultura familiar
obtém a maior parte da renda familiar da agricultura. Terceiro,
as propriedades familiares usam principalmente o trabalho
doméstico para atividades na fazenda. Quarto e, finalmente, o
lar administra as atividades proprias da fazenda. As propriedades
familiares ganham reconhecimento legal, por meio da emissao

23 Moédulo fiscal ¢ uma unidade de medida, em hectares, cujo valor ¢ fixado pelo
INCRA para cada municipio, levando-se em conta: (a) o tipo de exploragdo
predominante no municipio (hortifrutigranjeira, cultura permanente, cultura
temporatia, pecudria ou florestal); (b) a renda obtida no tipo de exploragio
predominante; (c) outras explora¢des existentes no municipio que, embora
nido predominantes, sejam expressivas em funcdo da renda ou da area
utilizada; (d) o conceito de “propriedade familiar”. A dimensao de um médulo
fiscal varia de acordo com o municipio onde esta localizada a propriedade. O
valor do médulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares.
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de uma Declaragio de Elegibilidade para o Programa Federal de
Agricultura Familiar (Pronaf), que as torna elegfveis para partici-
paciao no Pronaf e em outros programas (GUILHOTO et al,
2007).

Embora a concentracio de terras seja um elemento da
natureza bimodal da agricultura brasileira, a concentragao tec-
noldgica talvez seja um fator explicativo potencialmente melhor
para a divergéncia de produtividade e renda entre propriedades
familiares e ndo familiares. Na presenca de tecnologias de
producio e praticas de gestao que podem acelerar a produgio
de terras limitadas, é o acesso a essas inovagdes que se torna
crucial, particularmente para a agricultura familiar (GUILHO-
TO et al., 2007).

A produtividade é um elemento-chave para se ganhar e
manter a competitividade. De fato, Delgado e Bergamasco
(2017) afirmam que “a verdadeira competitividade é medida
pela produtividade”. No entanto, a produtividade ¢ apenas um
elemento de um conjunto maior de fatores que determinam a
competitividade.

O desafio a frente é trazer essas teorias para os dados e
avaliar sua relevancia empirica. A agricultura comercial no Brasil
floresceu nas ultimas décadas através do progresso nesses trés
pilares: (i) orientada por fatores; (i) impulsionado pela eficién-
cia; (iii) impulsionado pela inovagao), enquanto a agricultura
familiar ainda nio realizou todo seu potencial ao longo dessas
mesmas dimensoes. As comparagées de rendimento para
produtos especificos, tiradas do Censo Agricola de 2017,
indicam uma vantagem consistente de fazendas nao familiares

sobre as propriedades familiares, em termos de produtividade
da terra (SOLDERA, 2018).
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Figura 1 — Representatividade da producio por produto na
agricultura familiar (%)

Agricultura familiar no Brasil — representatividade de
producéo por produto (%)

Fonte: IBGE (2017).

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) execu-
ta a politica publica federal brasileira para a agricultura familiar,
principalmente por meio da Secretaria de Agricultura Familiar
(SFA). A assisténcia a agricultura familiar atravessa dois eixos
principais: (i) finangas, a maior parte das quais é canalizada
através do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF); e (ii) o Programa Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (ATER) (SOLDERA, 2018).

Dentre as principais dificuldades enfrentadas para a
obtencdo de crédito estdo: obtencdo de assisténcia técnica;
cumprimento da legislagdo ambiental; cumprimento dos requi-
sitos de posse da terra; preparo da documentacio necessaria;
conhecer as linhas de crédito disponiveis; receber crédito a
tempo para produzir.
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Alimentagido escolar

No processo de aprendizagem do educando, bem como
em seu desenvolvimento intelectual, uma boa alimentacio é
fundamental. A merenda na escola tem papel importante para
dar um minimo de alimento aos estudantes. Para ajudar nesse
contexto, o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNA-
E) da garantia de uma alimenta¢ido segura aos estudantes no
Brasil (BELIK, 2007).

O PNAE teve como objetivo principal reduzir a deficien-
cia nutricional (ma- alimentacdo) de estudantes de instituicdes
publicas no Brasil, principalmente os mais carentes.

A alimentagao ¢ a base para a crianga e o adolescente terem
um desenvolvimento cognitivo, intelectual, fisico e mental. Na
infancia ¢ que, normalmente, sio adquiridos os habitos, sauda-
veis ou nao, que serdo levados para a vida toda. Os habitos
alimentares sio enraizados na infancia. Cavalcanti (2009) infere
que a forma como o adulto ira se alimentar da-se na infancia,
nesse periodo é formado o alicerce de boas formas de se
alimentar. Com uma alimentacdo saudavel, a crianca cresce
desenvolvendo suas capacidades intelectuais, fisicas e mentais
na sua plenitude.

Para muitos estudantes, a alimentacio na escola é a tnica
do dia, para elas a merenda escolar é um incentivo a frequéncia
escolar. Na escola se d4 uma alimentacdo balanceada e nutritiva,
levando a crianga permanecer estudando (MASCARENHAS;
SANTOS, 2000).

Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE)

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio
(FNDE) ¢é o Orgio gerenciador do Programa Nacional de Ali-
mentacio Hscolar (PNAE), que tem a finalidade de transfe-
réncia de recursos para estados, municipios e Distrito Federal
para suprir, parcialmente, a alimenta¢ao de estudantes e tem um
atendimento universalizado.
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A Medida Proviséria n. 1.784, de 14 dez. 98 tornou o
repasse direto aos municipios, sem a interferéncia direta dos
Estados. Essa MP facilitou o repasse, tornando-o automatico,
sem a necessidade de celebracio de convénios, dando mais
celeridade ao processo.

A Lei n. 11.947/2009 incluiu o PNAE em toda a rede
publica de educagio basica, inclusive o Ensino de Jovens e Adu-
Itos (EJA), e garantiu que, no minimo, 30% dos recursos fossem
utilizados na aquisi¢ao de alimentos fornecidos por produtores
da agricultura familiar, sendo um marco nesse programa.

A agricultura familiar trabalha principalmente com “cultu-
ras temporarias, que sdo aquelas sujeitas ao replantio apos a
colheita. Normalmente, o periodo de vida é curto. Apos a
colheita, sdo arrancadas do solo para que seja realizado novo

plantio” (MARION, 2005, p. 38).

A agricultura familiar, dependendo da sazonalidade em
cada regido, entrega uma grande variedade de alimentos, pois os
habitos alimentares variam conforme seu local e costume.

A entrega de produtos para o PNAE pode variar conforme
o perfil agricola de cada regiao, mas alguns produtos sao mais
comuns para a alimentagdo escolar, tais como: alface, arroz,
mandioca, farinha de mandioca, milho, abobrinha, rapadura.
Esses produtos sao culturas temporarias e de facil aceitacdo
entre o publico estudantil. Nesse contexto, utilizamos a variavel
de cultura temporaria como proxy para a producio da agricultura
familiar.
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Figura 1 — Lavouras temporarias (toneladas colhidas)
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Metodologia

Com base nos dados do Censo de 2010, pretende-se
estimar os efeitos da agricultura familiar, tendo como proxy a
cultura temporaria, sobre o IDH-M. Dessa forma, utilizam-se
dados municipais para se avaliar o efeito da agricultura familiar
sobre o bem-estar da populagdo, nos municipios de até 5.000
habitantes. Nesse sentido, estamos interessados em avaliar os
efeitos da agricultura familiar sobre o IDH-M dos pequenos
municipios. O modelo empirico baseia-se na equacao (1)
apresentada a seguit.

IDH; = B, + B,Lavoura_temporaria; + 6;Xq;
+ 62X2i+. o +51in + €; (1)

em que:

7 representa cada um dos municipios;

B1é o termo constante;
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P2 é o parametro associado 2 variavel de interesse, isto é,
lavoura temporaria;

0140, sd0 os coeficientes das varidveis de controle e, por
fim

5

¢ é o termo do erro estocastico.

As variaveis de controle sio as “despesas orcamentarias dos
municipios” relacionadas as finangas publicas, uma variavel
relacionada a educacio que se refere aos individuos que possuem
“ensino superior completo”, mais uma variavel associada a
infraestrutura domiciliar denominada “estrutura de domicilios”.
Além disso, outra variavel refere-se a aspectos demograficos
como a “populagao urbana” e, por fim, utiliza-se mais duas
variaveis de renda como “individuos com renda entre 1 e 2
salarios-minimos” e “individuos sem rendimentos”. Tais
variaveis de controle baseiam-se numa ampla gama de
indicadores socioeconémicos associados a aspectos das finangas
publicas, da educacio, infraestrutura dos domicilios, dos aspectos
demograficos e indicadores de renda dos municipios. Tais
variaveis podem controlar os efeitos da variavel de interesse,
agricultura familiar (lavouras temporarias, medidas por area
colhida por hectare), sobre o IDH-M. Nesse contexto, esta
pesquisa avalia empiricamente se a agricultura familiar gera efeitos
sobre o bem-estar dos municipios (IDH-M), o que representa
uma contribui¢do para esta literatura. Destaque-se ainda que a
base de dados obtidas tem como fonte o Censo 2010, exceto a
variavel “lavoura temporaria”, que se obteve no site do

IPEADATA.

