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RESUMO

As questdes educacionais podem ser analisadas sobre trés grandes aspectos: 1) 0 acesso; 2) a
adequada gestdo e 3) a qualidade dos servigos ofertados. A partir da expanséo da base de acesso,
se faz necessario e mais evidente, avaliar as questdes de gestdo e de qualidade. Este trabalho
buscou avaliar quais os ciclos politicos apresentaram a maior eficiéncia dos gastos na
Universidade de Brasilia entre os anos de 1995 a 2020. Durante esse periodo o Brasil foi
governando com ideologias partidarias bastante distintas, principalmente no que tange a forma
de financiamento na educacéo de nivel superior. O método utilizado para avaliar a eficiéncia
foi a Analise Envoltdria de Dados (DEA), uma técnica de programacao linear que estima uma
fronteira de producdo com dados reais gerando uma fronteira ndo paramétrica. O modelo da
DEA foi com retorno variavel de escala (VRS) orientado para output, de modo a avaliar o quanto
poderia ser produzido a partir dos insumos. Para variaveis de inputs foram utilizadas as despesas
liquidadas (gastos), o nimero de docente e o nimero de técnicos administrativos, ja para 0s
outputs foram considerados: o0 nimero de vagas preenchidas e o nimero de formados. O estudo
demostrou que a eficiéncia plena foi alcancada em dois momentos: o periodo de 1995-1998 e
o periodo de 2003-2010. E importante notar que as maiores eficiéncias sdo alcancadas
justamente em governos que possuem divergéncias importantes com o trato dos gastos na area
de educacdo, entretanto, € possivel afirmar que os indices sdo alcancados atendendo as
premissas ideoldgicas-partidarias. No primeiro periodo o foco é na melhoria da gestdo e na
eficiéncia nos recursos e 0 segundo periodo num aumento de gastos, buscando o acesso mais
universal a educacao superior, e a eficiéncia € alcancada na geracdo de servicos em proporcoes
superiores aos gastos. Por fim, num cenario que se observa uma tendéncia de reducdo de
recursos destinados a educacdo, torna-se de grande importancia a mensuragdo de indicadores
de eficiéncia que visem a melhoria constante no processo de gestéo.

Palavras-chave: Eficiéncia. Ciclo Politico. Educacdo. Analise Envoltéria de Dados (DEA)



ABSTRACT

Educational issues can be analyzed on three major aspects: 1) access, 2) adequate management,
and 3) the quality of the services offered. With the expansion of the access base, it becomes
necessary and more evident to evaluate the management and quality issues. This work sought
to evaluate which political cycles presented the greatest efficiency in spending at the University
of Brasilia between the years 1995 and 2020. During this period, Brazil was governed by very
different party ideologies, especially regarding the way of financing higher education. The
method used to evaluate efficiency was Data Envelopment Analysis (DEA), a linear
programming technique that estimates a production frontier with real data, generating a non-
parametric frontier. The DEA model was with output-oriented variable returns to scale (VRS)
in order to evaluate how much could be produced from inputs. For inputs variables were used
the settled expenses (expenditures), the number of faculty and the number of administrative
technicians, while for outputs were considered: the number of vacancies filled and the number
of graduates. The study showed that full efficiency was reached in two moments: the period
1995-1998 and the period 2003-2010. It is important to note that the highest efficiencies are
achieved precisely in governments that have major disagreements with the treatment of
spending in the area of education, however, it is possible to affirm that the indexes are achieved
attending to ideological-party premises. In the first period the focus is on improving
management and resource efficiency, and in the second period on an increase in spending,
seeking more universal access to higher education, and efficiency is achieved in the generation
of services in proportions greater than the spending. Finally, in a scenario where there is a
tendency to reduce the resources destined to education, it is of great importance to measure
efficiency indicators that aim at constant improvement in the management process.

Keywords: Efficiency. Political Cycle. Education. Data Envelopment Analysis (DEA)
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO E FORMULACAO DO PROBLEMA

O debate sobre 0 modo como as motivacBes politicas influenciam o desempenho
econdmica é tema bastante recorrente em estudos académicos. De fato, é incontestavel afirmar
que as decisbes estatais em relacdo a politica econdmica afetam consideravelmente os
resultados macroeconémicos de uma nacao e, consequentemente, a sociedade e o ambiente
politico (FIALHO, 1999).

A Teoria do Ciclo Politico-Econdmico afirma que a economia apresenta uma tendéncia
ciclica nos periodos eleitorais. Sobre a questdo, Fialho (1999) aponta que os esforcos dos
dirigentes politicos na criacdo de condi¢cdes econdmicas favoraveis sdo motivados pela
capacidade de influenciar positivamente o resultado das eleigdes.

Sakurai e Gremaud (2007, p. 28) assim definiram os ciclos politicos: “[...] a
sensibilidade das variaveis econdmicas perante fatores de ordem politica, ou seja, fatores
associados ao ambiente politico influenciando o comportamento da economia”. Aqueles autores
ainda afirmam que os politicos possuem incentivos que promovem alteracfes na politica
econdmica com a finalidade de permanecer no poder ou garantir a vitéria de um sucessor do
mesmo grupo politico. Tal postura na condugdo econémica é denominada oportunistal
(adaptativa).

Em relacdo aos partidos politicos, considera-se a hipotese da existéncia de um minimo
de consisténcia ideoldgica por parte dos gestores. Logo, a gestdo publica pode estar suscetivel
aos “ciclos partidarios”, ou seja, as decisdes econdmicas podem estar associadas as diferentes
posturas dos partidos? (SAKURAI; GREMAUD, 2007). No caso brasileiro, Sakurai e Gremaud
(2007) ressaltaram que o formato do calendario eleitoral permite que os politicos ajustem o
timing das politicas implantadas, de tal sorte que os resultados obtidos possam ser facilmente
vinculados a uma maior popularidade, acarretando relevante probabilidade de permanéncia no
poder.

Souza (2016) reconheceu que a politica é refletida principalmente pela luta por poder,
com a perspectiva de manté-lo e amplia-lo. Tal objetivo esta contido no contexto dos conflitos,

que sdo ampliados na relagdo entre as demandas sociais por educacdo e 0 posicionamento do

! Presume-se que os partidos politicos tenham como maior interesse os resultados eleitorais. Para tanto, optardo
por politicas que maximizem sua popularidade na préxima eleicdo (LINDBECK, 1976; NORDHAUS, 1975).
2 Hibbs Junior (1977) incorpora o viés ideoldgico-partidario na Teoria do Ciclo Politico-Econdmico.
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Estado em relacdo ao formato de como atendé-las. Aquele autor ainda relata que no tema
“educacdo” se tem um ponto basico de consenso: todos tém direito a educacao escolar. O que
muda, de acordo com a ideologia politica, € a forma de acesso e os limites de atuacédo estatal na
conducéo das politicas educacionais.

As questdes educacionais podem ser observadas mediante trés aspectos, quais sejam: 1)
Acesso; 2) Adequada gestdo; e, 3) Questdo de qualidade, registrando-se que a construcédo social
ndo é resultado de etapas evolutivas, ou seja, a avaliacdo pode ser dar, de fato, nos aspectos em
questdo, muito embora, na educacéo brasileira, se tenha a dicotomia entre a quantidade e a
qualidade (SOUZA, 2016).

Para Souza (2016), quando da ampliacdo do acesso ao ensino (do nivel basico ao
superior), as questdes de gestdo e qualidade se tornam mais evidentes, tornando o quadro da
politica educacional mais complexo. Aquele autor ainda observa que avaliar a educagdo ndo é
um processo uniforme ao longo do tempo. A gestdo educacional ocupa, sim, posicdo de
destaque em ambito internacional, sendo ferramenta de avaliagdo de politica publica, que pode
expor, de forma clara, a disputa de poder no campo educacional. Nesse interim, ndo é acédo
incomum governantes empreenderem mudancas no modelo de gestdo educacional com vistas a
vitdria nas elei¢cdes (SOUZA, 2016).

De fato, a politica € algo mais dindAmico e complexo, uma vez que 0s governantes sao
responsaveis pela conducéo politica, agindo conforme seus e valores e interesses, que podem
ser progressistas ou conservadores. Entretanto, ndo se deve considerar que as acOes
governamentais sdo coesas e coerentes (SOUZA, 2016).

Nas ultimas décadas, os recursos destinados a Educacdo Superior no Brasil, por
exemplo, apresentaram crescimento consideravel (mudanca de patamar), principalmente a
partir de 2006, gerando incremento de vagas nas universidades publicas federais. A partir de
2016 os montantes para educacgdo se mantiveram estabilizados com pequenas variagdes.

Tal dimenséo de crescimento ja foi objeto de diversos estudos. Nesse sentido, o presente
estudo buscou avaliar a eficiéncia deste aumento de recursos, identificando as conexdes com as
ideologias partidarias dos governos no periodo concernente ao final do século XX e primeiras
décadas do século XXI — periodo compreendido por ciclos politicos com caracteristicas bastante
especificas, como, por exemplo, o periodo 1995-2002 — governado por politicos mais a direita
e com agdes mais voltadas para o liberalismo econdmico — e o periodo 2003-2016 — de governo
considerado de esquerda, com caracteristicas de maior intervencéo do Estado na economia.

J& o ciclo 2016-2018 pode ser considerado como uma transicdo, tendo em vista que a

agenda politica promoveu ac¢des voltadas para menor interferéncia do Estado na economia,
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sendo possivel apontar, por exemplo, a Emenda Constitucional (EC) n. 95, de 15 de dezembro
de 2016 (BRASIL, 2016), conhecida como Emenda do Teto dos Gastos. Em 2019, assume um
governo, considerado por alguns, de extrema direita. Para Bugiato e Freitas (2022) ha
caracteristicas distintas entre grupos de extrema direita, entretanto um fator ndo varia, a busca
por eliminar os pensamentos e as praticas politicas da esquerda, inclusive no modo de como
governar.

No estudo de Carvalho (2015) constatou-se que nos ciclos politicos se tém, por diversas
vezes, rupturas nas aces de ambito educacional. Entretanto, ha diversos casos de continuidade
de projetos, principalmente em funcéo do elevado custo do abono de politicas ja implantadas e
as fortes pressdes de diversos atores envolvidos nos processos.

No contexto da educacdo superior, Carvalho (2015) destacou a clara polarizacdo de
interesses publicos e privados vinculados a forma de acesso a educacdo de nivel superior,
principalmente, apds as eleicdes de 1994, havendo um espaco de debate composto de
confrontos e interaces.

O candidato a Presidéncia da Republica vitorioso nas elei¢cbes de 1994 e 1998
apresentou dois programas de governo com pontos direcionados a educagdo superior, quais
sejam: 0 primeiro, denominado “Ma&os a Obra”; e, 0 segundo, denominado “Avanga Brasil”.
No primeiro, em meio a diversos objetivos, se tinha a reformulacdo do sistema de autorizacdo
de estabelecimentos e cursos e uma nova estrutura para o crédito educativo. J& no segundo,
existia um diagnostico mais detalhado sobre a questdo, apresentando metas quantitativas
(CARVALHO, 2015).

Apos a troca de governo em 2002, novos programas educacionais foram apresentados.
O documento “Um Brasil para Todos”, por exemplo, apontava diversas criticas ao gestor
anterior, sobretudo, em relacdo a insuficiéncia de investimentos na educacéo e ao processo de
privatizacdo, tendo em vista 0 aumento consideravel da rede privada com maior peso dentro do
sistema de Ensino Superior. Outro documento, intitulado “Uma Escola do Tamanho do Brasil”,
apresentava uma série de propostas e metas (CARVALHO, 2015).

Carvalho (2015, p. 61) assim descreveu e diferenciou as propostas supramencionadas:

Enquanto a proposta do candidato Fernando Henrique Cardoso atribuia a crise da
educacdo superior as universidades federais e mostrava-se defensora da livre
iniciativa nesse nivel educacional, corroborando com as recomendac@es do BIRD —
que concebia a educacdo superior como um servi¢o comercializado no mercado —, a
proposta do candidato Lula fez questdo de criticar a privatizacdo exacerbada do
sistema educacional associada a constatacdo de que as IFES foram desamparadas e
viviam em situacdo de pendria em razdo da queda no aporte de verbas federais. A
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critica foi dirigida a gestao precedente quando afirmou que o investimento estatal mais
substancial no setor era considerado desperdicio de dinheiro publico.

Diante do exposto, a Universidade de Brasilia (UnB), objeto deste estudo, esté inserida
nesse contexto, no qual houve mudancas significativas nos patamares orgamentarios e na
criacdo de vagas a partir do final da primeira década.

A UnB é uma Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES), situada no campus Darcy
Ribeiro, Asa Norte, Brasilia, Distrito Federal. Também possui mais trés campi, a saber: 1)
Faculdade de Planaltina (FUP); 2) Faculdade de Ceilandia (FCE); e, 3) Faculdade do Gama
(FGA). Sua maior expansdo se deu a partir da implantacdo do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI), instituido pelo Decreto n.
6.096, de 24 de abril de 2007 (BRASIL, 2007), cujo objetivo é ampliar a oferta de vagas
gratuitas na educacéo superior.

Em 2020, a UnB tinha 135 cursos de graduacdo, sendo 126 cursos presencias e nove
cursos a distancia, ao passo que na pds-graduacdo, possuia 92 programas de Mestrado e 72
programas de Doutorado (BRASIL, 2021). Tem-se, assim, sua composi¢do: 12 Institutos, 14
Faculdades, 55 Departamentos, 17 Centros, oito Decanatos, quatro Secretarias e/ou
Assessorias, oito Orgdos Complementares, cinco Orgdos Auxiliares, dois Hospitais
Veterinarios (HVSs), quatro Bibliotecas e uma Fazenda (BRASIL, 2021).

Também em 2020, a UnB apresentou a Despesa Liquidada Total de R$
1.829.164.707,17 (um bilh&o, oitocentos e vinte e nove milhdes, cento e sessenta e quatro mil,
setecentos e sete reais e dezessete centavos) — valor situado entre os cinco maiores orgamentos
de IFES (BRASIL, 2021).

Em relagdo ao corpo de servidores, em 2020, a UnB tinha o total de 2.609 docentes e
3.209 técnicos administrativos. Do total de docentes, 93,8% possuem titulacdo de doutor e, em
relacdo aos técnicos administrativos, 87% possuem, no minimo, curso superior completo
(BRASIL, 2021).

Sobre o corpo discente, em 2020, a UnB contabilizou 34.487 alunos matriculados na
graduacdo, sendo 33.410 alunos matriculados na modalidade presencial e 1.077 alunos
matriculados no ensino a distancia. J& na pds-graduacdo, contabilizaram-se 5.162 alunos

matriculados nos programas de Mestrado e 4.294 alunos matriculados nos programas de
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Doutorado. Nesse viés, no periodo em questéo, tal IFES diplomou 1.720 alunos na graduagéo®
e 1.492 na pos-graduacéo.

Assim, considerando os diferentes ciclos politicos ocorridos e as posturas distintas dos
governantes no que se refere as questes educacionais, fez-se necessario avaliar quais ciclos

apresentaram melhor eficiéncia dos recursos aplicados na UnB no periodo 1995-2020.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Avaliar quais os ciclos politicos que apresentaram maior grau de eficiéncia na gestdo
dos gastos na UnB.