Quadro 1 — Descricdo das variaveis

Variavel Descricao

Culturas de curta duracio (via de regra,

Lavoura temporaria
menor que um ano)

Despesas orgamentarias Despesas Or¢amentarias Liquidadas
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O Ensino Superior é uma etapa
educacional que vem depois da
educacio basica (Educagio Infantil,
Ensino Fundamental e Ensino Médio)
Domicilios ligados a rede de
abastecimento de dgua, com banheiro
privativo, esgotamento sanitario,
energia elétrica e coleta de lixo

Individuos com renda entre 1 ¢ 2 Classes de rendimento nominal
salarios-minimos mensal domiciliar per capita (unidades)
Denominagio de pessoas que vivem
em 4reas urbanas
Nio possuem renda nominal mensal
domiciliar per capita

Ensino Superior completo

Estrutura de domicilios

Popula¢io urbana

Individuos sem rendimentos

Fonte: Elaboragio prépria.
Resultados empiricos

Os resultados empiricos, com base no modelo de minimos
quadrados ordinarios (MQO), na Tabela 1, mostram que a variavel
de interesse, lavoura temporaria, tem um impacto positivo sobre o
IDH-M, com um coeficiente estimado no wvalor de 0,64
Considerando-se que o Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal IDH-M) ¢ uma medida composta de indicadores de
trés dimensoes do desenvolvimento humano (longevidade,
educacio e renda), entdo o resultado empirico sugere que, em
alguma medida, a agricultura familiar e a alimentagao escolar estao
contribuindo para melhorar a renda do municipio, assim como
pode estar afetando algumas dessas trés dimensGes e
possivelmente em diferentes intensidades.

Tabela 1- Estimativas via MQO

Variavel
dependente: Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
IDH_M
Variavel MQO MQO (HC1) MQO (HACQ)
Constante 0.643366*+* 0.643366%+* 0.643366*+*
(0.004361) (0.004704) (0.005935)
Lavoura 4.64E-07*** 4.64E-07++* 4.64E-07++*
temporitia (1.04E-07) (9.76E-08) (9.73E-08)
Despesas 2.20E-09*** 2.20E-09#+* 2.20E-09¢*
orcamentarias (5.23E-10) (5.07E-10) (5.29E-10)
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Ensino Superior 0.000474*** 0.000474*** 0.000474*+*

completo (2.52E-05) (2.87E-05) (3.03E-05)
Estrutura de 2.76E-05%F* 2.76E-05%+* 2.76E-05%+*
domicilios (4.46E-06) (4.19E-06) (4.45E-06)

Individuos com

renda entre 1 ¢ 2 5.39E-06** 5.39E-06 5.39E-06
, . L. (2.64E-00) (6.43E-00) (8.48E-00)
salarios-minimos
Populagio urbana -1.39E-05%** -1.39E-05%+* -1.39E-05%**
(1.68E-00) (1.68E-00) (1.92E-00)
Individuos sem -0.000763%** 0.000763%** 0.000763%+*
rendimentos (3.36E-05) (4.78E-05) (5.14E-05)
Estatisticas
Modelos 1,2 ¢ 3
=> R2 ajustado = Estatistica F = 219.4145 e Prob (Est. F) = < 0.0001

0.528501
Nota 1: Modelo 1 = MQO sem ajustes nos erros, Modelo 2 =MQO
com Huber-White-Hinkley (HC1) heteroskedasticity consistente com o
desvio padrio, a covariancia, e 0 Modelo 3 = MQO com desvio padrio
e covariancia HAC (Bartlett Kernel, Newey-West fixed). OBS — Erro
padrio entre parénteses.

No que tange as variaveis de controle, observa-se os
resultados esperados, onde apenas a variavel “individuos com
renda entre 1 e 2 salarios-minimos” nio apresenta significancia
estatistica em todos os modelos empiricos. Por outro lado,
maiores despesas or¢amentarias dos municipios podem implicar
maiores gastos em servigos publicos, que podem melhorar o
bem-estar da populagio, o que é observado com o coeficiente
estimado positivo. O Ensino Superior completo pode afetar
positivamente o IDH-M, no que se refere a educacio,
confirmado com um coeficiente também positivo, assim como a
infraestrutura domiciliar, que envolve aspectos sanitarios,
contribuindo para uma melhor saide para a populagio.
Individuos sem rendimentos contribuem para uma redugiao do
bem-estar, uma vez que tais individuos nio tem acesso a
educacio e saude, conforme coeficiente estimado negativo. Por
fim, a medida que aumenta a populagio urbana, dado as
restricbes orcamentarias, ¢ de se esperar uma reducao do bem-
estar, pois nao ha recursos suficientes para todos manterem um
padriao de bem-estar mais elevado, o que também é confirmado
com um coeficiente estimado negativo.
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Conclusées

Na agricultura temos varios fatores que influenciam a
produgio, tais como: o tipo de cultura (temporaria ou perma-
nente), o clima, a quantidade de chuvas, os encargos financeiros,
entre outros fatores. Essas problematicas afetam, principal-
mente, a agricultura familiar, que depende em sua maioria das
condicbes climaticas para ter uma boa safra.

Este trabalho traz evidéncias empiricas de que varios
fatores socioeconoémicos e fatores associados as financas
publicas dos municipios influenciam o IDH-M positivamente,
tais como educacdo, boa prestacio de servicos publicos,
melhorias de renda e de estrutura domiciliar. Por outro lado,
alto indice de populagao urbana e maior nimero de individuos
sem renda contribuem para a redugio do bem-estar dos
municipios. No que tange a variavel de interesse, a cultura
temporaria da agricultura familiar tem um impacto positivo
sobre o bem-estar da popula¢ao municipal, uma vez que uma
boa alimentacdo pode contribuir para as trés dimensdes do
IDH-M, relacionadas a aspectos de longevidade, satde e
melhora na aprendizagem dos alunos nas escolas. Nesse contex-
to a agricultura familiar tendo em sua base o fornecimento de
alimentos para programas governamentais faz com que o IDH-
M de muitos municipios seja relativamente elevado, pois pro-
porciona renda para as pessoas no meio rural e fornece alimentos
aos alunos de escolas pablicas com alta qualidade e frescor.

Em suma, os resultados empiricos mostram que a alimen-
tacdo escolar, fornecida pela agricultura familiar, pode estar
contribuindo para o aumento do IDH-M nos municipios. Além
disso, a agricultura familiar também contribui para o aumento da
renda nos municipios, com impacto positivo sobre o IDH-M.

Este trabalho mostra que as lavouras temporarias sao de
suma importancia na agricultura familiar e, consequentemente,
refletem no aumento do IDH-M. Pode-se inferir que a relagio
entre o bem-estar de estudantes de escolas publicas e a
comunidade em geral é positiva, pois, com uma boa alimentagiao
e, consequentemente, um melhor rendimento escolar, pode-se
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propiciar o incremento do capital humano dos estudantes de
cada municipio. Pode-se destacar que a agricultura familiar
também contribui para a renda do municipio, afetando,
positivamente, o IDH-M, além de contribuir para uma boa
alimentagdo escolar. Dessa forma, pode-se sugerir o aprimora-
mento e a continuidade das politicas publicas de apoio a
agricultura familiar, assim como ao programa mais conhecido
como “merenda escolar”, principalmente nos municipios de
baixa renda.
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Capitulo 9

Uma analise do perfil do Microempreendedor
Individual no Estado de Goias

Maria José Silva
Panla Virginia Tofoli

Resumo

O presente artigo tem como finalidade fazer uma anilise
descritiva do perfil dos microempreendedores individuais (MEIS)
do Estado de Goias, cujo nimero vem crescendo desde a
implementacio da Lei Complementar n.128/2008. Nosso objeti-
vo ¢ fornecer evidéncias que possam ajudar o gestor publico a
melhorar as politicas voltadas ao microempreendedor goiano.
Com base nos dados estudados, conclui-se que, apesar desta
politica nao ter alcangado a maioria dos negdcios informais nos
ultimos 12 anos, ¢ indiscutivel que rompeu com alguns
paradigmas, permitindo a inclusdo de trabalhadores autonomos
informais a economia formal.

Palavras-chave: Empreendedorismo. Perfil. Microempreendedor
individual.

Introdugiao

O empreendedorismo ¢ um assunto que ha décadas vem
ganhando espaco e se fortalecendo no Brasil e no mundo. Fica
ainda mais evidente quando se analisa uma populagio que sonha
ter seu proprio negocio. Global Entrepreneurship Monitor (GEM,
2019) revela que, para os brasileiros em geral, independen-
temente de ja serem ou nao empreendedores, o sonho de
possuir um negocio proprio ¢ maior que o de desenvolver uma
carreira profissional numa empresa publica ou privada. Pode-se
afirmar que a sociedade brasileira enxerga na alternativa do
empreendedorismo a melhor e mais compensadora forma de atuacao
profissional.
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No campo do direito, os negocios se caracterizam como
formal e informal. Sendo formal aquele em que hd uma
constituicao de pessoa juridica, com registro na Junta Comercial,
Receita Federal, Orgios Estaduais ¢ Municipais. Ja o informal
pertence a pessoas fisicas, sem registro nos érgios competentes,
cuja aderéncia ¢ maior entre os pequenos negocios; todavia, essa
pratica pode gerar possiveis problemas juridicos, como: sonegagao
de impostos, dificuldade em contratar funcionarios, entre outros.

Até o final dos anos 90, o ambiente dos negécios nao era
muito favoravel a formalidade dos pequenos, além de uma carga
tributaria alta, havia enormes entraves burocraticos que
dificultavam seu registro. Foi com a aprovacao da Constituigio
Federal de 1988 que surgiu o primeiro sinal de que o Pais daria um
tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno
porte. A partir de entdo, novas politicas publicas que incentivavam
o empreendedotismo, como a Lei Federal n. 9.317/96 ¢ a Lei
Complementar 1n.123/2006, foram surgindo e fomentando
negocios de portes menores.

Em 2008, o cenario ja era um pouco mais favoravel, no
entanto, ainda exclufa uma grande parte de pequenos empre-
endedores que mantinham negdcios ativos, cuja receita bruta
nio era suficiente para arcar com as despesas obrigatorias:
tributacdo, taxas em geral, contador, além de encargos
trabalhista e outros. Foi quando surgiu a Lei Complementar
n.128/2008, que criou a figura do Microempreendedor
Individual (MEI). Com o advento desta nova lei, buscou-se
resgatar a cidadania do empreendedor através da criagdo de
oportunidades de inclusao social e juridica, além de permitir novos
rumos ao empreendedorismo no Brasil.