1.2.2 Objetivos especificos

e Auvaliar o comportamento dos montantes gastos na UnB no periodo 1995-2020;

e Analisar a evolucdo na quantidade de vagas preenchidas para o Ensino Superior e a
quantidade de formados;

e Verificar a eficiéncia na relacdo despesas X servigos na expansao universitaria ocorrida
via REUNI;

e Auvaliar, por meio da Anélise Envoltdria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA),

quais sdo os anos mais eficientes.

1.3 ORGANIZACAO DA PESQUISA

O presente estudo foi dividido em cinco seg¢des, assim evidenciadas:

1) Introducéo;

2) Referencial tedrico, com as seguintes tematicas: “modelos de ciclos politico-
econdmicos”; “ciclo politico-econdmico: evidéncias no Brasil”’; “aspectos ideologicos-
partidarios e a educagdo”; “atuagdo dos governos-partidos e a educagdo”; e, “avaliando

a eficiéncia”;

3 Em funcéo do estabelecimento da pandemia do novo Coronavirus (SARS-CoV-2) em marco de 2020, no periodo
em questdo somente se deu a conclusdo de um semestre.
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3) Métodos e procedimentos, para o alcance dos objetivos propostos, sobretudo, da DEA,;

e
4) Analise dos resultados obtidos; e,

5) Concluséao.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 MODELOS DE CICLOS POLITICO-ECONOMICOS: TRADICIONAIS E RACIONAIS

A Teoria dos Ciclos Politico-Econémicos busca evidenciar a relagdo politica-economia,
com destaque nas interferéncias dos governos nos periodos eleitorais.

A perspectiva da referida teoria aponta que, assim como as empresas buscam otimizar
seus lucros, os politicos tém como um de seus objetivos aumentar o nimero de votos, seja para
sua reeleicdo ou para a eleicdo de um indicado dentro de seu mesmo grupo politico (DOWNS,
1957).

Downs (1957), um dos grandes precursores da avaliacdo do comportamento dos
politicos no periodo eleitoral, tratou da correlacdo entre politica e economia frente ao calendario
eleitoral. Aquele autor aponta que os politicos buscam estimular a economia nas vésperas da
eleicdo com a finalidade de aumentar a possibilidade da acdo de reelei¢do ou da elei¢do de seus
indicados.

Entretanto, o estudo sobre o tema foi intensificado a partir da década de 1970, onde
surgiu, de forma explicita, a Teoria dos Ciclos Politico-Econémicos, classificada entre
oportunista (adaptativa) e partidaria. Em sua primeira fase, tal teoria detinha uma visdo
tradicional (irracional). J& nos anos 1980, novos estudos Ihes foram incorporados, passando a

adotar uma postura mais racional dos agentes.

2.1.1 Modelos tradicionais

Nos primeiros estudos, desenvolvidos na década de 1970, a visdo da Teoria dos Ciclos
Politico-Econémicos era de cunho tradicional, dividida entre oportunista e partidaria. Na 6tica
oportunista, destacam-se os trabalhos de Nordhaus (1975) e Lindbeck (1976); e, na perspectiva
partidaria, os estudos foram desenvolvidos por Hibbs Junior (1977).

O modelo tradicional (adaptativa) assume que os eleitores tendem a ter uma visdo mais
imediatista quando avaliam os governos, tendo em vista que tais individuos ndo possuem
informac0des perfeitas — 0 que acarreta em erros sistematicos (miopia politica) (NORDHAUS,
1975). Tal modelo ignora a racionalidade do eleitor em relagéo as decisdes macroecondmicas
tomadas pelos governantes. Sobre a questdo, Nordhaus (1975) observou que o eleitor se baseia
em experiéncias passadas para uma tomada de decisao, focando em uma analise comparativa,

ofertando alto grau de relevancia ao ultimo ano do mandato.
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2.1.1.1 Modelo tradicional oportunista

Os ideais de Nordhaus (1975) marcaram substancialmente os estudos sobre a Teoria dos
Ciclos Politicos-Econdmicos. Para ele, existem diversos modos pelos quais as escolhas dos
governantes podem impactar a qualidade de vida da populacéo no futuro.

De fato, diversos aspectos da vida humana em sociedade s&o influenciados pelas
politicas governamentais. As grandes variacdes econémicas se ddo via interacdo entre as acoes
realizadas pelos governantes e as forcas de mercado. Logo, tem-se uma relacao direta entre o
sistema econdmico e o sistema politico (LINDBECK, 1976).

Um dos pilares dos estudos de Nordhaus (1975) e Lindbeck (1976) € a Teoria da Curva
de Phillips®, onde se tem uma relagdo inversa entre a inflagio e o desemprego. Tal trade-off°
implica em decisao politica nada trivial, tendo em vista que, no decorrer desta curva, mudancas
significativas podem ocorrer para a escolha dos governantes por parte dos eleitores. Para
Nordhaus (1975), um grande desafio dos politicos é encontrar o nivel ideal entre os indicadores
de desemprego e a inflacdo, considerando que, pelo lado do eleitor, 0 bem-estar se da a partir
de baixo nivel de desemprego e baixo nivel de preco.

A principal raz&o para o foco em indicadores macroecondmicos ocorre em funcdo das
satisfaces individuais apresentarem alguma relagdo com os movimentos ciclicos da economia,
sobretudo, quando se considera o desemprego como melhor indicador individual de condic¢des
econbmicas favoraveis (NORDHAUS, 1975).

Nordhaus (1975) afirmou que apesar das familias serem racionais em suas escolhas, elas
sdo ignorantes nos trade-off macroecondmicos, dado que elas ndo sabem se os formuladores de
politicas estdo otimizando suas decisGes. Portanto, as decisGes politicas dos eleitorados séo
tomadas muito mais em funcdo das experiéncias passadas do que em uma avaliacdo de
perspectiva futura.

Ainda segundo aquele autor, se as condi¢fes da economia estdo comprometidas, 0s
votos passam a ser contrarios ao politico que esta no poder; e, caso a economia esteja em um

momento forte, 0 voto tende a ser no atual governante ou naquele que ele indicar. Lindbeck

4 “A curva de Phillips tem esse nome em homenagem ao economista A. W. Phillips, nascido na Nova Zelandia.
Em 1958, Phillips observou uma relacdo negativa entre a taxa de desemprego e a taxa de inflacdo salarial a partir
de dados do Reino Unido” (MANKIW, 2014, p. 537).

5 Indica que para reduzir a taxa de inflagdo, os formuladores de politica econdmica necessitam, ainda que
temporariamente, elevar os indices de desemprego, e que, para reduzir o desemprego, faz-se importante tolerar
uma inflagdo mais elevada (MANKIW, 2014).
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(1976) reforcou tal ideia ao afirmar que os politicos ganham popularidade em momentos de
crescimento e perdem popularidade quando da reducédo da renda real.

Fazendo uso dessa Otica tradicional (irracional), o eleitorado ndo tem conhecimento
sobre economia e as competéncias dos politicos sdo avaliadas comparativamente em relacéo ao
desempenho do governo anterior (NORDHAUS, 1975). Além disso, a memdria dos eventos
recentes € mais determinante no momento da elei¢do, uma vez que os males do passado ficam
em segundo plano.

Nessa corrente tradicional oportunista (adaptativa) presume-se que os partidos politicos
tenham como maior interesse os resultados eleitorais. Logo, optardo por politicas que
maximizem sua popularidade na proxima elei¢do (LINDBECK, 1976; NORDHAUS, 1975).
Sobre a questdo, Nordhaus (1975) atentou que havera espaco para politicas com vieses
partidarios caso o governo conheca completamente a funcdo do voto e disponha de nimero
superior a 50% do eleitorado — cenario onde seré possivel empreender politicas em direcdo ao
seu ideal social.

Para Nordahus (1975, p. 184), um ciclo politico-econémico tipico é assim definido:

Imediatamente apds uma elei¢do, o vencedor aumentard o desemprego a um nivel
relativamente alto para combater a inflagio. A medida que as elei¢des se aproximam,
a taxa de desemprego serd reduzida até que, na véspera da elei¢do, a taxa de
desemprego seja reduzida e mais perceptivel ao eleitorado®.

Entrementes, no inicio do processo eleitoral, os governantes buscardo estimulos para
que a economia cresca (politica fiscal expansionista) e, como consequéncia, reduzir a taxa de
desemprego; porém, tais acdes podem acarretar em inflagdo. J& no inicio do ciclo politico
posterior, 0 governante, com vistas a reduzir os niveis de inflacdo, buscara alguma reducéo via
politica contracionista (austeridade), aumentando, assim, os niveis de desemprego. Para atender
tal observacéo, Nordhaus (1975) definiu trés premissas, quais sejam:

1) Que as eleigdes ocorram periodicamente, de modo competitivo;
2) Que o governo tenha razoaveis ferramentas para conduzir uma politica na direcéo

desejada; e

3) Que a funcdo do voto seja miope, no sentido que os eleitores tenham apenas uma visao

de curtissimo prazo.

® No original: “Immediately after an election the victor will raise un- employment to some relatively high level in
order to combat inflation. As elections approach, the unemployment rate will be lowered until, on election eve, the
unemployment rate will be lowered to the purely myopic point” (NORDHAUS, 1975, p. 184).
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Para Carvalho e Oliveira (2009), Nordhaus considerava os eleitores miopes e
retrospectivos, tendo em vista suas memarias de curta duragdo em relacdo as movimentagcoes
macroecondmicas. Tal barreira do eleitor possibilita aos politicos escolherem sua melhor
combinagc&o entre nivel emprego/inflacdo ao longo da Curva de Phillips’ e, assim, manipular as
preferéncias dos eleitores em periodo pré-eleicao.

Em analises empreendidas por Nordhaus (1975) em diversos paises, constataram-se que
o ciclo politico-econémico é um fator importante no funcionamento de algumas economias ou
no minimo se tem uma coincidéncia muito marcada. Aquele autor aponta que quanto mais uma
economia é planejada, menor é o poder de atuacdo do governo no trade-off inflacdo versus
desemprego (menos flexivel), ao passo que em paises com processo democratico questionavel

e baixo planejamento, a capacidade do gestor atuar no trade-off € bastante elevada.

2.1.1.2 Modelo tradicional partidario

A partir dos trabalhos de Hibbs Junior (1977), incorporou-se o viés ideoldgico-
partidario na Teoria dos Ciclos Politicos-Econdémicos. Para aquele autor, os politicos buscam
executar agdes econdmicas fundamentadas também em suas vertentes partidarias na busca pela
manutencdo do poder. Para tanto, 0s governos provocarao iniciativas que possam beneficiar 0s
grupos de eleitores que fazem parte de sua base eleitoral.

Em 1977, Hibbs Junior publicou o artigo intitulado Political Parties and
Macroeconomic Policy, onde se tém os resultados de diversas analises empreendidas a partir
de um estudo que avaliou a implantacdo de politicas macroeconémicas no pds-guerra na
América do Norte e em paises da Europa Ocidental, sempre dividindo os grupos entre partidos
considerados de viés de esquerda e partidos considerados de viés de direita.

O estudo daquele autor concluiu que as preferéncias partidarias corroboram com a
proposta da inclusdo da variavel partidaria ao modelo tradicional do ciclo politico-econdémico,
uma vez que o padréo dos paises analisados revela uma tendéncia de baixa taxa de desemprego
com alta taxa de inflagdo em paises com gestdo de esquerda e um modelo de alta taxa de

desemprego e baixa taxa de inflagdo nos paises governados por partido com gestdo de direita.

" A Curva de Phillips é bastante utilizada para demonstrar a oferta agregada pelo fato de incluir dois importantes
indicadores de desempenho econdmico de um Estado (MANKIW, 2014).
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Vale registrar que assim como no modelo tradicional oportunista, os eleitores
apresentam memoria de curta duracdo em relacdo as decisbes macroecondmicas implantadas
pelo governo e que a decisdo de voto é tomada em relacdo as compara¢Ges com 0 passado
(expectativas adaptativas).

A inclusdo da varidvel ideol6gico-partidaria na Teoria de Ciclos Politicos-Econdmicos,
do mesmo modo que na oportunista, faz uso, como base de avaliacao, a Curva de Phillips. Nesse
interim, as oscilacBes ocorridas no nivel de emprego e preco (trade-off) nos periodos eleitorais
em funcdo de decisBes politicas assumem um carater ideoldgico de acordo com orientacGes
mais a direita ou mais a esquerda. Logo, os partidos politicos escolhem diferentes pontos sobre
a Curva de Phillips de acordo com a visdo partidaria e, consequentemente, de acordo com o
perfil de seu eleitorado (HIBBS JUNIOR, 1977).

Para Fialho (1999), é possivel inferir que a posi¢do que uma economia se encontra ao
longo da Curva de Phillips em relagdo ao trade-off entre inflacdo e desemprego tem relacéo
direta com os objetivos partidarios do grupo politico que se encontra no poder, que, por sua
vez, sdo afetados pelos interesses do eleitorado que da suporte politico e que amplie a
possibilidade de reeleicdo ou da elei¢do de um sucessor.

Os partidos politicos sempre tiveram prioridades distintas. Tradicionalmente, os
partidos ditos de esquerda possuem mais identificacdo com as classes sociais com renda mais
baixas — mais preocupadas com politicas de emprego e renda. Ja os partidos de direta, que
possuem renda mais elevada, sdo menos sensiveis as flutuacées econdmicas. Mas, em geral,
todos os partidos buscam atuar na reducdo do nivel de desemprego e na manutencdo da
estabilidade econdmica.

A partir das caracteristicas politicas dos partidos e de seus respectivos eleitores, o
deslocamento da Curva de Phillips podera ser bastante divergente. Assim, no caso de um partido
de direita, por exemplo, a curva tende a se deslocar para a direita, acarretando na reducao dos
niveis de pregos e no aumento na taxa de desemprego; e, no caso de um partido de esquerda, o
deslocamento na curva de Phillips se dara para esquerda, buscando reduzir o desemprego e,
consequentemente, o aumento da inflacdo (HIBBS JUNIOR, 1977).

Entende-se, portanto, que em governos de direita se tem a tendéncia da existéncia de
uma inflagdo permanentemente baixa durante o ciclo politico, enquanto em governos de
partidos de esquerda, buscar-se-do niveis mais baixos de desemprego.

Guerra, Paixdo e Leite Filho (2018) avaliaram que as diferencas ideologica-partidarias

atuardo de modo distinto nos pilares macroecondmicos. Aqueles autores ainda asseveraram que
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os partidos de direita tendem a encontrar vieses que agradem as classes média e alta e aos setores
empresarial e bancéario, conduzindo a politica econémica via eximia austeridade fiscal, com
maior controle nos niveis de preco, ao passo que os partidos de esquerda buscam priorizar 0s
anseios das classes mais baixas, inclusive, sindicatos, com foco em politicas que propiciem o
crescimento econdmico que possa gerar empregos (politica expansionista). “Ou seja, o
desemprego seré permanentemente menor e a inflagdo maior durante administragdes de partidos
de esquerda em comparagio com administragdes de direita” (GUERRA; PAIXAO; LEITE
FILHO, 2018, p. 703).

2.1.2 Modelos racionais

A partir da década de 1980, os estudos sobre os ciclos politico-econdmicos foram
aprimorados e o conceito de racionalidade foi adicionado ao modelo. Diferentemente dos
modelos ditos tradicionais, os agentes tém racionalidades nas suas decisdes — o que implica em
decisdes distintas, tanto para o governo guanto paras os eleitores, daquelas previstas no modelo
tradicional. Assim como no modelo tradicional, na perspectiva de modelos racionais se tem
uma visdo oportunista e outra partidaria. No que tange a Gtica oportunista, destacam-se 0s
trabalhos de Rogoff e Sibert (1988), Rogoff (1990) e Person e Tabellini (1990); e, em relacéo
a Gtica partidaria, vale destacar os trabalhos de Alesina (1987), Alesina e Sachs (1988) e Alesina
e Tabellini (1990).

2.1.2.1 Modelo racional oportunista

No modelo tradicional, os eleitores avaliam o desempenho apenas pelas condigdes
econdmicas no periodo pré-eleicdo, ndo sendo capazes de observar a natureza oportunista dos
ciclos econdmicos, além de ndo aprenderem com as experiéncias anteriores.

Aqui, os eleitores sdo irracionais e possuem visdo miope, ou seja, as avaliacdes sao
apenas de curto prazo. Ja os governantes entendem que possuem todo dominio sobre as politicas
econdmicas e podem equilibrar as acdes ao longo da Curva de Phillips®, podendo direcionar
plenamente os indicadores de desemprego e inflagéo.

Ja com a inclusédo da variavel racionalidade, a partir da década de 1980, a Teoria dos

Ciclos Politicos-Econdmicos, os agentes séo limitados na formulagéo de politicas econdmicas,

8 Dois objetivos dos formuladores de politica econémica sdo: 1) Baixa inflacdo; e, 2) Baixo nivel de desemprego
— objetivos que, por vezes, entram em conflitam (MANKIW, 2014).
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atuando, de modo reduzido, na capacidade de direcionar as preferéncias do eleitorado. Portanto,
tal racionalidade acarreta em dificuldades para os governantes em fazer uso da economia antes
das eleicbes para beneficio proprio — os efeitos de suas politicas sdo reduzidos, sobretudo,
qguando comparados ao cenario onde os eleitores sdo irracionais (modelo tradicional). A
racionalidade do eleitor implica, assim, em uma maior dificuldade de engané-lo em periodos
maiores, premiando o oportunismo no ciclo politico-econdmico com menor duragao.

Apesar da racionalidade, Rogoff e Sibert (1988) destacaram a assimetria de informacdes
entre eleitores e governantes, pois, na maioria das vezes, os eleitores, ainda que detenham uma
perspectiva racional, ndo sdo bem informados sobre as competéncias e o desempenho do
governo na conducgdo da economia — os politicos detém mais informac@es privilegiadas. Tal
caréncia de informacdes € percebida mais intensamente nas camadas de menor renda, ou seja,
o eleitorado que possui maior facilidade para ser manipulado em periodos eleitorais.

A assimetria em questdo, ainda que temporéaria, gera, no governo, a possibilidade de
aplicar politicas que favorecem e demonstrem suas competéncias em anos eleitorais,
provocando movimentos oportunistas que visem melhorar sua popularidade e aumentar a
possibilidade de reeleicdo (ROGOFF; SIBERT, 1988).

Rogoff e Silbert (1988) e Rogoff (1990) buscaram formular modelos de politicas
orcamentarias que incorporem o0s instrumentos de politica fiscal como ferramenta utilizada
pelos governantes para demonstrarem suas competéncias. Nesse sentido, considerando que 0s
governos detém uma quantidade de servigcos e bens publicos a oferecer, suas competéncias
podem ser avaliadas via futura arrecadacdo para a disponibilizacdo de bem-estar ao eleitorado.
Uma sinalizacdo de competéncia se daria com a reducdo de impostos no ano eleitoral,
financiando os gastos por meio de outras fontes (ROGOFF; SILBERT, 1988). Portanto, os
politicos podem adotar uma politica fiscal expansionista, como, por exemplo, reduzindo
impostos em anos eleitorais com vistas a melhoria de popularidade e demonstracdo do quéo
competentes sdo, aumentando, assim, suas possibilidades de reeleicéo.

Para Rogoff (1990), é importante atentar-se as mudancas na composi¢éo das despesas
publicas no periodo eleitoral; ou seja, no periodo pré-eleicdo, aumentam-se 0s gastos em
despesas — que sdo mais facilmente percebidos pelo eleitorado (consumo e servigos, por
exemplo), ao passo que despesas de investimentos séo reduzidas, sendo percebidas, em grande

parte, em periodos posteriores.
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Nesse viés, quando da expansao da base monetaria no periodo pré-elei¢do, o governante
poderd aumentar o produto e 0 emprego. Apds as eleicdes, tais aspectos devem voltar para suas
taxas iniciais. Ainda assim, os ¢leitores “racionais” poderao considerar como positivas as agdes
econémicas tomadas pelos governantes, que se da em funcdo da assimetria de informacdes,
tendo em vista que tais eleitores ndo detém conhecimento suficiente para entender que o
processo em questdo desencadeard em um processo inflaciondrio no periodo posterior as
eleicbes (ROGOFF, 1990).

O modelo apresentado por Person e Tabellini (1990) reforcou a afirmacao de Nordhaus
(1975) da existéncia de um cardter oportunista nas politicas econdmicas nos anos eleitorais.
Entretanto, o carater racional dos agentes afeta a economia de forma bem menos intensa,
somente observada em periodos muito préximos as eleicdes. Para aqueles autores, € limitada a
capacidade dos governantes trabalharem ao longo da Curva de Phillips — o0 que torna o processo
ndo tdo evidente como se pensava nos estudos iniciais dos ciclos politicos-econémicos. O
desafio dos politicos é, portanto, a busca no trade-off entre inflagdo e desemprego baixo impacto
na variavel inflacionéria e alta expansao no nivel de emprego.

Por fim, na avaliacdo de Person e Tabellini (1990), o eleitor racional, apesar de suas
limitacOes, usa como premissa na escolha de seu candidato o conceito “utilidade”, ou seja, ele
busca votar naquele candidato que lhe proporcionard maior retorno no futuro, avaliando o

impacto das decisdes e a¢bes tomadas durante o periodo eleitoral.

2.1.2.2 Modelo racional partidario

Hibbs Junior (1977) incorporou na analise do ciclo politico-econdmico a expectativa do
viés ideoldgico-partidario, propondo que os politicos tomem decisdes fundamentadas em suas
premissas partidarias. Nesse viés, 0s governantes buscardo politicas que possam beneficiar os
eleitores que simpatizam com suas orientacGes ideologicas, com a finalidade de manutencao no
poder. Entretanto, nessa primeira fase de analise, 0 pressuposto € que 0s agentes sdo irracionais,
ou seja, 0s politicos tem grande liberdade de atuacdo na definicdo das politicas econémicas e
os eleitores possuem visao miope (curto prazo).

No modelo partidario com expectativa racional, as politicas para alavancar o
crescimento em si e o controle da taxa de desemprego serdo diferentes em observancia a visao
partidaria, assim como no modelo tradicional. Mas tais diferengas sdo limitadas aos primeiros
anos do mandato do governante. Essa reducdo do ciclo politica é explicada justamente pela

combinacéo de racionalidade dos agentes, pois, 0 governo possui limitado poder de atuacgéo e
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o eleitor possui capacidade ampliada de avaliacdo. Sobre a questdo, Alesina (1987) e Alesina e
Tabellini (1990) apontaram que a visdo racional leva em consideracdo as incertezas das
preferéncias eleitorais — 0 que implica em inseguranca na execucao das politicas econémicas.

Em paralelo aos ideais de Rogoff e Sibert (1988), Alesina (1987) considerou que, apesar
da racionalidade dos agentes, tem-se uma assimetria consideravel de informagdes. O eleitor
médio ndo tem conhecimento perfeito das politicas econémicas e pode ndo perceber os efeitos
de longo prazo nas acOes realizadas em tempo presente — conhecimento bem distinto da
irracionalidade proposta por Nordhus (1975). Ao longo do tempo, os eleitores tém a
possibilidade de perceber que os politicos apresentam propostas expansionistas nas
proximidades das eleigdes e politicas contracionistas apos o periodo eleitoral. Assim, na visao
racional, os eleitores ndo sdo facilmente enganados.

Alesina (1987) adicionou ao seu modelo uma Curva de Phillips com os contratos
salariais, apresentando uma relacéo inversa entre crescimento do produto e crescimento real
dos salérios. Nesse viés, os eleitores, entdo, buscardo negociacdes salariais que visem reajustes
capazes de manter seu poder de compra. Portanto, os trabalhadores fixardo os soldos de acordo
com as expectativas inflacionarias, ao passo que o governo sera incentivado a realizar politicas
visando menores patamares de inflacdo. As flutuacbes econdmicas, de fato, poderiam sofrer
menos oscilagdes caso houvesse um senso comum em pensar as agoes de logo prazo.

Considerando o modelo partidario com eleitores racionais, a grande implicacéo, de fato,
é que os politicos terdo que provocar efeitos reais e de percepcao plena para os eleitores na
conducdo das politicas econémicas (ALESINA, 1987). As incertezas eleitorais provocam
grandes davidas nos comportamentos. Nesse sentido, nos anos eleitorais, os trabalhadores
empreendem suas negociacGes com base em possiveis candidatos que vencerdo as elei¢Ges.
Sobre a questdo, Alesina (1987) asseverou que tal situacdo reduz a importancia dos
desempenhos econdmicos dos partidos.

Alesini e Tabellini (1990) adicionaram na andlise do ciclo politico-econdmico a
perspectiva de divergéncias entre o atual agente politico e o futuro agente politico. Nesse viés,
a partir das pesquisas de intencdo de voto e considerando as reais possibilidades do opositor ser
0 governante eleito, a politica econdmica poderd caminhar na direcdo expansionista,
aumentando significativamente os gastos e acarretando incrementos na divida publica, gerando

dificuldades adicionais no inicio da nova gestéo.
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Em sintese, 0 modelo partidario parte do seguinte principio: se um partido mais de
esquerda ganha as elei¢des, o inicio do novo mandato ter4 uma politica econdmica voltada para
0 crescimento e, como consequéncia, um processo inflacionario mais elevado; e, se candidato
de direita vencer as elei¢des, as expectativas sdo para uma politica mais contracionista e menor
patamar de inflagdo. Vale registrar que no Brasil, em fung&o do pluripartidarismo, a perspectiva
é formada a partir da visdo mais a direita ou mais a esquerda dos candidatos que possuem

maiores chances no pleito.

2.2 CICLO POLITICO-ECONOMICO: EVIDENCIAS NO BRASIL

A Teoria dos Ciclos Politico-Econémicos apresenta o pressuposto de que a economia
possui uma tendéncia ciclica antes das elei¢cdes, em observancia as politicas expansionistas que
visem a reducdo no nivel de desemprego e 0 aumento do crescimento econémico.

O esforco politico dos governantes caminha na dire¢cdo da criacdo de condigdes
econémicas mais favoraveis, que possam influenciar positivamente o resultado das eleicdes
(FIALHO, 1999). Tal crescimento antes das eleicdes pode desencadear um processo
inflacionario subsequente, provocando, no inicio da préxima gestdo, uma politica econdmica
mais restritiva, com a finalidade de estabilizacdo dos precos.

Diversos estudos tém sido empreendidos a fim de avaliar empiricamente a relagéo entre
a economia e 0 processo eleitoral em outros paises. No caso brasileiro, tem-se ainda relativa
escassez de pesquisas com essa tematica, apesar de consideravel contraste em relacdo aquilo
que é exposto com frequéncia nos meios de comunicacao sobre a utilizacdo da maquina publica
no processo eleitoral (GUERRA; PAIXAO; LEITE FILHO, 2018).

Um dos estudos com periodo mais abrangente foi realizado por Fialho (1997). Para
evidenciar a presenca do ciclo politica, ali se deu a avaliacdo dos dados do periodo 1953-1995.
Os resultados evidenciaram alguns impactos na taxa de crescimento do Produto Interno Bruto
(PIB) real brasileiro, bem como na politica monetaria, reforcando a premissa do modelo de
ciclo politico-econémico que o produto e a oferta monetaria sdo estimulados nos periodos pré-
eleitoral com a finalidade de aumentar a popularidade dos governantes, permitindo, assim, a
perpetuacédo do atual grupo politico no poder.

Carvalho e Oliveira (2009) analisaram o comportamento das prefeituras do Estado do
Rio de Janeiro no periodo 1998-2006, com o objetivo de avaliar 0 comportamento ciclico nos
gastos e a relacdo existente com o calendario eleitoral. Por meio da analise de diversos painéis,

o0s resultados sugeriram que os prefeitos daquela Unidade da Federacdo (UF) apresentavam
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comportamentos diferentes durante o periodo eleitoral. Tais resultados foram estatisticamente
significantes para determinadas variaveis relacionadas ao orgamento, em observancia as
evidéncias significativas de incrementos nas despesas de pessoal e encargos e assisténcia
previdenciaria para o periodo 2004-2006, indicando que sdo as variaveis que mais crescem no
periodo eleitoral.

Os partidos de esquerda, segundo Carvalho e Oliveira (2009), gastam menos em
despesas correntes do que os partidos de direita, mas gastam mais em investimentos e nas
despesas com agricultura, habita¢do e urbanismo e previdéncia e assisténcia. Ja no periodo pos-
eleitoral é significativa a reducdo nos gastos com investimentos — 0 que aponta a presenca de
ajustes fiscais pos-eleicao.

Agueles autores observaram que, a partir do ano de 2000, com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar (LC) n. 101, de 4 de maio — (BRASIL,
2000), tal fato provavelmente acarretou em posturas diferenciadas por parte do gestor publico,
alterando a conducdo da politica fiscal.

No estudo empreendido por Sakurai (2009) também se deu a analise de modelos que
buscaram capturar eventuais alteracdes sobre as funcdes or¢camentérias a partir da entrada em
vigor da LRF. Tais constatagdes sugeriram alguma redugédo no gasto total, bem como alguma
mudanga na composicao dos gastos.

Guerra, Paixdo e Leite Filho (2018) empreenderam um estudo que tinha por objetivo
avaliar evidéncias empiricas de ciclos politicos-econémicos para 0s governos estaduais no
Brasil no periodo 1995-2013, buscando responder sobre a existéncia de oportunismo na
conducdo econémica e, de modo secundario, se os gastos eram afetados por razGes ideoldgicas.
A principal hipétese de testagem foi a possibilidade dos governos aplicarem politicas fiscais
expansionistas proximas ao periodo eleitoral e restritivas apos a eleicdo. A fim de estimar os
impactos, analises econométricas foram empreendidas com diversas variaveis (instrumentos de
politica fiscal; gastos publicos em diversas categorias econémicas e variaveis politicas etc.),
fazendo uso de dummy para as variaveis partidos politicos (direita, esquerda e centro), ano
eleitoral, ano pos-eleitoral e periodo intermediério.