Sdo eletivas a esta nova politica pessoas de qualquer regiao
do Pais, maiores de 18 anos ou 16 anos, desde que legalmente
emancipadas, brasileiro ou estrangeiro com visto permanente e
nao pode estar como socio, administrador ou titular de outra
empresa. Além disso, ha regras direcionadas aos negocios que
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sao: ter faturamento limitado a R$ 81.000,00> por ano; neces-
sitar contratar no maximo um empregado e exercer uma das
atividades economicas permitidas» pelo Comité Gestor do

Simples Nacional (CGSN).

O processo de formalizacao do MEI nasce totalmente
digital, abertura e baixa sao feitas no portal do empreendedor,
isso garante que, em minutos, seja possivel registrar uma
empresa e ter acesso, sem custos, a0 CNPJ e¢ a um alvara
provisério, podendo iniciar a atividade imediatamente. No
mesmo portal, sdo emitidos os boletos para pagamento das
contribui¢des” e feita a Declaracio Anual do Simples Nacional
Microempreendedor Individual (DASN-SIMEI)= além de ser
possivel fazer o parcelamento de débitos e usufruir de outros
servicos como alteragao de endereco e do valor de capital social,
inclusao ou mudanga do nome fantasia, todos gratuitos.

Os primeiros MEIs foram registrados no ano de 2009,
sendo que, no final de 2020, o Brasil ja contava com 11.316.853
de registros ativos, desse total, 391.453 eram do Estado de Goias.
Em 2020 a unidade da federacdo ocupava a 8. posi¢io na
quantidade de MEIs, colocagao relevante, haja vista que o estado
possui a 12.* maior populagio do Brasil.

Com este estudo, pretende-se identificar o perfil do Micro-
empreendedor Individual do Estado de Goias e compara-lo ao

2% Os limites foram reajustados ao longo dos anos. Originalmente era de R$
36.000,00. De 2012 a 2017, com a Lei Complementar n. 139/2011, passou a
ser de R$ 60.000,00 e, a partir de 2018, R$ 81.000,00.

%5 Eram originalmente permitidas 375 opgGes de atividades, hoje ja sio 543.

26 A partir do dia 4 de dezembro de 2020, o portal do Microempreendedor
Individual ganhou nova URL. O enderego eletronico passou a ser: Www.gov.-
bt/empresas-e-negocios/pt-br/empreendedor, substituindo o portal que era
usado desde 2009.

(www.portaldomicroempreendedorindividual. com.br).

27 A contribui¢ao equivale a 5% sobre o valor do salario- minimo, destinado a
previdéncia, mais valor fixo de R$ 5,00 para prestadores de servigos,
recolhidos ao governo municipal ¢ R$ 1,00 para comércios e industrias,
recolhido ao governo estadual, todos gerados em uma unica guia.

28 O Microempreendedor Individual precisa declarar a receita bruta do ano
anterior, cujo prazo ¢ até o ultimo dia 1til do més de maio.
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MEI em ambito nacional, fornecendo, assim, evidéncias que
possam ajudar o gestor publico a melhorar as politicas voltadas
ao microempreendedor do Estado de Goias.

Revisao bibliografica

Para se ter uma nogio do resultado da politica do MEIL Moraes
(2018), que analisou dados do Brasil no periodo de julho de 2009 a
junho de 2017, afirma que o resultado da pesquisa demonstrou que a
média no nimero de MEIs no Pais estava aumentando considera-
velmente, em torno de 477.770, a cada semestre. Também o Relatotio
Especial MEI 10 anos, elaborado pelo Sebrae (2019), afirma que, de
2010 (primeiro ano completo de formalizagao) a 2018, o numero
cresceu no Brasil uma média de 943.673 ao ano. Behling ¢7 a/., (2015),
ao compararem a quantidade de empresas nascentes com outros
portes em Santa Catarina, conclufram que o trabalhador autonomo
informal enxergou na Lei n. 128/2008 uma alternativa adequada para
regularizar suas atividades empresariais, ingressando na economia
formal, demonstrando uma nitida evolucio da abertura de firmas
regulamentadas como Microempreendedor Individual. Por fim,
Corseull ¢f al., (2014) concluiram que os objetivos da politica publica,
vinculada a figura juridica do MEI, sdo: promover o microempreende-
dotismo no Brasil; facilitar e encorajar o processo de formalizacio de
negocios.

Corseulil ¢z al. (2014) fazem uma analise mais profunda com a
inten¢do de saberem se a politica poderia estar sendo usada por
empreendimentos maiores que reduziram a escala para se
enquadrar no programa, ou por empregadores que, para evitar
encargos trabalhistas substituiram os contratos de trabalho com
empregados por contratos de prestagio de servicos com supostos
empreendedores individuais. Os resultados na investigacao conclui-
ram que pode ter tido um efeito na redugdo de escala para aqueles
que ja eram empreendedores, mas nao encontraram evidéncias de
mudangas no padrao de escolha ocupacional.

O Sebrae (2019), em seu “Relatério Especial MEI 10 anos”,
abordou varios temas e revelou que, no acumulado até 2019, no
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Brasil, a maioria de MFEIs era do sexo masculino, mostrou que
metade dos MEIs se concentram nas 20 atividades mais comuns;
concluiu que a maioria, 68%, ¢ de negbcios que funcionam na
propria residéncia ou em estabelecimento comercial, e identificou
que esse grupo de empreendedores tem idade média de 41,7 anos.

Behling ez al. (2015) fizeram uma analise do perfil do MEI
de Santa Catarina e o compararam com o perfil do MEI no
Brasil. No quesito género, identificaram que nos dois cenarios,
a maioria era do sexo masculino, notando um destaque estadual
na representatividade das atividades de confecgio e fac¢io, que
foi associada ao fato de o Estado de Santa Catarina ser um forte
polo da industria téxtil e do vestuario no Pais, identificaram que
a maioria tinha estabelecimento fixo com maior faixa etaria
entre dos 31 aos 40 anos.

Silva et al. (2018), ao fazerem uma analise descritiva do
perfil dos MEI da regido nordeste, constataram que as trés
atividades mais presentes nos nove estados siao: cabeleireiros;
comércio de mercadorias em geral; comércio de artigos do
vestuario. Constataram uma maioria do sexo masculino, sendo
que Sergipe foi o unico estado que apresentou um nimero de
mulheres formalizadas maior que o nimero de homens. Com
relacdo ao quesito idade, identificaram que a maior parte dos
empreendedores nordestinos se enquadra na faixa etaria de 31 a
40 anos.

Esta politica despertou o anseio por conhecer os indices de
inadimpléncias dos MEIs e, com base nos dados acumulados em
setembro de 2015, o Sebrae (2016) apurou que o endividamento
tributario desta classe empresarial, nos estados, estava em 45% para
empresas abertas até setembro 2014 (12 meses) e 41% considerando
empresas abertas até setembro 2013 (mais de 24 meses). Ainda
considerou que, geralmente, quando um microempreendedor indi-
vidual esta inadimplente por 12 meses consecutivos, ha uma grande
probabilidade de que ele continue nessa situagao.
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Silva e Carvalho (2018), ao estudarem a inadimpléncia do
MEI na cidade de Santa Cruz — RN, concluiram que, em
outubro de 2016, havia no municipio, 47,51% de inadimplentes,
sendo os principais motivos para o atraso: o esquecimento, a
falta de recurso e de informacio.

Constanzi (2018), por meio da Carta de Conjuntura n. 38,
do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), aponta que
o MEI ira gerar relevante desequilibrio fiscal no ambito do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), nas proximas
décadas. Tal desajuste tenderd a ganhar visibilidade apenas
quando os beneficiarios do MEI passarem a receber beneficios
e, principalmente, comegarem a se aposentar em escala mais
expressiva. Argumenta que o Programa deveria ter foco nos
mais pobres, e que, na pratica, esta se dando o beneficio
previdenciario quase de graca para trabalhadores que teriam
capacidade para contribuir, inclusive, com planos equilibrados
do ponto de vista atuarial e cita o alto indice de inadimpléncia
do MEI, que, no final de 2015, estava em 40,9%.

Flor (2019), ao buscar conhecer a opiniao dos brasilienses
sobre os beneficios de se formalizar como microempreendedor
individual, identificou que o principal é ter beneficios previdenciarios
garantidos; no entanto, observou que 40,8% dos entrevistados
afirmaram ja ter deixado de pagar alguma guia DAS-MEIL» apenas
20,8% afirmaram ter conhecimento de todos os diteitos, beneficios
e obriga¢oes de um MEI e afirmou que os motivos determinantes
para a decisao de nao pagar o boleto foram dificuldades financeiras,
esquecimento e falta de dinheiro.

Metodologia

A analise desenvolvida neste trabalho é de natureza descritiva
com carater quantitativo. Segundo Malhotra (2001), a pesquisa

29 A sigla DAS ¢ uma abreviagio para Documento de Arrecadacio do Simples
Nacional e, na pratica é a Gnica guia mensal de recolhimento de imposto que
o Microempreendedor Individual (MEI) é obrigado a pagar. A jun¢io das
Siglas forma DAS-MEIL
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descritiva é uma categoria que tem como principal objetivo a
descricao de algo. Ele também afirma que a pesquisa quantitativa
procura quantificar os dados e aplica alguma forma de analise
estatistica.

Neste estudo, serao utilizados dados secundarios extraidos
de diversos portais oficiais e de uma pesquisa feita pelo Sebrae
em 2016, considerando dados do perfil do MEI goiano, no ano
de 2015.

As analises tratam da evoluc¢ao do perfil do MEI de Goias,
considerando dados de 2015 e 2020; também buscam comparar
os perfis dos MEIs de Goias com os do Brasil no ano de 2020,
além de fazer a comparagio do MEI frente aos demais portes
de empresa, considerando dados de 2004 a 2020.

Os dados estaduais para analise evolutiva vieram da pesquisa
realizada pelo Sebrae (2016), de onde se extrafram elementos
referentes ao perfil do MEI de Goias em 2015 como: idade,
género, atividades desenvolvidas e inadimpléncia, que, ao longo do
estudo, foram utilizados para demonstrar a evolugio temporal
comparando-os com dados estaduais de 2020: idade, género e
atividades desenvolvidas foram extraidos do portal oficial do MEI
e a inadimpléncia foi extraida do portal do Simples Nacional.»