O modelo apresentado sugeriu a presenca de ciclos politicos na execucdo dos gastos,
embora, em percentuais relativamente baixos. Assim, no ano anterior a eleigcdo, os gastos se
mostraram 1,8% menor, enquanto no segundo ano apos a eleicdo, os gastos foram reduzidos
(1,12%). Nesse interim, do ponto de vista partidario, foi possivel observar que os partidos de
direita gastam 1,78% a menos ao longo de seus mandatos em relagdo aos partidos de esquerda.

E em relacéo a despesa de capital, constatou-se que 0s gestores que concorrem a elei¢do gastam
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6,56% a mais do que os governantes que nio concorrem a reeleicio (GUERRA; PAIXAOQ;
LEITE FILHO, 2018).

No que tange a despesa de investimento, o estudo de Guerra, Paix&o e Leite Filho (2018)
constatou forte evidéncia de ciclo politico orcamentario e, por meio de seu modelo de analise,
demonstrou a existéncia de um montante menor (3,73%) no ano anterior as elei¢des, enquanto
tal reducdo é ainda maior nos anos pos-eleicdo (8,09%). Para os gastos em educacdo também
foram constatados efeitos oportunistas: 0s gastos no exercicio anterior ao ano eleitoral se
mostraram inferiores (4,83%) e, no periodo intermediario, alguma queda (3,71%) em relacédo
ao ano da eleicdo. A conducao politica oportunista também foi verificada para os politicos que
concorriam a reeleicdo: em geral, eles gastam menos em educacao no ano eleitoral (em média,

3,16%), assim explicada por aqueles autores:

Pelo fato de que a educacdo possui importante componente de subjetividade e, de um
modo geral, requer prazos mais elésticos para alcancar resultados em termos de
qualidade, de modo que, a ampliacdo dos gastos com educacdo em anos de elei¢do —
notadamente aqueles que ndo se referem a construcéo e reforma de instalagcdes — ndo
oferecem visualmente, & maior parte dos eleitores, apelo impactante que possa indicar
competéncia do governante. Os resultados sugerem ainda que o viés ideoldgico-
partidario também afeta os gastos em educagdo, sendo que os partidos de centro
gastam cerca de 5,0% menos em educacdo ao longo de seus mandatos do que 0s
partidos de esquerda (GUERRA; PAIXAO; LEITE FILHO, 2018, p. 720).

Sakurai (2009) empreendeu um estudo buscando investigar a existéncia de ciclo
eleitoral nos municipios brasileiros no periodo 1990-2005. Assim, como Guerra, Paixdo e Leite
Filho (2018), Sakurai (2009) fez uso de dados em painel em prol de avaliacdes economeétricas,
considerando o comportamento de diversas funcdes orcamentérias. As hipoteses utilizadas
foram as seguintes: determinadas acOes dos governantes se ddao em fungdo de interesses
eleitorais, de acordo com a visdo oportunista do ciclo politico-econdmico; e, a constatacdo da
influéncia dos vieses ideoldgicos-partidarios na conducéo das politicas econémicas.

Os resultados indicaram que o fendmeno do ciclo eleitoral ¢ observado de modo
veemente em algumas funcgdes especificas, com destaque para as variaveis saude e saneamento,
assisténcia e previdéncia, habitacdo e urbanismo e transporte — a elevagdo das duas primeiras
fungdes se d& devido a percepcdo imediata da populacdo, além do tradicional apelo politico
junto aos eleitorados (SAKURAI, 2009).

Em relacdo aos grupos partidarios, Sakurai (2009) constatou que tanto os partidos de
esquerda, quanto os partidos de direta, empreendem maiores despesas nas variaveis salde e

saneamento, e menores valores nas variaveis habitacdo e urbanismo e educacéo e cultura.
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Sakurai e Gremaud (2007) empreenderam pesquisa semelhante, sendo restrita aos
municipios paulistas no periodo 1989-2001. Ali detectaram a presenga (estaticamente
significante) de ciclo politico em algumas variaveis orcamentarias perante o calendario
eleitoral, com destaque para o0 ano de 1992, embora ndo tenha sido observado tal
comportamento nos itens despesas de pessoal, transferéncias correntes e despesas de
investimentos. E em relagdo aos partidos politicos, boa parte dos resultados ndo apresentaram
significancia estatistica, “[...] 0 que pode corroborar uma das hipdteses presentes na literatura
nacional da Ciéncia Politica: a existéncia de uma baixa consisténcia ideoldgica por parte dos
partidos politicos brasileiros, notadamente em esferas menos agregadas do poder politico”
(SAKURAI; GREMAUD, 2007, p. 40).

A existéncia e a intensidade entre o calendario das eleicdes para presidente e o
desenvolvimento da execucdo orcamentaria federal no periodo 1985-2010 foi analisada por
Vasconcelos, Ferreira Junior e Nogueira Junior (2013) via abordagem econométrica, que
concluiu que a politica fiscal apresenta comportamentos ciclicos, onde os itens receita e despesa
publica tém oscilagdes (elevadamente) envolvidas com a periodicidade das elei¢bes
presidenciais, ou seja, as politicas sdo ditadas em virtude de interesses eleitorais.

Pelo lado da receita, foi possivel constatar que as receitas totais sdo maiores em periodos
pré-eleitorais e maiores ainda em periodo eleitoral, enquanto as operacGes de créditos
(empréstimos) sdo crescentes desde o periodo pré-eleitoral, passando pela eleicdo e pos-eleicao.
E pelo lado da despesa, nos anos eleitorais tém-se maiores gastos nas variaveis educacdo e
cultura e assisténcia e previdéncia (VASCONCELOS; FERREIRA JUNIOR; NOGUEIRA
JUNIOR, 2013).

Ainda no estudo de Vasconcelos, Ferreira Junior e Nogueira Junior (2013), em diversos
grupos de despesas, foram constatados picos de gastos, corroborando com a hip6tese de
execucao fiscal, em observancia aos interesses eleitorais. A despesa total apresentou ciclos com
importantes aumentos no ano eleitoral, mas também com aumentos nos anos pos-eleitoral em
relacdo ao ano-base (segundo ano de mandato). Aqui, tais resultados estariam contrariando a
teoria convencional de ciclos, uma vez que, habitualmente, constata-se algum aumento de
gastos no ano da elei¢do, seguido de queda de gastos no ano seguinte, visando & necessidade de

ajuste fiscal. No entanto, tais resultados podem ser oriundos de legislacdes® que influenciam o

® O art. 7 da Lei n. 9.504, de 30 de setembro de 1997, veda a concessdo de reajustes ao funcionalismo puiblico
acima da inflacdo do ano eleitoral, nos 180 dias antes da realizacdo das eleicdes (BRASIL, 1997b), enquanto que
o0 art. 21 da Lei Complementar (LC) n. 101, de 4 de maio de 2000, veda qualquer espécie de aumento na despesa
com pessoal concedido nos 180 dias anteriores ao final do mandato (BRASIL, 2000).
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comportamento dos politicos (vedacOes referentes a determinados gastos no periodo eleitoral
etc.); mas, é preciso destacar que a legislacdo ndo alcanca acordos e promessas eleitorais — 0
que possibilita ao gestor editar medidas que somente produzam impactos a partir do ano
seguinte a eleicdo (VASCONCELOS; FERREIRA JUNIOR; NOGUEIRA JUNIOR, 2013).

No estudo de Vasconcelos, Ferreira Junior e Nogueira Junior (2013) constatou-se algum
aumento de despesas de investimentos no ano pré-eleitoral — o que se d& em fungdo da
necessidade de se investir com antecedéncia, pois, 0s beneficios ao eleitor somente se tornam
perceptiveis a medio e longo prazo; por conseguinte, os politicos priorizardo 0s gastos no ano
eleitoral com produtos e servicos que produzam efeitos mais visiveis ao eleitorado, deixando o
investimento para momento mais oportuno.

Em relacdo a receita tributaria, tem-se alguma mudanca estatisticamente significativa
nos anos pos-eleitorais, ou seja, “[...] 0 contexto conjuntural torna-se mais oportuno para adogao
de politicas de aumentos de aliquotas e outras politicas pré-aumento da arrecadacao, que trariam
custos politicos danosos ao resultado eleitoral do mandatario” (VASCONCELOS; FERREIRA
JUNIOR; NOGUEIRA JUNIOR, 2013, p. 347). Tal padrdo corrobora com a premissa de
politicas com mais austeridade fiscal nos inicios dos mandatos, ndo por ocasido da reducédo de

gasto, mas sim, via aumento de impostos.

2.3 ASPECTOS IDEOLOGICOS-PARTIDARIOS E A EDUCACAO

No Brasil, as diversas vertentes ideoldgicas-partidarias assumem diferentes percepcdes
em relacdo a conducdo das politicas publicas. Para Maciel, Alarcon e Gimenes (2017), a
ideologia politica é sinénimo de uma disputa entre diferentes projetos que servem de baliza
para direcionar as atuacdes no campo politico. Em relacéo ao tema “educacéo”, tém-se debates
e visOes das mais diversas, sobretudo, em relagdo ao modus operandi de financiamento. As
propostas para a conducdo da educacéo sdo bastante antagonicas em relacdo as orientages dos
partidos tanto de esquerda como de direita (FRANCISCO, 2019; GOUVEIA, 2009).

Para Gouveia (2009), muitas compreensGes sdo possiveis sobre o que € direita e
esquerda no pensamento contemporaneo, até mesmo certa subjetividade quanto aos critérios
para dimensionar o que € uma a¢ao mais a direita ou mais a esquerda. Do ponto de vista mais
classico, é possivel situar tais faces entre a transformacao social e o conservadorismo; ou seja,
a esquerda estaria ligada a classe trabalhadora, que possui a perspectiva de transformar a
sociedade, enquanto a direita estaria ligada a burguesia, que é a camada mais elevada do

capitalismo e que se manifesta a favor da manutencao do sistema.
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Francisco (2019) analisou os principais manifestos eleitorais nas elei¢des presidenciais
de 2018 no Brasil, sendo que os principais pontos elencados em seu estudo corroboraram com
a visdo antagobnica das ideologias partidarias apontadas por Gouveia (2009), esquematizando

os resultados na Figura 2.1, a seguir.
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Figura 2.1 — Principais manifestos eleitorais nas elei¢des presidenciais no Brasil —ano 2018.
Fonte: Adaptado de Francisco (2019).

No Brasil ainda se tem a figura do centro, situado entre os caminhos da esquerda e da
direita; mas, em determinados momentos, esse grupo € tdo grande e diversificado que é dificil
perceber sua orientacdo ideoldgica. De fato, em um pais onde se tem um ndmero excessivo de
partidos, que apresentam relativa facilidade de mudanca de um polo para outro, é dificil
acreditar em uma consisténcia de pensamento. Desse modo, o centro acaba tendo atuacdes nas
discussdes de modo mais oportunista. “Sendo o Brasil uma democracia recente com alta
fragmentacdo partidaria e inconsisténcias ideoldgicas, esta presente no discurso do senso
comum a ideia de que os partidos se limitam ao pragmatismo eleitoral” (MACIEL; ALARCON;
GIMENES, 2017, p. 72).

Tarouco e Madeira (2013) afirmaram que em alguns aspectos, a ideologia partidaria se
encontra em franca decadéncia, ja que os partidos, como de costume, se desviam do dever de
cumprir uma agenda que representa 0 desejo de seus representados. Ainda que haja certo
consenso em relagdo a ordenacdo dos partidos brasileiros nos eixos esquerda e direita,
constantemente, as identidades politicas sdo questionadas por diversos atores (académicos,
Imprensa, pesquisa de opinido etc.).

Segundo Sander (2005), quando dos assuntos concernentes ao campo educacional, 0s

estudos tém demonstrado a existéncia de dois tipos de andlise das decisdes politicas dos
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governos. O primeiro tem foco no produtivo, articulado com o mercado. Ja o segundo tem foco
no democrético, voltado para a cidadania. A polarizacdo entre mercado e cidadania acarreta
divergéncias tanto na concepg¢éo de como ofertar a educacéo do ponto de vista pedagdgico como
na fonte para prover o produto (GOUVEIA, 2009).

Gouveia (2009) buscou sintetizar as principais diferencas nas perspectivas de esquerda
e de direita quando o campo de atuagdo é a educacdo. No Quadro 2.1, a seguir, tém-se as

diferencas no ambito do financiamento da educacéo.

Quadro 2.1 — Caracteristicas da politica educacional em dois eixos: direita e esquerda.

Ambitos

Esquerda — Perspectiva
Democrética

Direita — Perspectiva Gerencial

Financiamento da Educacéao

Enfase no investimento social e na
ampliacdo de recurso.

Enfase na economia de recurso e
na ideia de que é suficiente
melhorar a gestdo de recursos.

Aumento de investimentos em
profissionais da educacéo.

Aumento de investimentos em
servicos de terceiros.

Repasse de recursos articulado ao
Projeto Pedagégico e a critério da
igualdade de condicdes de oferta.

Repasse de recurso articulado a
economia de recursos e critério de
eficiéncia.

Fonte: Adaptado de Gouveia (2009).

O Quadro 2.1 evidencia as diferentes concep¢des ideoldgicas quando da questdo do
financiamento educacional. Na perspectiva da esquerda, a énfase esta no aumento de recursos
destinados a educacdo, com investimento nos profissionais, promovendo, assim, um processo
mais democratico e universal. J& na visdo da direita, € necessario economizar 0s recursos e
aperfeicoar a gestdo, ampliar os investimentos em terceiros e aumentar os recursos vinculados
ao crescimento da economia e com critério de eficiéncia.

De fato, considerando que o Brasil ainda € muito carente de educacgéo, a principio, se
faz necessario aumentar a base educacional para, na sequéncia, empreender o aumento da
eficiéncia, considerando que o objetivo do Estado ndo é aferir lucros (FLACH et al., 2017).
Sobre a questdo, Francisco (2019) apontou dois modos de se propor 0 mecanismo de gestao,
quais sejam: 1) Participativo; e, 2) Desconcentrado, com novas formas de gestdo — este ultimo,

sobretudo, uma ideologia a direita.

A educacéo no Brasil, principalmente o Ensino Superior, sofre um dilema no pensar o

“produto educa¢do” como um bem publico ou um bem privado/mercantil. Nas Ultimas décadas
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tal debate tem se intensificado tanto no Brasil como em paises centrais e de periferia, sendo
mais recorrentes em economias neoliberais (SGUISSARDI, 2005). A concepgdo de uma
universidade organizada como uma empresa privada, provendo uma educacdo como
“semimercadoria”, estd cada vez mais presente nas discussdes e nas politicas publicas da
educacéo superior (SGUISSARDI, 2005).

Gouveia (2009) asseverou que é undnime o reconhecimento da educagdo como peca
fundamental para a formacdo humana; mas, a educacéo é vista pela esquerda como ferramenta
de transformacdo social, devendo ser disponibilizada em sua plenitude (universalidade) pelo
Estado; e, a direita acredita que a sociedade é um espac¢o de oportunidade, ao passo que quando
os individuos ndo alcangam suas trajetérias individuais, deverdo contar com o Estado. Ainda
sobre a questao, Francisco (2019) observou que, embora 0 momento atual seja de transformacéo
da politica social em mercadoria, os partidos de esquerda sempre buscam incluir propostas

visando a socializacdo da educacao.