Vale destacar que a variavel inadimpléncia nos dois petiodos,
2015 e 2020, nao é cumulativa, ou seja, é considerada apenas a
inadimpléncia do més, um percentual simples entre a quantidade
de MEISs ativos no municipio e os DAS-MEI pagos no més.

Na pesquisa Sebrae (2016), a variavel forma de atnagio sofreu
mudanca em termos da classificacio das subclasses, ¢ a variavel
nacionalidade nao foi analisada, por isso, estes quesitos nao foram
comparaveis com os dados de 2020 extraidos do portal do MEI

Para esta analise também foram utilizados dados do portal
oficial do MEI, de onde foram extraidas informacdes relativas a

30 O endereco eletrénico do portal do Simples Nacional é: http://www8.-
receita.fazenda.gov.br/simplesnacional/.
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idade, ao género, as atividades desenvolvidas, a nacionalidade e
forma de atuacio do MEI, do Estado de Goias e do Brasil como
um todo, referentes a 2020.

Para a comparacio com outros portes de empresas,
buscou-se, no size da Junta Comercial do Estado de Goias
(JUCEG), dados anuais de quantidade de empresas ativas a
partir de 2004 até 2020; do portal do Simples Nacional foram
extraidos dados sobre a quantidade de MEIs ativos de 2015 e
2020 e o quantitativo da populagio projetada para o estado e
para o Pafs; nos anos de 2015 a 2020 foram extraidos do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE).

Analise dos dados e resultados da pesquisa

Os dados coletados foram analisados descritivamente,
buscando-se identificar os perfis dos microempreendedores
individuais de Goias e compara-los com os do Brasil. Com o
intuito de destacar as principais caracteristicas encontradas,
serdo apresentadas as informagoes graficas e os comentarios
sobre os pontos mais relevantes.

Os dados mostram um crescimento no numero de MElIs,
tanto no Estado de Goias quanto no Brasil como um todo, de
2015 a 2020, como podemos observar na Figura 1. As razoes
para este aumento no nimero de registros de MEIs ano a ano
podem ser muitas, desde uma cultura crescente de empre-
endedorismo entre os brasileiros de baixa renda, impulsionados
pelas facilidades proporcionadas pela lei do MEI, como também
por se tratar de uma alternativa para se contornar o desemprego,
que aumentou com a crise economica devido a Covid-19, ou até
mesmo como uma forma de garantir direitos previdenciarios
proporcionados ao MEL
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Figura 1 — Evolugiao dos registros de MEIs em Goias e no
Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do portal do simples
nacional.

A Figura 1, que representa a quantidade cumulativa do
numero de MElIs ativos, demonstra uma semelhanca nas curvas
dos registros de MEIs em Goias e no Brasil, além de ilustrar um
aumento crescente no numero de formalizados. A interrup¢ao
do crescimento linear, no ano de 2018, ¢é reflexo de forca-tarefa
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da Receita Federal, com o objetivo de cancelar CNPJs
inadimplentes, para evitar, inclusive, o endividamento da classe.

Em 2015, Goias contava com 204.403 formalizados, ja em
2020 este numero passou para 391.453, um aumento de 88%.
O Brasil, que no mesmo periodo contava com 5.680.614,
encerra 2020 com 11.316.853, um crescimento de 99,2%.

Para se ter uma ideia da evolucio do nimero de MEIs
relativamente as empresas de outros portes, buscou-se compa-
rar a evolugdo anual dos MEIs e das demais categorias de
negocios, como Sociedade Limitada, Anonima, Cooperativas ou
Eireli, etc., registrados na JUCEG. Para fins de célculo, conside-
rou-se o numero de empresas ativas em cada exercicio, assim
como sao apresentados os dados dos microempreendedores, ou
seja, registros (novas) menos extin¢ao (baixadas), sendo apresenta-
das na Figura 2 de forma ndo cumulativa.

Figura 2 — Grafico comparativo entre empresas formalizadas
como MEIs e outras naturezas.
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do portal do simples
nacional e da JUCEG.
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A Figura 2 confirma que, nos 14 anos entre 2004 e 2017,
o numero acumulado de empresas registradas na JUCEG nao
ultrapassou a casa dos 20.000, o que aconteceu a partir de 2018,
revelando uma tendéncia de crescimento linear.

Os numeros diferem dos MEIs que, logo no segundo ano
de aprovagao da LC 128/2008, chegaram a 26.695 formalizadas
durante o exercicio. Depreende-se, portanto, que o programa
teve adesdo significativa e alcangou um publico que, prova-
velmente, nunca se formalizaria como empresa, se nao fossem
os beneficios oriundos do programa MEI.

Para analisar a propor¢io da populagio do Estado de
Goias e do Brasil, que optou pela formalizacio de seu negocio
nas regras do MEI, foram utilizadas as proje¢oes feitas pelo
IBGE para a populagiao de Goias e do Brasil, referente aos anos
de 2015 a 2020. O Estado de Goias, que teve sua populagao
projetada para 2015 em 6.625.528 de habitantes; tinha, em 2015,
208.403 MEIs, demonstrando que, nesse ano, 3,15% da
populagao havia se formalizado como empresario na modali-
dade Microempreendedor. Em 2020, a projecao estadual foi de
7.116.143 de habitantes e, no final do referido exercicio, contava
com uma soma de 391.453 MEISs, evidenciando que 5,50% da
populacdo goiana estava formalizada, um aumento de 2,36%
nos ultimos 5 anos. O Brasil, que tinha projecao de 211.755.692
milhées de habitantes em 2020, fechou o ano com 11.316.853
MEIs, atingindo assim a marca de 5,34% da populaciao
formalizada como MEL

Ao comparar-se o percentual da populagio MEI em Goias
e no Brasil, nos ultimos seis anos, nota-se na Figura 3 que, em
todos os anos, o percentual de MEIs da populagdo goiana é maior
que o da populagao brasileira como um todo. Nos trés primeiros
anos da amostra, essa diferenca ficava entre 0,25% e 0,35% e, nos
trés ultimos, entre 0,16% a 0,18%.
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Figura 3 — Comparagio dos percentuais da populacio MEI em
Goias e no Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do IBGE.

Com relagao ao perfil dos MEls, a seguir vamos analisar as
variaveis descritas anteriormente e comparar sua evolu¢ao ao
longo dos anos, com dados estaduais para 2015 e 2020. Além
disso, vamos comparar o perfil do MEI goiano e o perfil do
MEI do Brasil como um todo, com base em dados de 2020.

Ao comparar o género dos MEIs goianos, Figura 4,
evidenciou-se uma reduc¢ao no percentual de mulheres optantes pela
politica do MEI no estado. Em 2015, havia 45,03% dos MEIS
mulheres e, em 2020, esse percentual baixou para 43,85%. Em
termos nacionais, apesar de superar os indices estaduais, as mulheres
também sio minoria, sendo 46,63% contra 53,37% de homens,
considerando dados de 2020.
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Figura 4 — Género dos MEIs do estado e do Brasil
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do Portal do MEI.

No quesito idade, os dados de 2020, na Figura 5, revelam
que apenas 0,77% dos MEIs goianos tinham entre 16 e 20 anos,
sendo que as demais faixas sio de 21 a 30 (20,00%), 31 a 40
(28,82%), 41 a 50 (25,73%0), 51 a 60 (17,86%), 61 a 70 (5,67%) e
acima de 70 (1,16%).

Ao se confrontar os dados estaduais de 2015 com os de
2020, observa-se na Figura 5 que, apesar de ter ocorrido uma
redugdo no percentual de MEIs com idade entre 31 e 40 anos,
este grupo ainda continua predominante. De modo geral, houve
uma movimentagao entre as faixas etarias: enquanto os grupos
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inferiores a 40 anos apresentaram uma reducao em sua participagio,
os de idades acima de 41 aumentaram sua participagao entre 0s
MEISs; desse modo, percebe-se uma tendéncia ao envelhecimento
desses empresarios. Seja pelo fato de que as pessoas permaneceram
com seus negocios ativos ou por estar fortalecendo a cultura
empreendedora entre as pessoas mais velhas. Entre o publico
idoso, acima de 70 anos, houve um aumento significativo de 0,64%

para 1,15%.

Figura 5 — Distribui¢ao por idade do MEI goiano nos anos de
2015 e 2020 e Brasil ano 2020
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do portal do MEI e
pesquisa do Sebrae
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Quando sao comparados os dados de Goias e do Brasil,
relativos a faixa etaria dos MEIs em 2020, percebe-se que ha
uma predominancia da faixa etaria entre 31 e 40 anos também
entre os MEIs do Pais como um todo. Percebe-se, também, que
ha uma concentracio um pouco maior de MEIs entre 41 e 60
anos em Goias do que no Brasil como um todo. Nos dois
cendrios, a concentracio esti entre os de 21 a 60 anos. De modo
geral a distribuigdo entre os dois cenarios ¢ semelhante, tendo o
estado um pequeno destaque entre o publico de 18 a 20 anos e
entre os de 40 a 60 anos.

Esta pesquisa almejou também identificar as categorias de
atividades mais comuns entre os MEIs.» A partir da Tabela 1,
colunas 2 e 3, é possivel verificar que nao ocorreram grandes
alteragoes nas 10 principais atividades dos MEIs goianos entre
2015 e 2020, sendo que o comércio de vestuario, cabeleireiro,
obras de alvenaria, minimercados e comércio varejistas de
bebidas continuam na mesma posi¢ao, respectivamente, 1.%, 2.°,
4.°,6.° ¢ 7.° lugares. Lanchonete, que ocupava o 3.° lugar, com
3,89% do total de MEIs, passou para o 5.°, com 3,29%. As
mudangas de posicdo mais expressivas foram: bares, que
ocupavam o 5.° lugar em 2015, com 2,95%, e cafram para o 10.°
lugar, com 1,86%; promogao de vendas, que ocupava o 10.°
lugar, com 1,86%, e subiu para o 3.°, com 4,30%; e confecgdo e
instalagoes elétricas, que ocupavam o 8.° e 9.° lugares,
respectivamente, deram espago para restaurante e atividades
estéticas.

81 As atividades dos microempreendedores seguem os mesmos critérios de

classificagio do cédigo CNAE — Classificagao Nacional de Atividades Economicas.
No Apéndice A, foram colocados os codigos, a descricao e nota explicativa para
todas as atividades citadas neste estudo.
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Tabela 1 — Dez atividades mais comuns entre os MEIs de
Goiis de 2015 e 2020, e Brasil em 2020

Ord.

10

20

30

4°

70

8°

9°

o

DADOS GOIAS 2015

Descrigio

comércio de
vestuatio

cabeleireiros,
manicure

lanchonetes

obras de
alvenaria

bares

mini-
mercados

comércio
varejista

de bebidas

confec¢io
de vestudrio

instalacdo e
manuten¢ao
elétrica

promogao
de vendas

Quant.

21.237

16.109

8.013

7.536

6.077

5.635

4.772

4.581

4.120

3.893

% | Descrigdo Quant.
10,31 coméreiode g 676
vestuario
782 cabelel_relros, 28,554
manicure
3,89 PrOmOcao gy

> de vendas
366 oPsde ygpg
alvenaria
2,95 lanchonetes 12.877
2,73 T 0344
mercados
comércio
2,32 varejista  10.329
de bebidas
2,20 |festaurantes | ; 550
e similares
.00 atividades 7267
> de estética
1,89 bares 7.261

>

DADOS GOIAS 2020

DADOS BRASIL 2020

%  Descri¢io Quant. %
759 cabeleireiros, 835.935 7 40
> manicure : >
7,30 |Comércode gy 511 736
vestuario

430 °Psde 4or30 440
alvenaria

412 Promosao 538 356
de vendas
fornec.

3,29 alimentacio 314.717 2,79
domiciliar

2,65 lanchonetes 304.126 2,69

2,64 ™M 957866 2,08
mercados

1,80 | Aividades g et 507
de estética

instalacido e
1,86 manutencio 208238 1,84
elétrica

servicos

ambulantes

1,86 207.134 1,83

alimentac¢ao

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de dados do portal do MEI e

pesquisa do Sebrae.
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De forma geral, observa-se nas 10 atividades mais comuns,
que elas estio voltadas para o atendimento as necessidades
basicas como alimentagao, vestuario, higiene e areas que exigem
baixa especializagdo de mao de obra. Em 2015, as 10 mais
comuns representavam 39,79%, em 2020 37,50%, demonstran-
do que, nesses seis anos, houve uma pequena dispersio para
outras atividades.

No ano de 2020, observa-se nas colunas 3 e 4 da Tabela 1,
que das 10 (dez) principais atividades escolhidas para atuacio,
no Estado de Goias sete se assemelham as escolhas nacionais.
Dentre as trés que divergem, uma delas traz certa conformidade
com a escolha nacional, que diz respeito ao segmento de
atuacio: restaurantes e similates versus fornecimento de alimentos
(consumo domiciliar). Ja as demais, enquanto no estado siao
contempladas atividades de comércio varejista de bebidas e
bares, no Pafs, as duas escolhas que completam as 10 opgdes
mais procuradas sao instalacio e manutengao elétrica e servicos
ambulantes de alimentacao.

A pesquisa trouxe dados sobre a forma de atuagao das
empresas, para entender como os MEIs estdo operando seus
negocios, e identificou que ainda é prevalecente o numero de
empresas que atuam em pontos fixos tanto no estado quanto no
Pais. Nos pontos fixos, os MEIs goianos superam a #édia Brasi/
em quase 20%. Em todas as outras formas de atuacdo, os MEIs
do Brasil como um todo se sobrepéem aos do estado,
principalmente vendas pela internet, que representam mais que
o dobro da média estadual.

Dentre os beneficios oferecidos aos usuarios da politica do
MEI, talvez o mais importante seja a cobertura previdenciaria
para si e aos dependentes. Entretanto, vale ressaltar que, ao
deixar de pagar seu DAS-MEI, o empresario acumula dividas
com o governo, o atraso implicara multa e juros, ele ficara
impedido de emitir certiddes negativas para participar de
processos licitatorios, além de colocar em risco os beneficios
previdenciarios.
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Nos dultimos seis anos, o Estado de Goids teve uma
reducdo de quase dois pontos percentuais no indice de
inadimpléncia, passando de 44,30% em 2015 para 42,77% em
2020, enquanto a média de inadimpléncia nacional, em 2020,
alcancou 53,62%.

Por dltimo, o estudo revela que, em 2020, ha uma pequena
minoria de estrangeiros registrados como MEI, sendo 0,08% no
estado e 0,09% no Brasil, entretanto, a média de estragueiros
registrada como MEI no Brasil é oito vezes maior que no
estado.

Conclusées

O objetivo principal deste artigo ¢é analisar a mudanga no
perfil dos empresarios registrados como microempreendedores
individuais, no Estado de Goias entre 2015 e 2020, além de
comparar o perfil do MEI goiano com o perfil do MEI do Brasil
como um todo em 2020. O conhecimento do perfil do
microempreendedor goiano é essencial para a implementagiao
de politicas publicas voltadas a esta categoria de empreendedores.

Ao confrontar dados quantitativos de novos empreendi-
mentos no Estado de Goias, foram ratificados resultados otiundos
de pesquisas semelhantes, que demonstraram grande crescimento
nos registros de MEIs. Em Goias, ap6s dois anos de aprovacao da
LC n.128/2008, o nimero de registros de MEIs superou o nimetro
de registros anuais feitos para outras categorias de empresas,
evidenciando a importancia do MEI no estado.

Apesar disso, os dados afirmam que a preferéncia pela
abertura de negdcios como MEI nio causou diminui¢io na
constituicao de empresas de outra natureza. Entre 2004 e 2008,
quando ainda ndo existia a figura do MEI, a média anual de
empresas abertas no estado era de 13.048; ap6s a aprovagio da
LC n.128/2008 e no petiodo de 2009 a 2015, a média anual de
empresas abertas em portes diferentes de MEI foi de 13.601;
por fim, os dados apontam um aumento no nimero de
empresas abertas nos demais portes, a partir de 2015.
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As mudangas mais expressivas em nivel estadual, conside-
rando os dados de 2015, em comparagio com os de 2020,
incluem: (i) o aumento na abrangéncia da populagio goiana
participante desta politica, que, em 2015, alcangava 3,15% e, em
2020, chegou a 5,50%; (ii) a redugao de 1,18% no percentual de
mulheres empreendedoras, que passou de 45,03% para 43,85%;
(iii) o envelhecimento da populagio empreendedora do estado,
visto que o percentual de empresarios abaixo de 40 anos diminuiu
6,90%, dando espago para os empresarios acima de 41 anos; (iv)
o aumento na quantidade de empresas que tém como atividade
principal a promogao de vendas, que ocupava o 10.° lugar, com
1,89% entre as favoritas, passou a ocupar o 3. com 4,30%, e
bares, que ocupava o 5.° lugar, passou para o 10.% (v) por fim, os
dados mostraram uma reducao de 1,53% na inadimpléncia, que
passou de 44,30% para 42,77%.

Na comparacgiao dos dados dos MEIs do Estado de Goias
com os dos MEIs do Brasil como um todo, em 2020, houve
semelhangas em varios pontos, podendo destacar o percentual
da populacio formalizada como MEI, sendo que, no estado o
percentual foi de 5,50% e, no Brasil, 5,34%, a predominancia de
empresarios com idade entre 31 a 40 anos e a afinidade nas
categorias de atividades desenvolvidas, considerando as dez
opgdes mais procuradas, sete sao iguais e uma se assemelha.

Vale destacar também as principais diferencas encontradas
ao analisar os dados de Goias e do Brasil de 2020. No quesito
género, enquanto no Estado o percentual de mulheres representa
43,85%, a média para o Brasil se sobressai, com um percentual
de 46,63%. A inadimpléncia apresentada nos dados demonstra
que os empresarios do Estado de Goias tém uma inadimpléncia
de 42,77%, enquanto no Pais, este percentual é de 53,62%. Por
fim, entre os microempreendedores goianos, 61,49% possuem
pontos fixos (Loja), enquanto no nivel Brasil este percentual é
de apenas 41,64%. Nos préximos anos, provavelmente, havera
uma migra¢ao maior para as vendas digitais, em substituicio aos
pontos fixos, possivelmente, causada pelas novas praticas adotadas
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durante a pandemia da Covid-19. Em virtude disso, este assunto
ganha importancia em estudos futuros.

Com relacio a novos estudos sobre os temas aqui discutidos,
sugere-se também uma pesquisa mais aprofundada para compre-
ender o aumento expressivo no numero de MEIs optantes pela
atividade promogao de vendas no Estado de Goias, visto que essa
atividade pode ser confundida com a de representante comercial ou
vendedores.

A inadimpléncia entre os goianos empreendedores ¢
robusta e preocupante. Sabendo que o nao pagamento coloca em
risco um dos mais importantes beneficios garantidos pela
seguridade social, ¢ importante criar a¢oes, dentro desta politica
publica, capazes de conscientizar esses empreendedores sobre a
importancia de estarem adimplentes com suas obrigacoes
tributarias.