2.4 ATUACAO DOS GOVERNOS-PARTIDOS E A EDUCACAO

Apesar dos pensamentos opostos dos partidos sobre as questdes educacionais, Cunha
(2006) salientou que dentro do préprio partido é possivel a existéncia de visfes distintas. Nesse
viés, aquele autor analisou 0 comportamento dos ministros do primeiro mandato de Luiz In&cio
Lula da Silva — que representou o primeiro partido dito de esquerda a comandar o Brasil ap6s
a redemocratizacdo. O primeiro ministro da educacdo de seu governo, Cristovam Ricardo
Cavalcanti Buarque, chegou a elogiar a condugéo de seu antecessor na conducdo da educacao
no governo Fernando Henrique Cardoso, empreendendo diversos comentarios que iam ao
encontro das ideias mercantilistas da educacao do Ensino Superior (CUNHA, 2006).

Cunha (2006) observou que o desgaste com setores mais a esquerda provocaram a troca
de comando daquela pasta, tomando posse, entdo, Tarso Fernando Herz Genro, que buscou
romper com o modelo de gestdo da educacao, colocando o Ensino Superior em primeiro plano,
principalmente, com o lancamento do Programa Universidade para Todos (ProUni), que
assegurava bolsas para alunos de baixa renda. A partir dai, 0s opositores do governo buscaram
qualificar tal programa como privatista, pois transferia recursos ao setor privado (CUNHA
2006).

Diante do exposto, Tarouco e Madeira (2013) observaram que, no Brasil, a
diferenciacéo entre esquerda e direita ndo pode ser vista apenas pelo grau de intervencao estatal

na economia, mas sim, por diversos outros fatores.
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Fechando o primeiro ciclo do governo Luiz Inécio Lula da Silva, assumiu 0 ministro
Fernando Haddad, que deu sequéncia a visdo sistémica de seu antecessor. Aquele ministro deu
inicio a elaboracdo da reforma universitaria, sendo um dos pontos de partida a revogacao de
112 Portarias do Ministério da Educacdo (MEC) — grande parte decretada no governo Fernando
Henrique Cardoso. Assim: “Lula, no que diz respeito ao Ministério da Educagio, sobretudo, a
educacédo superior, ndo fugiu ao que parece ser a regra geral da administracdo educacional
brasileira: o zigue-zague” (CUNHA, 2006, p. 10).

Schwartz, Ribeiro e Ribeiro (2020) descreveram o percurso politico e ideoldgico
brasileiro das ultimas décadas, comecando com o presidente Fernando Henrique Cardoso — um
governo remetido a direita, que promoveu processos de privatizacdo, reestruturagdo do sistema
bancério etc., e que também flertou com pontos a esquerda, quando, por exemplo, implantou a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN) — Lei n. 9.394, de 20 de dezembro
de 1996 (BRASIL, 1996b) — e o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) - instituido pela Emenda
Constitucional n. 14, de 12 de setembro de 1996 (BRASIL, 1996a), e regulamentado pela Lei
n. 9.424, de 24 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996¢) e pelo Decreto n. 2.264, de 27 de junho
de 1997 (BRASIL, 1997a).

Na sequéncia, assume o presidente Luiz In&cio Lula da Silva, configurando o primeiro
governo fortemente de esquerda, que apresentou grandes avancos na area social, implantando
varios programas dentro do campo educacional, com destaque para o ProUni e o Programa de
Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI). Lula
elegeu sua sucessora, a presidente Dilma Vana Rouseff, que deu continuidade em algumas
politicas de desenvolvimento da educacdo; mas, em seu mandato, instaurou-se uma crise
econdmica de grandes proporgdes, acarretando em dificuldades de se manter no poder,
resultando em um processo de impeachment (SCHWARTZ; RIBEIRO; RIBEIRO, 2020).

Em 2018, a elei¢do superou a polarizacdo existente entre esquerda e direita, sendo eleito
o0 presidente Jair Messias Bolsonaro. Aqui, Schwartz, Ribeiro e Ribeiro (2020) afirmaram ndo
haver davidas de que o poder passou a um grupo considerado de extrema direita, ao passo que
no campo da educagdo se tem uma ruptura com os modelos anteriores, principalmente,
buscando implantar uma orientacdo ideologica dentro da pasta que contraria diversos temas da
atualidade.

2.5 AVALIANDO A EFICIENCIA
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2.5.1 Eficiéncia nos gastos publicos

Os gastos publicos no Ensino Superior séo elevados, tendo em vista que sdo intensivos
em méo de obra de alta qualificacdo, tanto no quadro de docentes quanto na area administrativa.
O montante gasto com recursos humanos compreende grande parte dos recursos destinados as
universidades federais (HAMMES JUNIOR; FLACH; MATTOS, 2020). Nesse viés, as
universidades ganham eficiéncia ao gerar conhecimento que contribuem para o
desenvolvimento da sociedade, além da formacdo de profissionais de exceléncia (HAMMES
JUNIOR; FLACH; MATTOS, 2020).

Santos, Freitas e Flach (2015) atentaram que o sistema educacional exige grande
guantidade de recursos, ndo sendo necessariamente disponiveis de acordo com a vontade do
gestor. Em funcéo disso, mostram-se importantes os estudos que avaliam se os entes publicos
tem otimizado tais recursos. Sem divida, uma robusta avaliacdo de eficiéncia nos gastos pode
auxiliar os gestores na formulacao de politicas publicas voltadas a educacdo da populacéo.

A eficiéncia pode ser obtida pela combinacdo considerada Otima entre os inputs
necessarios em um processo de producdo e o montante maximo produzido de um determinado
bem ou servigo (output). Para Hammes Junior, Flach e Mattos (2020), a eficiéncia € a
capacidade correta na execucdo de uma atividade, minimizando a relagdo entrada-saida dos
recursos.

Salazar Cuéllar (2014) atentou que a produtividade pode ser definida com a razdo entre
0 que € produzido (resultados) e os insumos utilizados. Ja a eficiéncia pode ser classificada em

técnica e alocativas®®, assim descritas'!:

A eficiéncia técnica é a medida em que uma agéncia maximiza os produtos produzidos
a partir de um determinado conjunto de insumos ou minimiza o custo de producéo de
um determinado conjunto de produtos, e a eficiéncia alocativa € a medida em que uma
agéncia combina adequadamente suas entradas e/ou saidas limitadas para garantir o
custo minimo para os precos de mercado (SALAZAR CUELLAR, 2014, p. 26)
(tradugo nossa).

Cada vez mais, a gestao publica tem buscado ser eficiente e, um dos motivos € a restricdo

orcamentaria estabelecida nos altimos tempos. Outro fator importante é a cobranca dos

10 A distincdo entre eficiéncia técnica e alocativa foi introduzida por Farrell (1957).

1 No original: “Technical efficiency is the extent to which an agency maximizes the outputs produced from a given
set of inputs or minimizes the input cost of producing a given set of outputs, and allocative efficiency is the extent
to which an agency properly combines its limited inputs and/or outputs to ensure the minimal cost for the given
market prices” (SALAZAR CUELLAR, 2014, p. 26).
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cidad&os junto aos gestores publicos por mais eficiéncia e transparéncia na gestdo dos recursos
(accountability). Para Flach et al. (2017), logo mais, a participacdo dos cidad&os sera superior
a uma mera verificacdo de legalidade nos atos empreendidos pelo governantes e a busca por
desempenho serd uma realidade onde o setor publico devera estar preparado.

Dentro dos principios fundamentais da Administragdo Publica é possivel destacar a
eficiéncia (BRASIL, 1988). A eficiéncia € um critério econdmico que buscar otimizar os
resultados alcancados (custo-resultado), ndao sendo confundida com a eficicia, que é um
tratamento utilizado para indicar que uma organizacdo atingiu seu objetivos (PINTO;
CORONEL, 2017). Enquanto a eficacia estd mais relacionada ao atingir uma meta definida, a
eficiéncia buscar chegar ao objetivo de modo mais econdmico, atingindo um resultado 6timo
como a menor quantidade de recurso.

Para Hammes Junior, Flach e Mattos (2020), a andlise de eficiéncia ndo é importante
apenas no campo académico, mas sim, é uma ferramenta para gestores publicos que buscam

identificar potenciais varidveis que permitam o aumento da mesma.

2.5.2 Andlise Envoltoria de Dados

Muitos estudos buscam avaliar a eficiéncia dos gastos publicos na area de educacdo,
entre os quais: Agasisti (2014); Salazar Cuéllar (2014); Santos, Freitas e Flach (2015); Flach et
al. (2017); e, Hammes Junior, Flach e Mattos (2020). Nestes, tem-se a citacdo de um dos
métodos comumente utilizados é a Anéalise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis —
DEA). Este, diferente de outros métodos, pode ser utilizado com variaveis ndo financeiras
(FERNANDES, 2018).

A DEA é uma técnica de programagcéo linear? de fronteira, introduzida no trabalho de
Charnes, Cooper e Rhodes (1978), a partir das ideias de Farrell (1957), que fez uso de
programacéo linear e dados reais para estimar uma fronteira de eficiéncia de uma producao.
Este ultimo estabeleceu o conceito de fronteira ndo paramétrica®® e atentou para a possibilidade
de considerar diversos inputs e outputs nos célculos de eficiéncia para as unidades de produgao

semelhantes.

2 A programagéo linear, no campo da programacdo matematica, é uma area da pesquisa operacional com vasta
aplicacdo em apoio a decisdo, o termo programacdo estd relacionado ao planejamento de recursos escassos
(ALMEIDA, 2018).

13 Né&o faz uso de uma funcéo de producéo pré-definida.
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Para Farrell (1957), o melhor modo de comparar uma eficiéncia era com os melhores
niveis j& observados (comparacéo relativa), diferente de uma avaliagdo ideal a ser atingida. A

modelagem mais empirica daquele autor foi assim descrita por Fernandes (2018, p. 5):

[...] ao contrério das abordagens tradicionais, a abordagem do autor considera fungdes
de produgdo empiricas, com recolha de dados empiricos, que afasta a inflexibilidade
da confrontacéo tedrica, permitindo assim a determinacédo da eficiéncia relativa. Por
sua vez, as abordagens tradicionais, avaliam eficiéncia através de fungdes de producéo
tedricas, que proporcionam indmeras vezes analises distorcidas da eficiéncia
(unidades produtivas eficientes eram consideradas ineficientes, e vice-versa).

Charnes, Cooper e Rhodes (1978) buscaram apresentar uma abordagem ndo paramétrica
para calcular uma pontuacdo de eficiéncia. Fazendo uso de um modelo DEA, a eficiéncia
técnica € definida pela capacidade relativa* de cada unidade analisada de produzir resultados
(AGASISTI, 2014) — unidade em analise denominada Unidade Tomadora de Decisdo (Decision
Making Unit — DMU).

Segundo Agasisti (2014), o principal objetivo da DEA ¢é a escolha de um conjunto de
pesos que combinem Vvérias saidas (outputs) e entradas (inputs). Para tanto, faz-se uso de uma
técnica de programacao linear, onde cada DMU busca maximizar a razao de eficiéncia (saidas
sobre entradas) escolhendo o melhor conjunto de pesos.

Para Charnes, Cooper, Rhodes (1978), a estimativa de eficiéncia se da via analise entre
os dados de entrada e saida. O resultado gera uma eficiéncia entre 0 e 1, e quanto mais proximo
de 1, mais eficiente é a variavel analisada. Tal método permite apontar quais serdo as unidades
mais eficientes, que delimitam uma fronteira ndo paramétrica de eficiéncia. Estas sdo
consideradas beachmarkings, que podem definir as demais unidades relativamente ineficientes.

Para Flach et al. (2017, p. 113), a eficiéncia geralmente considerada no modelo DEA
pode ser conceituada como “a melhor forma de converter insumos em produtos ou saidas”,
sendo que os resultados tém relacdo com a escala operacional e a capacidade de gestdo da DMU,
levando em consideragéo sua fronteira de produgéo.

O primeiro modelo DEA proposto por Charnes, Cooper, Rhodes (1978) foi o Constant
Returns to Scale (CRS), desenvolvido para uma analise de retornos constantes de escala. Na
sequéncia, o modelo foi estendido por Banker, Charnes e Cooper (1984), incluindo a
possibilidade de retornos variaveis de escala, denominado Variable Returns to Scala (VRS)
(ROSANO-PENA; ALBUQUERQUE; MARCIO, 2012).

14 Significa que é possivel a comparabilidade com qualquer outra unidade homogénea.
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Ambos os modelos, segundo Rosafo-Pefia, Albuquerque e Marcio (2012), podem ser
avaliados sobre duas Oticas bésicas de maximizacdo da eficiéncia, quais sejam: 1) Reduzir o
consumo de insumo mantendo o nivel de producdo (orientado a insumo); ou, 2) Aumentar a
producdo, mantendo o nivel de insumo (orientado ao produto).

No CRS, a hipotese considerada era de que 0s inputs e outputs sdo proporcionais. Aqui,
a fronteira de eficiéncia € uma reta cujo angulo é de 45°. Ja no VRS, as DMUs podem se
encontrar em uma escala onde o retorno é crescente ou decrescente — o que implica em uma
fronteira convexa, onde ndo se tem alguma proporcionalidade entre entradas e saidas
(BARBOSA; FUCHIGAMI, 2018). A Figura 2.2, a seguir, evidencia a diferenga entre as

fronteiras de eficiéncia para os modelos CRS e VRS.

OQuipnt A

Fronteira CRS

Fronteira VRS

.
|

Tntpui

Figura 2.2 — Representacdo grafica das fronteiras de eficiéncia para os modelos Constant Returns to Scale e
Variable Returns to Scala.

Onde: CRS — Constant Returns to Scale; e, VRS — Variable Returns to Scala.
Fonte: Fernandes (2018, p. 11).

A semirreta representa apresentada na Figura 2.2 representa a fronteira de eficiéncia no
modelo orientado para CRS, onde se tem uma proporcionalidade entre os inputs e outputs
(angulo de 45°). Ali, o ponto B representa a DMUs, que esta na eficiéncia maxima. Pela dtica
do CRS, os pontos que representam a DMU A, D e C séo ineficientes; ou seja, para lograr a
eficiéncia relativa, serd necessaria uma reducdo na quantidade de input ou aumento no montante
de output. J& 0 segmento de reta AB e BC na Figura em questdo constitui a fronteira de
eficiéncia com VRS. Aqui, todos os pontos eficientes entre A e B possuem retorno crescente
de escala (inclinagdo do segmento da reta AB). Ja as DMUS localizadas entre B e C possuem

escala de retorno decrescente.
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Assim como qualquer outro método, a DEA apresenta vantagens e desvantagens. O
Quadro 2.2, a seguir, evidencia as caracteristicas de tal modelo, descritas por Fernandes (2018).

Quadro 2.2 — Vantagens e desvantagens no uso da Data Envelopment Analysis.

Vantagens Desvantagens (Limitacao)

Determina um valor para a eficiéncia de cada DMU. | A existéncia de um ndimero elevado de DMUs
eficientes, quando ha um baixo nimero de DMU em
relagdo ao nimero de input e output.

Permite distinguir entre DMUSs eficientes e
ineficientes.

Possibilita a definicdo de uma fronteira de eficiéncia. | Distribui¢do ndo realista dos pesos quando a
eficiéncia de algumas DMUSs é atingida & custa de
valores muito elevados/baixos para pesos relativos
aos outputs/inputs.