Em vista dos aspectos observados, ¢ incontestavel que a
politica do MEI possibilitou a quebra de varios paradigmas,
oportunizando que pessoas de diversas regioes, idades, género
atuassem de forma regular, realizando atividades que outrora
eram exercidas sem nenhuma seguranca juridica. Pode-se dizer
que esta politica ainda nio alcangou a maioria dos negdcios e que,
mesmo existindo ha 12 anos, necessita implementar agdes de
divulgacio, conscientizacio e incentivos a formalizacio. F
imprescindivel que todos os municipios tenham espagos apro-
priados com estratégias que facilitem os processos de abertura de
empresas, regularizacio, baixa e demais servicos e orientagdes
dispensados ao publico microempreendedor individual (MEI).
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Capitulo 10

Uma avaliagdo empirica dos efeitos indiretos da divida
publica sobre a taxa de crescimento do agronegdcio

Sheila Frez da S ilva
Tito Belchior Silva Moreira™

Resumo

Este artigo avalia empiricamente os efeitos indiretos da
divida publica sobre a taxa de crescimento do agronegdcio.
Neste contexto, utilizam-se séries temporais trimestrais de 1996
a 2020, para testar na primeira equagdo o efeito da variagiao da
divida publica e dos investimentos sobre a taxa de crescimento
da economia brasileira, enquanto na segunda equagao analisam-
se os efeitos das variagbes do proprio crescimento real do
Produto Interno Brasileiro (PIB) sobre o crescimento do setor
de agronegécio no Brasil. Nesse contexto, ha evidéncias
empiricas de que o efeito indireto da variacao da divida publica
desasada em dois anos (%PIB) sobre a variagdo do PIB real do
agronegocio é negativo, no valor de -1,55. Em outras palavras,
um aumento da divida puablica (%PIB) de 1%, com uma
defasagem de dois anos afeta negativamente, via variacio do
PIB real, a taxa de crescimento do PIB do agronegdécio, no valor

de 1,55%.
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Introdugao

A discussio acerca dos efeitos indiretos da divida publica
sobre a taxa de crescimento do agronegdcio é motivada, dentre
outros, pelas recentes noticias acerca do setor agrobrasileiro e
do destaque que este vem tendo na economia do Pais.

O agronegécio ¢ composto por todas as atividades
econémicas desde a produc¢io até o comércio dos produtos
(agricultura e pecuaria), sendo, portanto, sua cadeia diver-
sificada e atingindo milhares de pessoas, desde o trabalhador
rural até os brasileiros consumidores finais.

O Produto Interno Bruto, embora niao expresse aspectos,
tais como: distribuicao de renda, qualidade de vida, educacio e
saude, é um indicador importante para auxiliar na avaliacio do
crescimento/declinio de uma economia, durante certo periodo,
e, por consequéncia, mensurar o padrao de vida e o bem-estar
do cidadao que esta inserido na economia analisada pelo PIB.

A Confederacio da Agricultura e Pecuaria do Brasil
(CNA) informa, em seu sitio que “o Produto Interno Bruto
(PIB) do agronegocio cresceu 2,06% em dezembro e fechou
2020 com uma expansio recorde de 24,31%, na comparagiao
com 2019, segundo Comunicado Técnico da Confederacio da
Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) e do Centro de Estudos
Avangados em Economia Aplicada (Cepea). Com o resultado,
o agronegocio ampliou para 26,6% sua participacdo no PIB total
do Pafs no ano passado. Em 2019, este percentual foi de 20,5%.
Todos os segmentos da cadeia produtiva do agronegécio
brasileiro, no geral, tiveram alta em 2020, com destaque para o
setor primario (56,59%), seguido por agrosservicos (20,93%),
agroindustria (8,72%) e insumos (6,72%). O desempenho do
PIB do agronegocio reflete a evolugdao da renda real do setor,
em que sao consideradas as variagoes tanto de volume quanto
de precos reais. Tanto a cadeia produtiva da agricultura (24,2%)
quanto a da pecuaria (24,56%) tiveram expansio expressiva em

2020 (Fonte: sitio da CNA).
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A Divida Puablica Federal, que inclui os endividamentos
interno e externo do Brasil, impulsionada pelos gastos com o
enfrentamento a pandemia do novo coronavirus (Covid-19),
fechou 2020 em R§ 5,01 trilhoes, informou a Sectretaria do
Tesouro Nacional (STN), do Ministério da Economia. O valor
representou aumento de 17,9% em rela¢io a 2019, quando a
divida foi de R$ 4,249 trilhoes (Fonte: Agéncia Brasil — EBC).

Aos interessados em conhecer se o endividamento publico tem
afetado o crescimento do agrobusiness brasileiro foram formuladas
duas questdes para esta pesquisa, envolvendo os ttés aspectos, acima
referenciados: divida publica, PIB brasileiro e agronegocio.

1% Qual o efeito da varia¢do da divida publica sobre o
crescimento economico do Brasil?

2% Qual o efeito do crescimento econdémico do Brasil
sobre o PIB do agronegécio?

Pretende-se, ao final deste estudo, ao responder as questoes
supracitadas, verificar quais saos os efeitos, se positivos ou
negativos, do endividamento publico brasileiro do setor do
agronegocio e que, consequentemente, influencia diretamente o
desenvolvimento econémico e social do Brasil.

Apbs esta breve introdugdo, apresentamos a revisao da
literatura na se¢do 2, seguida pelos aspectos metodologicos na
secao 3 e resultados empiricos na se¢ao 4. Por fim apresentamos
as conclusoes.

Revisio de literatura

Procurou-se trazer para o estudo, em principio, uma
investigacao sobre o endividamento publico do Brasil. Encontrou-
se, entdo, o trabalho de Ziliotto (2011) que fez uma retrospecgao
da divida publica brasileira, durante dois séculos. Fez uso de
ferramentas estatisticas e econométricas, para compreender a
histéria das finangas publicas brasileiras, a hipétese de causalidade
entre o endividamento publico e o crescimento econdémico. O
autor, em sua pesquisa sintetizou a histéria da divida publica no
Brasil, no periodo compreendido entre 1822 a 2004 e chegou a
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algumas conclusGes, baseadas tanto na andlise da historia
brasileira quanto nos testes econométricos, quais sejam: relacao
direta entre a divida publica e o crescimento economico; efeitos
benéficos do endividamento publico, por exemplo, em
momentos de emergéncia; as relagoes de causalidade entre a
divida publica e o crescimento econémico mudaram de periodo
a petiodo, embora em periodos mais extensos, esta relacio tenha
sido preservada; e a percep¢iao de que um numero grande de
variaveis pode influenciar de causalidade entre a divida publica e
o PIB.

Em Consideracoes Sobre a divida priblica brasileira: uma revisao
integrativa, Aveline et al. (2019), fazem uma revisao integrativa sobre
a divida publica, reconhecendo-a, por meio daquele estudo, como
instrumento de alocacdio de tecursos e, ainda, como um
mecanismo de alavancagem de investimentos, estratégia para
minimizar aumentos da carga tributaria, instrumento para o
equilibrio entre as geragdes no custeio dos gastos publicos e
investimentos e fator de alavancagem da economia, em funcio de
movimentos contraciclicos. Na visaio dos autores, embora o
endividamento publico traga restri¢oes, este também pode ser um
instrumento de alavancagem do desenvolvimento e do bem-estar
social.

Tormin (2008) pretende, com sua dissertacao, mostrar
dentro do arcabougo keynesiano, como o déficit de carater
financeiro interage com a economia trazida pelo Plano Real,
represando, de acordo com o autor, o crescimento econémico
e agravando a dfvida publica, nao obstante tenha encerrado um
periodo de mais de vinte anos de inflagdo cronica e exposto a
debilidade em que se achava o sistema financeiro. O autor, em
uma abordagem keynesiana, conceitua e mede o déficit fiscal e
mostra a evolu¢do da divida publica no periodo pos-real.
Tormin (2008) conclui seu estudo discorrendo que, com a
adocio do Plano Real, a economia brasileira substituiu a
tendéncia de alta de precos por fenémenos como a explosio da

divida publica.
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Filho (2014), usando o método VAR e uma base de dados
que compreende o periodo entre janeiro de 2005 e maio de
2013, verificou se a divida interna brasileira, no periodo estuda-
do, tem apresentado efeitos reais e nominais sobre o PIB. O
autor versa que o efeito real e nominal da divida publica sobre
o produto de uma economia apresenta basicamente trés visoes:
a Equivaléncia Ricardiana (ER), a hipétese de Dominancia
Fiscal (DF) e a Teoria Fiscal do Nivel de Precos (IFNP) e
defende, que, de certa forma, todas essas visdes resultam em
uma forma de coordenagdo entre a politica fiscal e monetaria,
sendo pecas importantes para a analise da dinamica da divida
publica e de seus efeitos reais e nominais em economias
contemporaneas. O autor revisou a literatura brasileira e expos
evidéncias empiricas para cada uma das visoes. A seguir algumas
de suas conclusdes: relacionou os aumentos nas expectativas de
inflacio aos aumentos na taxa de juros; identificou que
aumentos na Necessidade de Financiamento do Setor Priblico (NFSP)
geram redugoes da taxa de juros Selic, e verificou que aumentos
na divida bruta levam aumentos de pregos.

Os autores, Galle e Faro (2020) investigaram a estabilidade
da razdo entre a divida publica e o PIB brasileiro, no periodo 2007
a2018. A partir da metodologia que abarca o modelo de Escolano
(2010), impetraram os autores resultados sugestivos do superavit
primario, crescimento do PIB e da taxa real de juros como
necessarios para manter a magnitude da divida publica, com
relagio ao PIB estavel no perfodo estudado. Os autores
conclufram, por meio de suas verificagoes, que o ajuste fiscal, na
forma de reducio progressiva da relacao entre divida e PIB, é um
ponto decisivo para a retomada do crescimento econoémico
nacional. Verificou-se, também, que ¢é importante e crucial o
crescimento econoémico nacional aliado as baixas taxas de juros,
sobre a capacidade do setor publico, para que o Brasil obtenha
superavits primarios necessarios ¢/ou suficientes para manter a
DBGG constante; sendo assim, o melhor cenario seria uma
situagdo de alto e perene crescimento econdémico, com baixas
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taxas de juros, para a estabilidade da relagao divida pablica/PIB
do Brasil.

Ribeiro ez al. (2010) almejaram, com seu artigo, discutir os
principais aspectos determinantes da trajetéria do PIB brasi-
leiro, no periodo compreendido entre 1993 e 2009. Para tal,
expuseram o que ¢ o PIB e como ele é mensurado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), de acordo com a
metodologia proposta pela Organizagdo das Nagoes Unidas
(ONU). Relataram, também, a taxa de crescimento do PIB nos
anos da amostra, seus resultados e suas relacbes com o contexto
vivido pelo Brasil, dado que, conforme os préprios autores na
conclusdo do trabalho ¢ importante também atentar para o
cenario e os agentes econdomicos envolvidos no processo. Os
autores expoem, por meio de seu artigo, que a varia¢ao do PIB
retrata o desempenho econémico do Brasil, visto que este
indicador engloba a dinamica de todos os setores da economia
e toda renda por eles gerada.

Bessa (2017), em sua dissertacao, levanta a hipotese de que
os encadeamentos intersetoriais do agronegocio atuam como
relevante forga propulsora para o desenvolvimento rural, para,
a partir disto, analisar a importancia e investigar a forma como
as relagoes produtivas do agronegdcio contribuem ao desenvol-
vimento economico. O autor, para fazer a defesa de sua tese,
utiliza-se de trés ensaios, sao estes: as relacoes entre desenvol-
vimento econdmico e o agronegdcio: uma revisao teodrica;
relagbes e dimensionamento do agronegocio na economia brasi-
leira; e agronegocio e desenvolvimento dos municipios
brasileiros: uma analise de cluster. O primeiro ensaio tem o
objetivo de fundamentar o papel do agronegécio por meio das
principais discussdes que envolvem a atribuicao da agricultura
no processo de desenvolvimento economico. O segundo ensaio
pressupde que a agroindustria pode ser atualmente considerada
a unidade central de planejamento e controle da cadeia
agropecuaria, assim como concentra as principais relagbes com
o restante da economia. O terceiro ensaio investiga a relacao
entre o desenvolvimento e as conexdes intersetoriais do
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agronegocio nos municipios brasileiros para os anos de 2000 a
2010, utilizando a analise de clusters. O autor, entao, buscou
mostrar a amplitude do agronegdcio na economia brasileira,
saindo da hipétese de que a contribui¢ao da cadeia produtiva
para o desenvolvimento econéomico se da nio somente pela
geracio direta de emprego e renda, mas também pelas relagoes
intersetoriais que o agronegbdcio propicia entre os diversos
setores produtivos.

Pacheco ez al. (2012) tencionaram, com seu artigo, demons-
trar que o setor mais importante da economia nacional brasileira
¢ o agronegocio, afirmando, inclusive, na introdugao do texto,
que este representa em torno de um ter¢o do PIB brasileiro. Os
autores, assim, descrevem, ao longo do trabalho, destaques
brasileiros no que tange ao agronegocio, tais como: importantes
aliancas mercadologicas na cadeia de carnes, em especial a
bovina; expansio da producio de grios, fibras e oleaginosas,
estimulando e assegurando o desenvolvimento sustentavel da
agropecuaria por meio da mitigagdo dos gases causadores de
efeito estufa; incentivando a agricultura de baixo carbono, etc.
Vale evidenciar as consideragdes finais do artigo que coloca o
Brasil como celeiro do mundo, por ter em maos um solo de
qualidade, clima favoravel e grande méao de obra.

Os autores Furtuoso e Guilhoto (2003) intentam, por meio
de seu texto, apresentar nova metodologia para a estimativa do
PIB do Agronegécio de uma nagdo, utilizando, para isto,
instrumentos de analise de insumo-produto e do sistema de
contas nacionais. Seu recorte de estudo foi o periodo de 1994 a
2000. Os autores decompuseram o segmento economico,
Agronegocio, nos subcomplexos — agricultura e pecuaria, como
também detectaram a participacdo dos setores processadores
(indastria de base agricola) que compdem o agrobusiness
brasileiro, para identificar algumas trajetorias de seu desenvol-
vimento, especialmente no processo de intensificagdo de
abertura comercial e das reformas estruturais que caracterizam
o periodo em analise. Identificou-se, assim, a importancia que o

-223 -



agronegocio brasileito tem desempenhado na economia
nacional, respondendo por 27% do PIB, em 2000.

Junior e Bispo (2019) trataram, em seu texto, da tematica
em torno do agronegocio. Os autores escolheram o periodo de
2011 a 2016 para trabalhar, por estes apresentarem um
crescimento positivo e também uma desaceleragao em relagiao
ao setor e, ainda, foram consultados os indicadores de grande
relevancia para este setor. No trabalho, os autores abordaram o
contexto do Agronegdcio no Brasil e sua importincia econd-
mica. Versaram, também, sobre o crescimento econdmico, as
dificuldades econémicas encontradas e o PIB brasileiro entre
2011 a 2016. Os autores verificaram, ainda, na pesquisa, que o
agronegocio tem importancia para a economia brasileira, desde
que sejam consideradas as exportacoes brasileiras com relagao
aos commodities agricolas e a infra-estrutura, no que tange a
agroindustria, a0s servicos e aos transportes.

Abbade (2014) analisou o impacto da agricultura brasileira
em sua ascensio economica, usando, para isso, dados histéricos
sobre a economia e a agricultura brasileiras em agéncias oficiais
(FAO e Nagodes Unidas). Utilizou o método dos Minimos
Quadrados Otrdinarios (MQO), usando séries temporais de
1975 a 2010. O autor fez um apanhado sobre a evolucio da
agricultura no Brasil. Com rela¢ao ao modelo econométrico, os
resultados evidenciaram que o investimento de capital é a
variavel preditora que apresenta maior impacto na produtivi-
dade agricola e que a variavel que apresenta menor significancia
¢ a area cultivada. Abbade (2014) também entendeu, no seu
trabalho, que a produtividade agricola contribui fortemente para
o crescimento do PIB brasileiro.

Gasques ¢t al. (2004) discutem, por meio de indicadores
que mostram a relevancia e o desempenho do agronegécio,
fatores que impulsionam e diferenciam o crescimento do setor
no Brasil. Para responder a quais sio os principais fatores
associados ao seu desempenho, falou-se do quadro geral das
reformas econdmicas e estruturais na agricultura pelas quais o
Brasil passou e os impactos deixados por estas. Os autores
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também retratam a relacdo do Plano Real com a agricultura e os
fatores explicativos do sucesso do Agronegocio no Brasil. Eles
concluem, com seu trabalho, que o agronegécio ¢ um caso de
sucesso do Pafs, e que a produtividade da agropecuaria avanga,
revelada pelo aumento da producio sem correspondente
aumento da area plantada.

Os autores Silva ¢f al. (2008) fizeram uma pesquisa com o
objetivo de expor as principais questdes referentes ao agro-
negocio brasileiro, focando em pontos fundamentais e atuais
para um entendimento amplo e rico do assunto, devido aos
beneficios trazidos pelo agronegdcio a economia brasileira. Os
resultados segundo os autores indicaram que o agronegdcio
brasileiro tem dado uma demonstra¢io de vigor e competi-
tividade sem precedentes em toda a histéria. Concluiu-se,
também, que o agronegdcio é um dos principais empregadores
da economia brasileira, além de ser responsavel por uma fatia
consideravel do PIB.

Barros ez al. (2019) avaliaram a hipotese de a expansio da
produgio (PIB-volume) ter sido acompanhada por perdas em
precos relativos que comprimiram a apropriacao de renda (PIB-
renda) pelos agentes do agronegocio, isso para agregar novas
informagbes que ajudem a aprofundar ou mesmo transformar
interpretacoes acerca da realidade do setor. O estudo compreendeu
o periodo entre 1995 a 2017. Os autores observam que esta
evidenciado o papel do agronegécio para o desenvolvimento
econémico do Brasil e o sucesso das politicas economicas
implementadas no periodo estudado, com destaque para o retorno
a sociedade dos investimentos publicos direcionados ao setor.

Os autores, Schneider ¢z a/. (2020) analisam, por meio de
seu artigo, as repercussoes e os efeitos da pandemia de Covid-
19 sobre a agricultura familiar, o setor de processamento de
carnes e a distribuicdo de alimentos. Estruturaram o trabalho
em blocos, sendo estes: a apresentagao do cenario global e do
cenario nacional, focando na inser¢do do agronegdécio nestes
contextos; os efeitos diretos do Covid-19 sobre o agronegdcio
brasileiro; os efeitos da pandemia na contaminagdo dos
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trabalhadores dos frigorificos e abatedouros, na agricultura
familiar e nos mercados locais e feiras; e, por fim, perscrutar o
aumento das compras de alimentos através do recurso as
tecnologias digitais. Concluiram, Schneider e 2/ (2020), em suas
investigacoes, que, a despeito da pandemia, quanto ao sistema
agroalimentar e ao agronegocio brasileiro em especial, estando
sendo feitos diversos esforcos, no sentido de dar continuidade
ao crescimento do setor. Conforme os autores, é possivel
afirmar que a pandemia promovera uma exposi¢io inter-
nacional ainda maior do agronegécio do Brasil.

Metodologia

Com base em dados trimestrais do IPEADATA de
1996:01 a 2020:04, avalia-se com base em duas equagdes de
séries temporais: na primeira equagao, a divida publica afeta o
crescimento econdémico da economia brasileira, enquanto, na
segunda equagdo, o crescimento econémico impacta o cresci-
mento do agronegocio. Para tanto, utilizam-se métodos empiricos
com base nos Minimos Quadrados Robustos (MQR), em que se
utilizam trés tipos de métodos: M-estimacao, S-estimagao e MM-
estimacao.