Auxilia na tomada de decisoes.

Possibilita a utilizacdo de inputs e outputs da mais Cada DMU é tratada como uma incognita, ndo
variada natureza. levando em consideragdo processos internos e, deste
modo, torna dificil identificar a origem da
ineficiéncia para as DMUS ineficientes.

Pode ser aplicada a todos os tipos de organizacéo.

Onde: DMU - Decision Making Unit.
Fonte: Adaptado de Fernandes (2018).

2.5.3 A aplicacéo da Data Envelopment Analysis em Educacao

Em todo 0 mundo, a DEA tem sido comumente utilizada como ferramenta para avaliar
a eficiéncia nos gastos em educacdo. Para Costa et al. (2012) e Hammes Junior, Flach e Mattos
(2020), o método mais utilizado na avaliagdo da eficiéncia na area educacional é a DEA. Um
ponto positivo da ferramenta é a possibilidade de empreender uma avaliagdo comparativa de
DMUs em funcdo da apuracdo da eficiéncia relativa. A partir da DEA, é possivel definir as
unidades de referéncia, propiciando as unidades ineficientes as condi¢Ges necessarias para
mudar o status quo.

A propria metodologia DEA surgiu com o trabalho de Charnes, Cooper e Rhodes
(1978), que buscaram avaliar a eficiéncia em escolas americanas. A dificuldade de avaliar
estava no fato de estabelecer pesos adequados para as variaveis de input e output, pois colocar
pesos a partir do julgamento do pesquisador poderia gerar vieses que poderiam comprometer a
confiabilidade dos resultados (BARBOSA; FUCHIGAMI, 2018). Diante do cenério, aqueles
autores desenvolveram alguns meios para que os resultados sobre a eficiéncia tivessem a maior
confiabilidade possivel, impedindo questionamentos pelos diversos atores envolvidos no

processo.



45

Segundo Johnes (2006), a DEA faz uso dos préprios dados de entrada e saida para
calcular a eficiéncia, via métodos de programacao linear. A eficiéncia de cada DMU é resultante
da divisdo das saidas ponderadas por entradas ponderadas, onde 0s pesos ndo sao pré-atribuidos,
mas sim, sdo calculados pelo proprio método, ensejando o calculo do modo mais eficiente
relativo as demais DMUs. Para aquele autor, a vantagem da DEA estd em ndo haver a
necessidade de empreender avaliacdes para a minimizacao de custo ou a maximizagéo de lucros
— 0 que poderia ser considerado inadequado para o contexto educacional.

Para Flach et al. (2017), a DEA é uma técnica importante que pode auxiliar a avaliacdo
da eficiéncia dos gastos publicos na area de educacdo, pois, sua metodologia tem a capacidade
de medir o desempenho de unidades homogéneas e apresentar, de forma direta, quais os
modelos mais eficientes dado determinado nivel de insumo. Além disso, os resultados podem
ser comparados a uma fronteira de eficiéncia gerada a partir das melhorias praticas dos pares
analisados. A caracteristica das instituicdes de ensino no sentido da existéncia de multiplos
insumos e multiplos produtos, combinada com a auséncia de precos, tornam a DEA uma
metodologia bastante positiva para avaliar a questdo da eficiéncia (JOHNES, 2006).

As pesquisas sobre o desempenho das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFESS)
estdo cada vez mais sofisticadas, combinando anélises econdmicas com indicadores tradicionais
de desempenho, como aqueles definidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Com o
objetivo de comparar e buscar melhores desempenhos, muitos estudos tém mudado o foco para
estimar funcdes de fronteira de producdo na educacdo, de modo especifico, fronteiras ndo
paramétricas estimadas por programacao matematica (DEA) (COSTA et al., 2012).

Segundo Costa et al. (2012), os métodos mais utilizados para avaliar a eficiéncia no
setor educacional sdo os paramétricos e 0s nao paramétricos. Os modelos estatisticos utilizados
sdo fundamentados nos Minimos Quadrados Ordinarios (MQOs) de regressao para a analise de
fronteira estocastica. J& os métodos ndo paramétricos fazem uso de programacéo linear em prol
da avaliacédo da razéo insumo-produto, sendo a DEA o método mais apropriado para avaliar a
eficiéncia de DMU.

Um modo de avaliar a gestéo publica no que se refere ao formato de alocagdo de recurso
é analisando a eficiéncia dos gastos governamentais. Tal analise permite verificar os resultados
obtidos dos investimentos, a melhoria dos servigos prestados e o aumento da eficiéncia na
aplicacdo dos recursos financeiros aplicados (HAMMES JUNIOR; FLACH; MATTOS, 2020).

Segundo Johnes (2006), o Ensino Superior apresenta especificidades que torna a

mensuracao de eficiéncia um tanto quanto complicada. Tém-se ai institui¢fes, em grande parte,
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nédo possuem fins lucrativos, possuem alguma auséncia de nitidez sobre os precos dos produtos
e insumos, e produzem mdaltiplos produtos a partir de uma grande variedade de insumos.

Para Costa et al. (2012), o setor educacional é bastante complexo. Logo, faz-se
importante uma avaliacdo detalhada para mensurar eficiéncia das Instituicbes de Ensino
Superior (IESs). Nesse vies, aqueles autores destacaram dois pontos, a saber: 1) As IES operam
sob diferentes condi¢des e ambientes, os quais ndo séo explicados de forma trivial; e, 2) O setor
de educacdo possui uma gquantidade elevada de insumos e produtos especificos.

Conforme Alves e Rodrigues Sobrinho (2020), cada universidade apresenta
caracteristicas muito especificas. Por exemplo: tém-se diversos tipos de perfis de docentes, com
atuacdo em pesquisa, ensino e/ou extensdo, e outros, na administracdo. Tal particularidade
evidéncia o quao complexo é a abordagem e o rastreamento de certos indicadores de uma
universidade.

O proprio TCU, no inicio das discussdes sobre tais indicadores, reiterou a complexidade
da avaliacdo das IFES, atribuida a heterogeneidade das instituices quanto a forma de
financiamento, oferta de cursos, dedicacdo a pds-graduacao e pesquisa e prestacdo de servicos
a comunidade. De fato, 0 amplo espectro das IES no Brasil varia desde uma faculdade privada,
que oferta um curso de graduacgdo, até uma universidade federal, com sua oferta de cursos em
multiplas areas de conhecimento, intensa atividade de pos-graduacéo e pesquisa e manutencdo
de atividades culturais (museus, por exemplo) (BRASIL, 2001).

Apesar das dificuldades de se medir os indicadores e as constantes criticas no modo de
execucdo de algumas medicdes, os gestores ndo podem fazer uso de tais justificativas para ndo
medir o desempenho. Obviamente, faz-se importante uma avaliagcdo critica nos nameros
apresentados, para que os riscos de tomada de decisdo desfavoravel sejam minimizados. Sobre
a questdo, Sullivan et al. (2012) observaram que ndo fazer uma analise critica aprofundada de

alguns indicadores pode gerar mais confusdo do que informagéo.
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3 METODOS E PROCEDIMENTOS

3.1 TIPO DE PESQUISA

A presente pesquisa foi de viés descritivo, quantitativo, com base em levantamento de
dados documentais e bibliogréficos, sendo ainda classificada como exploratdrio, tendo em vista
que um dos objetivos é o aprofundamento do tema, tornando-o “[...] mais explicito ou a
construir hipotese” (GIL, 2017, p. 26). De fato, o objetivo principal das pesquisas exploratorias
é o aprimoramento dos estudos realizados até entdo ou a descoberta de diferentes intuicGes
(GIL, 2017).

O braco quantitativo da pesquisa foi uma analise via ferramenta Analise Envoltéria de
Dados Dados (Data Envelopment Analysis — DEA), que possibilita medir a eficiéncia relativa

entre unidades de decisdo semelhantes.

3.2 LOCUS DE PESQUISA

O presente estudo foi restrito a avaliacdo da eficiéncia dos gastos publicos empreendidos
na Universidade de Brasilia (UnB) no periodo de 1995 a 2020. Para Vergara (2003), a
abrangéncia da pesquisa deve se dar em um tamanho que permita contribuir com a resposta da
pergunta de pesquisa, buscando selecionar as variaveis que coloquem a tarefa em propor¢oes

mais acessiveis.

3.3 FONTE DE DADOS

A presente pesquisa se deu a partir da coleta de dados secundarios. Foram usadas as
informacdes financeiras e orcamentarias originadas do Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI) (BRASIL, 2022c), do Sistema Tesouro Gerencial (BRASIL, 2022d) e da
Plataforma Universidade 360® do Ministério da Educacdo (MEC) (BRASIL, 2022b), além de
dados disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) (BRASIL, 2022a) e pelo Relatdrio de Gestdo 2020 da UnB (BRASIL, 2021),
referentes ao periodo 1995-2020. Os dados monetarios foram atualizados pelo indice Geral de

15 E uma plataforma de conhecimento da Educacdo Superior que disponibiliza dados integrados e indicadores
académicos, orcamentarios e de gestdo de pessoas das universidades federais.
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Preco ao Consumidor Amplo (IPCA) ao longo do tempo para a manutencdo dos valores reais
no tempo presente.

E ainda, foram levantados dados académicos da UnB, disponibilizados no Anuario
Estatistico 2020 (BRASIL, 2020) e no Relatério de Gestdo 2020 (BRASIL, 2021), bem como
dados extraidos da Plataforma Universidade 360 do MEC (BRASIL, 2022b).

Os dados levantados foram tratados em planilhas do Microsoft Excel, ao passo que 0s
calculos concernentes a eficiéncia se deram via software Open Source DEA (OSDEA) (2022),
que permitiu a importacdo de dados em extensdao .CSV (Comma-Separated Values),
possibilitando a exportacdo dos resultados em formato compativel com planilhas do Microsoft
Excel.

Em relacdo a delimitacdo temporal, vale reiterar o periodo analisado pela presente
pesquisa: 1995-2020 — uma série histdrica, que totaliza 26 anos de andlise. Tal periodo se
justificou em funcdo da existéncia de ciclos politicos com caracteristicas ideoldgicas distintas.
Nesse sentido, a data inicial se d& ap0s a criacdo do Plano Real, em 1994, que acarretou em

uma estabilidade econémica nacional, depois de um longo periodo de inflacionario.

3.4 VARIAVEIS UTILIZADAS PARA MEDIR A EFICIENCIA

O modo de selecionar as varidveis de entradas (inputs) e saidas (outputs) para uma
analise do processo produtivo ndo € um processo simples, tendo em vista ndo haver
procedimentos padrdes para definir as variaveis. Em geral, nas entradas se faz uso de dados
classificados como recursos humanos, fisicos e financeiros; e, nas saida, se faz uso de dados
classificados como cursos e atividades de pesquisa e ensino (HAMMES JUNIOR; FLACH,;
MATTOS, 2020).

Costa et al. (2012) definiram outputs educacionais como a funcao dos servicos ofertados
pelas Instituicdes de Ensino Superior (IESs) e os inputs como sendo as varidveis que
possibilitam a oferta de servicos. Considerando que atividade de Ensino Superior & complexa,
tém-se inUmeras possibilidades para definir inputs e outputs, sobretudo, quando se considera
gue a missdo de uma universidade esta voltada ndo somente para ensino, mas também para

pesquisa e extensdo, conforme asseverou o art. 207 da Carta Magna, in verbis:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e
de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade
entre ensino, pesquisa e extensao.

§ 1° E facultado as universidades admitir professores, técnicos e cientistas
estrangeiros, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n. 11, de 1996).
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§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as instituicbes de pesquisa cientifica e
tecnologica. (Incluido pela Emenda Constitucional n. 11, de 1996) (BRASIL, 1988,

n.p.)

Na presente pesquisa, para a avaliacdo de eficiéncia dos gastos na UnB, foram utilizadas
as seguintes variaveis:
e Input: total de gastos (despesas liquidadas-orcamentarias), total de professores e
técnicos administrativos; e

e Outputs: vagas preenchidas e nimero de formados.

O Quadro 3.1, a seguir, evidencia as variaveis outrora supramencionadas.

Quadro 3.1 — Modelo de Data Envelopment Analysis.

Variaveis Descricao das Variaveis

Input 1- Gasto (orgamento) — GT
2- NUmero de professores — DC

3- Técnicos administrativos — TC

Output 1- Vagas preenchidas — IG

2- Numero de Formados — FG

Fonte: Elaboragéo propria.

3.50 MODELO

Para a presente pesquisa, cujo objetivo foi medir a eficiéncia dos gastos em educacao,
fez-se uso do modelo DEA Variable Returns to Scala (VRS), com orientacdo para output, de
modo semelhante ao utilizado por Hemer Junior, Flach e Mattos (2020).

Rosafo-Pefia, Albuguerque e Marcio (2012) apresentaram a modelagem (1), onde se
tem o Problema de Programacédo Linear (PPL) para o modelo VRS Orientado para Output
(VRS-00). O problema é resolvido para cada unidade da amostra ou Decision Making Unit
(DMU).
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r=1
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i=1
para u, > 0,v; > 0,k € Re

i=1,...m;r=1,....mej=1,...,N.

(1)

Onde:
N = unidades;
m = tipos de produtos y; e

n = tipos de insumos Xx.

Diante do exposto, Rosafo-Pefia, Albuquerque e Marcio (2012, p. 426) assim

esclareceram:

[...] uma unidade qualquer produz yro quantidades de produtos, utilizando xio
insumos. A solugdo envolve a obtencdo dos valores para vi, ur — 0 peso especifico
de cada insumo i e produto r e k (fator de escala que informa se os retornos de escala
sdo constantes, crescentes ou decrescentes), de tal forma que a medida de eficiéncia
para a unidade analisada ho seja minimizada, sujeita a restricdo de que as medidas de
eficiéncia de todas as unidades sejam maiores ou iguais a um. O indice BCC-OO
identifica as chamadas melhoras radiais e pode ser dado por 1/h, de tal forma que uma
unidade sera ineficiente se (1/h) < 1.

Coco e Lagravinese (2014) afirmaram que no cenério da educacédo, a melhor escolha é
para 0 modelo orientado ao produto (outputs), tendo em vista que 0 objetivo € mensurar 0s
produtos disponibilizados, uma vez que em paises emergentes, ainda se tém caréncias nos
indices educacionais — o0 que implica que as entradas devem permanecer fixadas, sendo o
objetivo a potencializa¢do dos resultados.

Além disso, Flach et al. (2017) asseveraram que 0 modelo de gestdo dos recursos
publicos ndo é direcionado a obtencdo de lucros, mas, a aplicacdo deve ser otimizada com a
finalidade de buscar os melhores resultados, dado os inputs disponiveis. Logo, a gestdo deve
estar concentrada em extrair o maximo de resultados diante das restricdes orcamentarias e da

eficiéncia orientada aos resultados (fazer mais com menos).
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4 ANALISE DE RESULTADOS

4.1 ANALISE DESCRITIVA ORCAMENTARIA

A seguir, tem-se uma analise descritiva das despesas da Universidade de Brasilia (UnB)
no periodo 1995-2020. Os resultados do Grafico 4.1, que se segue, apontaram o gasto total
(Despesa Liquidada) com origem na Lei Orcamentaria Anual (LOA), considerando as receitas
do Tesouro e a arrecadacdo propria. Os valores foram atualizados de acordo com indice

Nacional de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA) até o ano de 2020.
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Gréfico 4.1 — Total de Despesa Liquidada — Lei Or¢camentaria Anual (em R$ milhdes).

Fonte: Elaboracéo propria.

Diante do exposto, foi possivel observar uma estabilidade no periodo 1995-1998,
quando o montante ficou proximo a R$ 1.000.000.000,00 (um bilhdo de reais) por ano. Ja a
partir do ano de 1999, tem-se um incremento de gasto que se prolonga até o ano de 2000, quando
o montante de gasto atingiu R$ 1.300.000.000,00 (um bilhdo e trezentos milhdes de reais),
retornado ja no ano de 2001 para patamares proximos ao ano de 1998.

Para Santos (2013), a politica governamental adotada no periodo 1995-2002 era
fundamentada em um viés neoliberal, com desdobramentos em diversas limitacGes de gastos
em frentes sociais, com destaque para a variavel educacdo, principalmente, nos recursos em
prol do Ensino Superior. Em tal periodo se deu alguma reducgéo no financiamento do governo,
com o encolhimento dos salarios reais e nos limites orcamentarios destinados as Instituicdes

Federais de Ensino Superior (IFESs), combinado com a saida de servidores publicos. A
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finalidade dessa austeridade fiscal era conter o gasto publico e, consequentemente, 0
descontrole inflacionario — pilar basico do Plano Real de 1994 (LOPES, 2010).

Em 2000, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n.
101, de 4 de maio (BRASIL, 2000), que provocou diversas mudancas que geraram impactos na
gestdo do dinheiro publico, regulando e responsabilizando a atuacdo dos gestores na execucao
da gestéo fiscal. Sobre a questdo, Lopes (2010) afirmou que a LRF fazia parte do esforco
promovido pelo Governo Federal para manter a estabilidade econdmica iniciada apés o Plano
Real. Santos (2015) também asseverou que a LRF obriga o gestor publico a zelar pelo dinheiro
arrecadado pelo contribuinte, evitando os desperdicios; para tanto, fixa limites para as despesas,
além de exigir a transparéncia nos gastos, promovendo, assim, um avango importante no
processo de accountability®®.,

Em observancia ao Gréafico 4.1, no ano de 2003, o0 montante da despesa € praticamente
0 mesmo ocorrido no ano de 1998: R$ 1.040.000.000,00 (um bilhdo e quarenta milhGes de
reais). E somente a partir de 2006 que se tem um aumento consideravel na despesa, que passou
a ser de R$ 1.308.000.000,00 (um bilh&o e trezentos e oito milhGes de reais) — volume superior
em 36% em relacdo a despesa apresentada no inicio da série.

Percebeu-se que a despesa orcamentaria cresceu em modo acelerado nos anos seguintes,
logrando o patamar de R$ 2.000.000.000,00 (dois bilhGes de reais) no ano de 2010. O
crescimento acentuado a partir do ano de 2007 é decorrente da implantacdo do Programa de
Apoio aos Planos de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (REUNI).

Constatou-se que no ano de 2013, a UnB tem seu maior pico de recursos utilizados: R$
2.520.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos e vinte milhGes de reais). Ja no ano de 2014, tem-
se um declinio de 11% na despesa — redugdo que permanece nos anos seguintes, atingindo, no
ano de 2020, o patamar de R$ 1.903.000.000,00 (um bilhdo e novecentos e trés milhdes de
reais) (menor volume desde 2010).

Até 2013, o Centro de Selecdo e de Promocdo de Eventos (CESPE) — orgdo
especializado na promocao de eventos e selecdo de pessoal via concurso publico —era vinculado
a UnB, ao passo que toda operacionalizacdo era gerida dentro do orgamento daquela
universidade. A partir de 2015, as atividades do CESPE passaram a ser realizadas pelo Centro
Brasileiro de Pesquisa em Avaliacédo e Selecdo e de Promocéo de Eventos (CEBRASPE) — uma
Organizacdo Social (OS) que firma contrato de gestdo com a UnB. Com isso, a UnB tem sua

16 O termo tem origem inglesa e sua tradugdo esta associada a “prestagio de contas”. E 0 dever que um 6rgéo e/ou
Instituicdo tem de prestar contas.
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receita propria reduzida de forma significativa, pois passou, entdo, a receber apenas royalties
pela marca e know-how disponibilizado ao CEBRASPE.

Segundo Santos (2013), os governos de esquerda que sucederam o ciclo 1995-2002
buscaram promover condic¢des para a recuperacao financeira das instituicdes publicas de Ensino
Superior ja existentes, bem como ampliar a interiorizacdo do Ensino Superior, aumentando, em
geral, 0 acesso a educagao superior via aumento de vagas nas universidades publicas (REUNI).

O REUNI teve como meta global a elevacdo gradual da taxa de conclusdo média dos
cursos de graduacdo para 90%, além do aumento da relacéo de alunos de graduagcdo em cursos
presenciais por professor para dezoito, ao final do prazo de cinco anos.

Para alcancar os objetivos do REUNI, procedeu-se o incremento de gastos publicos com
educacdo, sobretudo, os investimentos em obras e a readequacdo de infraestrutura e
equipamentos, além da contratacdo de servidores (docentes e técnicos administrativos);
consequentemente, culminou-se o aumento dos contratos de custeio para suportar o
crescimento, mas, o Decreto que instituia 0 REUNI limitava os aportes de recursos para 0
custeio e a contratacao de pessoal a 20% dos valores no ano de 2007 (SANTOS, 2015).

Nesse viés, Santos (2015) analisou a importancia das receitas proprias no periodo 2003-
2013, destacando que o volume de arrecadacdo da UnB representou no periodo em questdo 31%
de seu orcamento inicial — no periodo 2003-2007, os percentuais variaram entre 29% a 34%,
configurando alguma estabilidade.

O ano de 2011 foi o periodo de menor participacdo do orcamento proprio em relacao
aos recursos do Tesouro, com 19% - queda provocada pela escassez de concursos publicos. Ja
no ano de 2013, tem-se alguma evolucao na relacéo arrecadacao propria-tesouro, retornando ao
patamar de 34% (realizacdo do processo seletivo para o Exame Nacional do Ensino Médio —
ENEM de 2013), ressaltando que grande parte da receita prépria era oriunda do CESPE — 6rgao
vinculado & UnB, especializado na promocédo de eventos e selecdo de pessoal via concurso
publico (SANTOS, 2015).

O Grafico 4.2, a seguir, apresenta 0 comportamento das despesas de pessoal e encargos

sociais no periodo 1995-2020.
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Gréfico 4.2 — Total de Despesa com Pessoal e Encargos Sociais (em R$ milhdes).

Fonte: Elaboracéo propria.

Diante do exposto, foi possivel observar que a despesa or¢camentaria com pessoal e
encargo social permaneceu praticamente estavel no periodo 1995-2005, com média de R$
691.000.000,00 (seiscentos e noventa e um milhGes de reais) ao ano — uma media de 65% de
toda a despesa da UnB. Para Santos (2013), tal estabilidade nos gastos com pessoal € reflexo
da politica adotada pelo governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), onde se deu a
impossibilidade de expandir os gastos em funcdo da politica econbmica adotada a partir do
Plano Real.

A partir de 2006, teve inicio um movimento crescente na despesa de pessoal, sobretudo,
em funcdo do REUNI (docentes e técnicos administrativos) e da Lei n. 11.091, de 12 de janeiro
de 2005 (BRASIL, 2005), ultrapassando o valor de R$ 1.000.000.000,00 (um bilh&o de reais)
a partir de 2009, com crescimento constante e atingindo o montante de R$ 1.600.000.000,00
(um bilhéo e seiscentos milhdes de reais) em 2017, permanecendo estavel no quadriénio 2017-
2020.

A partir de 2017, a despesas de pessoal atingiram valores superiores a 80% do total do
orcamento da UnB, chegando a 86% em 2020, acarretando em uma despesa discricionaria de
aproximadamente 14% do total do orgamento.

Em relacdo aos investimentos, o Grafico 4.3, a seguir, evidencia 0 comportamento ao

longo do periodo analisado.
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Grafico 4.3 — Despesa de Investimentos (em R$ milhdes).

Fonte: Elaboracéo propria.

Diante do exposto, no periodo 1995-2002, as despesas de investimentos permaneceram
estaveis, com média de R$ 20.000.000,00 (vinte milhGes de reais) por ano, com excec¢do do ano
2000, onde o total foi de R$ 38.600.000,00 (trinta e oito milhGes e seiscentos mil reais). A partir
de 2003, tem-se uma mudanca de patamar de investimento, com média de R$ 44.400.000,00
(quarenta e quatro milhGes e quatrocentos mil reais) no periodo 2003-2005.

Em 2006, o total ultrapassou a barreira de R$ 80.000.000,00 (oitenta milhdes de reais),
com crescimento expressivo nos anos subsequentes, chegando ao pico, em 2009, de R$
196.000.000,00 (cento e noventa e seis milhdes de reais). No periodo em questdo concentra-se
a despesa de obras e de aquisi¢cdo de bens imobilizados (investimentos em laboratérios e
informatica) — investimentos primordiais em prol da expansdo no nimero de ingressos € cursos
na UnB. Em 2012, teve inicio uma reducdo significativa, atingindo o patamar de R$
22.000.000,00 (vinte e dois milhdes de reais) em 2016, ao passo que no periodo 2017-2020, a
média ficou proximo de R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais).

O total das outras despesas correntes (relacionadas aos gastos destinados a manutengao
do referido ambiente académicol’) apresentou uma evolugdo distinta das despesas de
investimento e gastos com pessoal e encargo social, com redugdo ainda mais significativa a

partir de 2015, conforme evidenciado no Grafico 4.4, a seguir.

17 Exemplos tipicos de gastos destinados a manutencdo do ambiente académico: material de consumo, viagens,
despesas de locomocéo, servigos terceirizados de portaria, vigilancia, limpeza etc.



56

R$1.200,00

R$1.000,00 A
R$800,00 / \
R$600,00 /\J \
R$400,00 - N ‘—/ \

R$200,00
Rs_ r— r —°— T T 7T 7+ 1T T/ 1T T 71T 1T T T 1T 1T 1T 1T T 1T 1T T T 1
N O NN 0 N O d NM SN ONO®ONOANMSTI?MONOKQ AN O
NN NN O O OO OO0 900 O Ao o A ddd oA AN
A O NN OO OO0 O0O0 OO0 00000000 o0 O O
A4 A A AN NNRNNNNNRNNNNNRCSNNSQQA

Gréfico 4.4 — Outras despesas correntes (em R$ milhdes).

Fonte: Elaboragao propria.

Diante do exposto, no periodo 1995-2006 houve um crescimento sisteméatico em outras
despesas correntes (gastos destinados a manutencéo das atividades da UnB). O incremento no
periodo foi de aproximadamente 100%, passando, no ano de 1995, de R$ 222.000.000,00
(duzentos e vinte e dois milhGes de reais), para R$ 414.000.000,00 (quatrocentos e quatorze
milhdes de reais), no ano de 2006. Entretanto, o grande salto se deu no periodo 2007-2013,
onde o gasto chegou R$ 1.000.000.000,00 (um bilhdo de reais), ocasionado pela
operacionaliza¢do do REUNI.

O declinio em outras despesas correntes se deu a partir de 2014, influenciado também
pela reducdo de receitas oriundas do CESPE, ao passo que ano apés ano, o valor foi sendo
reduzido: no ano de 2020, o valor foi de R$ 242.000.000,00 (duzentos e quarenta e dois milhGes
de reais) — numero superior em 9% ao observado no inicio da séria analisada. Vale registrar que
no periodo analisado (26 anos), a UnB teve aumento consideravel na quantidade de alunos

formados, matriculas e ingressantes, conforme evidenciado no Gréafico 4.5, a seguir.
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Gréfico 4.5 — NUmero de matriculas, ingressantes e formandos de graduacao.

Fonte: Elaboragao propria.

Diante do exposto, para Oliveira (2013), faz-se importante avaliar os possiveis impactos
negativos da expansédo fisica da UnB promovida pelo REUNI, dado que a ampliacdo ocorrida
por meio de investimentos em infraestrutura acarretaram em algum aumento nas despesas
correntes, que podem culminar em dificuldades financeiras futuras para que se mantenham ali
0s objetivos e, consequentemente, a qualidade da formacao dos estudantes. Vale destacar que
as manutencbes advindas de investimentos em obras e/ou equipamentos tendem a serem

maiores quando do maior tempo de uso.

4.1.1 Andlise orcamentéaria — Ciclo politico

A Tabela 4.1, a seguir, evidencia o gasto médio anual empreendido em cada ciclo
politico do periodo 1995-2020. Tais dados demonstram algum crescimento no gasto total do
ciclo 1999-2002 (23%) em relacdo ao ciclo anterior, ao passo que 0 montante se mostrou estavel
no ciclo 2003-2006.
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Tabela 4.1 — Gasto médio anual para cada ciclo politico (em R$ milh&es).

Ciclo das Pessoal e Investimentos Outras Despesas Gasto Tota

Despesas Encargos (R$) (R$) Correntes (R$) Liguidado (R$)
1995-1998 652,14 16,18 277,17 955,10
1999-2002 750,12 24,60 402,48 1.177,50
2003-2006 703,57 53,64 385,35 1.142,76
2007-2010 988,79 142,06 637,43 1.768,57
2011-2014 1.364,02 75,85 793,74 2.233,60
2015-2018 1.560,91 30,43 350,44 1.941,77
2019-2020 1.638,49 23,16 248,43 1.910,08

Fonte: Adaptado de Brasil (2022c).

Diante do exposto, o0 salto no gasto total se deu a partir do ciclo 2007-2010, atingindo o
maximo no periodo 2011-2014, com média de R$ 2.230.000.000,00 (dois bilhdes e duzentos e
trinta milhdes de reais) ao ano — aumento superior a 100% em relagdo ao primeiro ciclo em
estudo. No ciclo 2015-2018 teve inicio um processo de reducao nos gastos totais, mantido no
periodo de 2018-2020.

De fato, foi possivel observar que no ultimo ciclo, o gasto com pessoal teve aumento
superior a 150% em relacéo ao periodo 1995-1998. Entretanto, tem-se uma reducdo de 57% e
10% nas despesas de investimento e outras despesas correntes, respectivamente; ou seja, 0
aumento da folha de pagamento, que possui um crescimento natural, € coberto por reducdes na
conta de investimento e no custeio do ambiente académico em questdo. Aqui, vale destacar que
parte do incremento nos gastos de pessoal s&o oriundos da Lei n. 11.091/2005 (BRASIL, 2005),

que estruturou o plano de carreira dos técnicos administrativos em educacéo.

4.1.2 Andlise orgamentaria — Periodo eleitoral

A Tabela 4.2, a seguir, evidencia a evolucdo dos gastos entre o primeiro ano de cada
ciclo politico e o ano da eleigdo. Nesse viés, 0os nimeros apontam que ndo existe um
comportamento padrdo e sugerem que ndo existe uma postura oportunista nos gastos com

educacdo em todos os ciclos.
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Tabela 4.2 — Despesas realizadas no primeiro e Gltimo ano de cada ciclo politico (em milhdes).