As vatidveis em nivel sio tomadas em log(L) e, depois,
transformadas em primeira diferenca (d), que permite que todas
as variaveis sejam estacionarias, com base nos testes de Dickey-
Fuller Aumentado (ADF) e Phillips-Perron (PP). Dessa forma
podem ser feitas analises de elasticidades e evitar problemas de raiz
unitaria. A variavel dependente da equacao (1), como a taxa de
crescimento teal do PIB real, (d_L_PIB_Real), é funcao da variacdo
da divida publica e da variacao da formagao bruta de capital fixo
(d_L_FBCF), como proxy para o investimento, em quet =
1,2,3... nrepresenta o tempo, os lambdas, A = 0,1,2,..,s
representam os coeficientes da regressao e Ut é o termo do erro.
O modelo empirico apresentado na equagao 1 tem como base o
modelo teérico de Solow, tal que a taxa de crescimento econdmico
depende, principalmente, do investimento (formacao bruta de
capital fixo). Como nio ha dados para o total de trabalhadores ou
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da populacio para o Brasil, mas apenas para regides
metropolitanas, nao a incluimos no modelo. Outra variavel
importante ¢ o capital humano; entretanto, as proxies para o capital
humano disponfvel nas estatisticas do Brasil ndo refletem
razoavelmente a ideia de capital humano, como, por exemplo,
“anos de estudo”, dentre outras. Dessa forma, optamos também
por excluir tal variavel. Nesse contexto, introduzimos nos modelos
empiricos a variavel de interesse que ¢ a divida publica.

d_L_PIB_Real, = Ay + A;d_L_PIB_Real,_, + A,d_L_FBCF ,
+ A;d_L_DividaPublica, + u, (1)

A equagdo 2 mostra a variavel dependente da equacio (2)
como a taxa de crescimento real do PIB real do agronegocio,
d_L_PIB_Real;, que ¢é fungio do PIB real do agronegocio
defasado d_L_PIB_Real;_,, da variacio da Formacio Bruta real
de Capital fixo (d_L_FBCF)t e da variacio do PIB real da
economia brasileira (d_L_PIB_Real)t,em que t = 1,2,3...,n
representa o tempo, os betas,f = 0,1,2,...,s representam
os coeficientes da regressio, e Zt é o termo estocastico do erro.

d_L_PIB_AGRO_Real,
= Ao + A,d_L_PIB_AGRO_Real;_,
+ A,d_L_FBCF , + A;d_L_PIBreal, + u, (2)

Resultados empiricos

Os resultados empiricos com base nos modelos (1) e (2)
sao apresentados com estimativas via MQR dos trés modelos
descritos na metodologia, considerando-se que se referem a
modelos de séries temporais trimestrais de 1996:01 a 2020:04.
Com base na Tabela 1, observa-se que todos os coeficientes
estimados sdao estatisticamente significantes no nivel de 5%,
exceto o termo da constante do Modelo S. Os resultados
mostram que a variacdo do PIB real defasado e a variacdo da
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formacdo bruta real de capital fixo (investimento) afetam
positivamente o crescimento econdémico como esperado. Por
outro lado, observa-se que a variagdo da razio divida (%PIB)
com uma defasagem de dois anos tem um efeito negativo sobre
o crescimento econdémico, com o coeficiente estimado no valor
de -3.784875. Essa variavel nao foi estatisticamente significante
no periodo corrente nem com uma defasagem, mostrando que
o efeito da divida (%PIB), em um dado periodo, apresenta efeito
no crescimento econdomico apenas nos dois anos seguintes.

Tabela 1 — Efeito da divida puablica (%PIB) sobre o
crescimento econémico

Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Vatidvel dependente: estimado estimado estimado
D_PIB_REAL
(Desvio Padrio) (Desvio Padrio) (Desvio Padrio)
Varidveis Modelo M Modelo S Modelo MM
Constante 0.53771 5%k 0.255599 0.544671%+*
(0.189531) (0.211393) (0.189124)
0.770858%** 0.88934 8%+ 0.769100%**
d_L_PIB_REAL (1) 647761y (0.053483) (0.047659)
d_I. FBCF_REAL 8.36E-05%** 2.68E-05 8.41E-(5%k*
(1.61E-05) (1.96E-05) (1.61E-05)
d_L _DIV_PIB (-2) -3.784875%* -5.98323 4%k -3.779654%*
(1.712486) (2.010517) (1.708806)
Estatisticas
R2 ajustado = R2 ajustado = R2 ajustado =
0.603985 0.548253 0.611086

Nota 1 — Petiodo 1996:01 a 2020:04 (dados trimestrais). Nota 2 — *¥*
significancia de 1%, ** significancia de 5%, * significancia de 10%.

Diferentemente da Tabela 1, em que a variavel dependente
¢ a taxa de crescimento econémico do Brasil (d_L_PIB_REAL),
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na Tabela 2 a varidvel D_PIB_REAL entra como uma das
variaveis explicativa para o crescimento do PIB real do
agronegocio (d_L_PIB_AGRO_REAL), na qual ¢é a variavel
dependente. Dessa forma, pode-se obter o efeito indireto da
divida publica (PIB%) sobre o crescimento do PIB real do
agronegocio.

Tabela 2 — Efeito do crescimento econdmico sobre o PIB do

agronegocio
Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Vatiavel dependente: estimado estimado estimado
D_PIB_AGRO_REAL (Desvio (Desvio
(Desvio Padrao) Padrio) Padrio)
Variaveis Modelo M Modelo S Modelo MM
Constant 0.922650 0.849355 0.930229
onstante (0.588364) (0.696806)  (0.589130)
d_I._PIB_AGRO_REAL 0.388974*** 0.315991***  (0.387576***
-1) (0.077835) (0.092181) (0.077937)
d_L_FBCF_REAL -4.64E-05 -3.74E-05 -4.64E-05
(4.83E-05) (5.72E-05)  (4.83E-05)
d_I. PIB_REAL 0.408670%+* 0.312600* 0.40904 7+¢
(0.147158) (0.174281)  (0.147349)
Estatisticas
R2 ajustado = R2 ajustado  R2 ajustado
0.187540 = 0.165363 =0.186252

Nota 1 — Periodo 1996:01 a 2020:04 (dados trimestrais). Nota 2 — ***
significancia de 1%, ** significincia de 5%, * significincia de 10%.

Os resultados empiricos da Tabela 2 mostram que os
coeficientes estimados da vatriacio da FBCF nio sio estatisti-
camente significantes, assim como os termos das constantes nos
trés modelos. Por outro lado, os coeficientes estimados das
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variaveis d_I_PIB_AGRO_REAL (—1) e d_L_PIB_REAL sio
estatisticamente significantes nos niveis de 5%, exceto o modelo
S que apresenta o coeficiente estimado da variacao do PIB Real
ao nivel de 10%. No que tange a nio significancia da variavel
d_L_FBCF_REAL, pode-se destacar que, na variavel
d_L_FBCF_REAL, ja esta incluindo o efeito dos investimentos
(d_L_FBKF_REAL), conforme estimativas mostradas na Tabela 1.

Por fim vale destacar que ha um efeito indireto da variagao da
divida publica (%PIB), conforme Tabela 1, sobre a variagao do PIB
real do agronegécio com base na Tabela 2. Como o coeficiente
estimado da wvaridvel d_L_DIV_PIB defasada em dois anos, é
negativo e estatisticamente significante no valor de -3.784875, e,
como o coeficiente estimado da variavel d_L_PIB_REAL (Tabela 2)
também ¢ estatisticamente significante no valor de 0.408670, entao
o efeito indireto da variavel d_L_DIV_PIB (—2) sobre a variavel
d_L_PIB_AGRO_REAL ¢ dado pelo produtos dos dois coeficientes
estimados, ou seja, (-3.784875)*( 0.408670) = -1,55.

Nesse contexto, observa-se que o efeito indireto da
variacdo da divida publica desasada em dois anos (%0PIB) sobre
a variagdao do PIB real do agronegdcio ¢ negativo, no valor de -
1,55. Em outras palavras, um aumento da divida publica (%PIB)
de 1% com uma defasagem de dois anos afeta, negativamente,
via variacio do PIB real, a taxa de crescimento do PIB do
agronegocio no valor de 1,55%. Dessa forma, em termos de
politica economica, torna-se necessario que o Brasil realize um
esforco fiscal para reduzir a divida puablica (%PIB), com o
objetivo de obter melhoras ainda mais expressivas quanto aos
resultados positivos do setor mais dindmico da economia
brasileira, que é o do agronegécio.

Conclusoées

Esta pesquisa avalia empiricamente os efeitos indiretos da
divida publica sobre a taxa de crescimento do agronegocio, com
base em métodos empiricos relativos aos modelos de Minimos
Quadrados Robustos (MQR). Nesse contexto, sio utilizadas
séries temporais trimestrais de 1996 a 2020, para testar na
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primeira equacio o efeito da variagiao da divida publica e dos
investimentos sobre a taxa de crescimento da economia brasi-
leira, enquanto na segunda equagdo analisam-se os efeitos das
variagdes do proprio crescimento real do Produto Interno
Brasileiro (PIB) sobre o crescimento do setor de agronegécio
no Brasil. Nesse contexto, ha evidéncias empiricas de que o
efeito indireto da variacdao da divida publica, desasada em dois
anos (%PIB) sobre a variacio do PIB real do agronegocio, é
negativo, no valor de -1,55. Em outras palavras, um aumento da
divida publica (%PIB) de 1% com uma defasagem de dois anos
afeta, negativamente, via variacgio do PIB real, a taxa de
crescimento do PIB do agronegdcio no valor de 1,55%.

Dessa forma, em termos de politica econdmica, torna-se
necessario que o Brasil realize um esforco fiscal para reduzir a
divida publica (%PIB), com o objetivo de obter melhorias ainda
mais expressivas quanto aos resultados positivos do setor mais
dinamico da economia brasileiro, que é o do agronegocio.

Quanto as limitacdes do trabalho, observamos, inicial-
mente, que nao ha uma série de dados temporais referentes a
populagao economicamente ativa ou ao total de trabalhadores
para todo o Pafs, mas tio somente a populagdo por regioes
metropolitanas, e, portanto, nao a incluimos no modelo. Outra
variavel importante é o capital humano; entretanto, as proxies
para o capital humano disponivel nas estatisticas do Brasil nao
refletem, razoavelmente, a ideia de capital humano, como, por
exemplo, anos de estudo, dentre outras. Assim, sugerimos para
proximos trabalhos a escolha de melhores proxies para a
educacio, no sentido de melhorar os modelos empiricos.
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