Ciclo Ano e Periodo de Governo Total Gasto (R$)
1995-1998 1995 (1° ano) 961,72
1998 (4° ano) 1.040,14
1999-2002 1999 (1° ano) 1.197,98
2002 (4° ano) 1.112,81
2003-2006 2003 (1° ano) 1.016,09
2006 (4° ano) 1.308,48
2007-2010 2007 (1° ano) 1.531,47
2010 (4° ano) 2.052,90
2011-2014 2011 (1° ano) 2.066,74
2014 (4° ano) 2.248,12
2015-2018 2015 (1° ano) 1.940,44
2018 (4° ano) 1.966,82
2019-2020 2019 (1° ano) 1.917,06
2020 (2° ano) 1.903,09

Fonte: Adaptado de Brasil (2022c).

Diante do exposto, no primeiro ciclo do periodo 1995-1998 tem-se algum aumento no
ano eleitoral de 8% em relacdo ao montante do primeiro ano de governo. Ja no segundo ciclo,
governado pelo mesmo presidente, o ano da eleicdo apresenta uma reducdo de 7% em relacao
ao primeiro ano do mandato.

Para Rogoff (1990), os gastos ampliados nos anos eleitorais se ddo em despesas
facilmente observadas pelos eleitores, de impacto social imediato (consumo e alguns servigos,
por exemplo). Ja as despesas de investimento ficam reduzidas, pois, os beneficios sdo serdo
percebidos em momentos posteriores.

Guerra, Paixdo e Leite Filho (2018) reforcaram que a educacdo possui um forte
componente de subjetividade, necessitando, em grande parte, de prazos maiores para lograr
resultados visiveis. Logo, os gastos em educagdo ndo sugerem alguma competéncia dos
governantes no curto prazo.

De fato, 0 aumento de despesa em investimento se da em ano pré-eleitoral, tendo em
vista a necessidade da acéo de gasto antecipado, para que os beneficios possam ser observados

a medio e longo prazo, deixando o0s gastos no ano eleitoral priorizados em servicos que fiquem
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mais visiveis ao eleitorado (VASCONCELOS; FERREIRA JUNIOR; NOGUEIRA JUNIOR,
2013).

Ja no ciclo 2003-2006, foi possivel observar um incremento de 29% no ano da elei¢ao
em relacao ao primeiro ano de mandato — comportamento semelhante encontrado no Gltimo ano
do ciclo 2007-2010, quando do aumento de 34% no ano da eleicdo.

No mandato seguinte, periodo 2011-2014, o gasto no Gltimo ano foi 9% superior ao
montante executado no primeiro ano — comportamento que permaneceu praticamente inalterado
no ciclo politico 2015-2018, quando de um leve aumento de aproximadamente 1% dos gastos
no ano eleitoral em relagéo ao primeiro ano de governo.

Para o biénio 2019-2020, notou-se uma reducéo de 1% no ano de 2020 (segundo ano de
mandato) em relacdo as despesas empreendidas no primeiro ano de governo.

Para Guerra, Paixdo e Leite Filho (2018), no que tange aos governos estaduais
brasileiros no periodo 1995-2013, tem-se um pequeno Viés ideoldgico partidario. Ali foi
possivel constatar que os partidos de esquerda gastam, em média, no decorrer de seus mandatos,

5% a mais que os que partidos ditos de centro.

4.2 RESULTADO DE EFICIENCIA — ANALISE ENVOLTORIA DE DADOS

4.2.1 Eficiéncia apurada no periodo 1995-2020

Na presente etapa de analise tém-se os resultados obtidos via Analise Envoltoria de
Dados (Data Envelopment Analysis — DEA). Nesse interim, os indicadores de eficiéncia do
periodo 1995-2020 se deram pelo software Open Soucer DEA (OSDEA) (2022).

E preciso destacar que a DEA empreende calculos que geram um score de eficiéncia
que variade 0 a 1, sendo o indicador 1 considerado o nivel maximo de eficiéncia relativa, dentro
das unidades apresentadas.

O modelo proposto apresenta como inputs o gasto total (GT) da UnB (valores
liquidados), a quantidade de docentes (DC) e o nimero de servidores técnicos administrativos
(TC). Para outputs foram considerados a quantidade de ingressantes de graduacéo (I1G) e o total
de formados de graduacéo (FG).

No periodo aqui em andlise foram analisadas 26 unidades tomadoras de deciséo
(Decision Making Units — DMUS), ao passo que o Gréfico 4.6, a seguir, evidencia a eficiéncia
observada (periodo de analise).
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Gréfico 4.6 — Eficiéncia apurada — periodo 1995-2020.

Fonte: Elaboracao propria.

Para o periodo supramencionado, a UnB apresentou uma eficiéncia média de 0,9627,
podendo ser considerado um ndmero elevado. Das 26 observagdes avaliadas, tém-se 17
periodos com eficiéncia maxima (score 1), e aléem de duas observacdes acima de 0,99, tém-se
apenas nove periodos com restri¢cGes de eficiéncia, sendo que o ano 2020 apresentou score de
0,91 — resultante em funcdo daquele ambiente académico ter concluido apenas um semestre
letivo devido ao estabelecimento da pandemia do novo Coronavirus (SARS-CoV-2).

No periodo 1995-1998, o score de eficiéncia foi igual 1, com a alocacdo otimizada dos
recursos. Ali, as despesas liquidadas se mantiveram estaveis, variando apenas 8%, saindo de
R$ 962.000.000,00 (novecentos e sessenta e dois milhdes de reais) para R$ 1.040.000.000,00
(um bilh&o e quarenta milhdes de reais), sendo a maior contribuicdo para essa estabilizacéo as
despesas de pessoal (diminuicéo de 0,73% no intervalo) — reflexo da politica de maior controle
fiscal de um governo mais a direita, com ideias mais liberais.

Por outro lado, a UnB aumentou o numero de ingressantes, passando, no ano de 1995,
de 3.461 alunos, para 4.132 alunos, em 1998, além de um aumento consideravel nos formados
de graduacdo (38%). Cabe registrar que os impactos no numero de formados tém suas origens
em anos anteriores aqueles aqui delimitados, pois tem-se um ciclo natural entre o ingresso e a
consequente conclusao do curso.

O ano de 1999 apontou um score de 0,917. A despesa liquidada no referido periodo

apresentou um acréscimo de 15% em relacéo ao ano anterior, com destaque na conta de pessoal,
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que apresentou uma evolugéo de 9% — identificou-se algum crescimento no quadro de docentes
e técnicos administrativos de 4,9% e 1,8%, respectivamente.

De fato, a ineficiéncia decorreu do aumento nos gastos sem contrapartidas em
proporcOes equivalentes no nimero de ingressantes, que cresceu apenas 1,5% em relacdo ao
ano anterior. Nesse interim, o ponto que necessitaria de maior impacto para melhorar a
eficiéncia no ano de 1999 seria o0 incremento no nimero de ingressantes, que deveria ter sido
superior em 20,3%, permanecendo inalterados os inputs de producéo.

O menor score da serie estudada foi obtida no ano de 2000, quando o score foi 0,69. O
gasto total em 2000 foi de R$ 1.300.000.000,00 (um bilhdo e trezentos milhdes de reais) —
montante superior em 8,5% em relagéo ao ano de 1999 e de 25% em relagéo ao ano de 1998. A
despesa com pessoal cresceu 13%, com impacto fundamentalmente ocasionado pelo aumento
na quantidade de docentes, que saltou de 1.371, no ano de 1999, para 1.627, no ano de 2000,
apesar de ter havido uma reducdo de 12,2% na quantidade de técnicos administrativos em
relacdo ao ano de 1999.

Com base no exposto, os produtos (outputs) gerados pelos gastos ndo geraram impactos
relevantes, dado o incremento de inputs, sobretudo, no nimero de ingressantes, que no ano
2000 totalizou 4.288, permanecendo praticamente estavel em relacdo aos anos de 1998 e 1999,
quando os ingressantes foram 4.132 e 4.197, respectivamente.

Também foi possivel identificar algum aumento no nimero de formados, que passou de
1.899, em 1998, para 2.330, em 2000 — o que néo foi o suficiente para melhorar o score, uma
vez que para alcancar o score e a eficiéncia no ano de 2000, seria necessario um aumento no
namero de ingressantes na ordem de 45%, mantendo constante os inputs.

Em 2001, o score de eficiéncia apurado foi novamente maximizado, apds dois anos
considerados ineficientes. Assim, o gasto ocorrido no referido periodo foi inferior a 14,4%
aquele executado no ano de 2000, com algum aumento no numero de ingressos, ultrapassando
a casa de 6.400 novos alunos — volume 49,9% superior a entrada no ano de 2000, contribuindo
significativamente para o resultado de eficiéncia apresentado naquele ano.

Jaem 2002, o score retornou para 0,83, ocasionado pelo retorno no nimero de entrantes
para o patamar de 4.400 — nimero semelhante apresentado no periodo 1998-2000. Para o
alcance de eficiéncia no ano de 2002, era necessario um incremento de 17% no numero de
graduados e de 18,7% no numero de ingressantes.

No periodo 2003-2011, mudangas importantes nos comportamentos das variaveis de
inputs e outputs da UnB foram identificadas, conforme evidenciado no Grafico 4.7, a seguir.
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Gréfico 4.7 — Evolugdo nas variaveis gastos total (em R$ milhdes) (GT), formandos de graduacdo (FG) e
ingressantes de graduacéo (IG)) — periodo 2003-2011.

Fonte: Adaptado de Brasil (2022a; 2022c).

Em 2003, a despesa total da UnB totalizou R$ 1.016.000.000,00 (um bilh&o e dezesseis
milhdes de reais), sendo identificada alguma evolucdo gradual ano ap6s ano, intensificada a
partir do ano de 2007, decorrente das acdes do REUNI. Assim, no ano de 2011, o gasto total
ultrapassou a barreira de R$ 2.067.000.000,00 (dois bilhGes e sessenta e sete milhdes de reais).

Tal incremento de gasto acarretou forte impacto nos outputs, pois durante o periodo
supramencionado, a quantidade de ingressante aumentou em 91,1%; ou seja, no ano de 2011,
identificou-se um total de 10.003 ingressantes e 0 numero de formados teve um incremento de
36,76%. Vale registrar a existéncia de um ciclo médio de quatro anos entre o ingresso do
estudante e a concluséo do curso.

As mudangas nas variaveis acarretaram um periodo de nove anos com eficiéncia
méaxima (score 1), ou seja, 0 aumento de gastos gerou uma quantidade de produto de proporg¢des
significativas na UnB.

No Grafico 4.8, a seguir, tem-se 0 comportamento dos montantes de docentes (DC) e
servidores técnicos administrativos (TC) no periodo 2003-2011. Ali foi possivel observar um
aumento de 52,9% na quantidade de docentes e 9,2% na quantidade de servidores técnicos
administrativos. Considerando que o nimero de ingressantes aumentou em 91%, os dados

confirmam um ganho de escala que corrobora com a eficiéncia apurada.
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Grafico 4.8 — Evolugdo nas variaveis docentes (DC) e servidores técnicos administrativos (TC) — periodo 2003-
2011.

Fonte: Adaptado de Brasil (2022a; 2022c).

Em 2012, o score foi de 0,88, sendo considerado um ano ineficiente depois de um longo
periodo de otimizacdo méxima dos recursos. A despesa no periodo em questdo foi de R$
2.100.000.000,00 (dois bilhdes e cem milhdes de reais) —ndmero 1,6% superior ao ano anterior.
Entretanto, tém-se redugdes significativas nos investimentos (final do ciclo de investimento do
REUNI), que sai de R$ 197.000.000,00 (cento e noventa e sete milhGes de reais), em 2009, para
R$ 70.000.000,00 (setenta milhGes de reais), em 2012,

Apesar da estabilidade no total de gastos, tal periodo se tornou ineficiente em virtude da
reducdo de 15,9% e 11,4% no nimero de formados e ingressantes, respectivamente. E ainda,
no ano de 2012, identificou-se uma reducdo de 690 formandos e 1.147 ingressantes em relagdo
ao ano de 2011. Assim, para tornar o ano de 2012 eficiente, o nimero de formandos e
ingressantes deveria ter sido superior em 13% aquele registrado no ano de 2011.

Em 2013, o score sofreu uma nova reducdo, resultando no nimero 0,83. Os outputs
foram praticamente os mesmos observados no ano de 2012, com variacdo menor de 2% no
numero de formados e 1% no nimero de ingressantes. Portanto, o score resultante no ano de
2013 foi resultado dos gastos — 20% superior ao ano de 2012 (somente a despesa de pessoal e
0s encargos tiveram incremento de 9,44%, com adicional de 6,1% e 11,5% no quadro de
docentes e servidores técnicos administrativos, respectivamente.

Vale ressaltar que o pico de gasto na UnB se deu em 2013, onde o montante atingiu R$

2.519.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos e dezenove milhdes de reais). Porém, o maior
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impacto pode ser identificado nas outras despesas correntes, que teve um acrescimento de R$
296.000.000,00 (duzentos e noventa e seis milhdes de reais) em relacdo ao ano de 2012.
Contribuiu de forma significante para o crescimento da presente despesa a contratacdo do
CESPE para a elaboracéo do ENEM, que, no ano de 2013, teve mais de sete milhdes de inscritos
(SANTOS, 2015).

No periodo 2014-2019, foi possivel entender que, tecnicamente, a eficiéncia do gasto se
mostrou de modo maximo (score 1), apesar do resultado da DEA ter logrado 0,991 em 2015,
0,989 em 2017 e 0,997 em 2019, conforme apresentado no Gréafico 4.6. E para ofertar a
dimensdo de que 0s nimeros estdo proximos a eficiéncia plena, seria necessaria a formacéo de
17 estudantes a mais e o ingresso de 38 novos alunos no ano de 2019, para atingir o score 1. O
Gréfico 4.9, a seguir, apresenta 0 comportamento dos gastos e 0s outputs gerados no periodo

em questao.
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Gréfico 4.9 — Evolucdo da variavel gastos total GT e os outputs — periodo 2014-2019.
Fonte: Adaptado de Brasil (2022a; 2022c).

Diante do exposto, 0s gastos apresentaram uma tendéncia de queda no periodo 2014-
2019. No ano de 2014, identificou-se 0 montante de R$ 2.248.000.000,00 (dois bilhdes e
duzentos e quarenta e oito milhdes de reais), ao passo que o total de gastos no ano de 2019 foi
de R$ 1.917.000.000,00 (um bilhdo e novecentos e dezessete milhdes de reais). Por outro lado,
identificou-se um aumento consideravel no nimero de formados, que naquele periodo cresceu
27%, enquanto 0 numero de ingresso permaneceu estavel, préximo a 10.000 novos alunos por

ano — fatores fundamentais para o alcance do score proximo de 1.
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4.2.2 Eficiéncia dos gastos em educacdo versus ciclos politicos

No periodo 1995-2020, foi possivel identificar seis ciclos politicos concluidos, além do
ciclo em andamento (2019-2022). Apesar da quantidade de ciclos, faz-se importante registrar o
governo do Brasil por apenas quatro vertentes ideoldgicas.

O primeiro periodo de oito anos foi governado pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Na sequéncia, foram oito anos
de governo do presidente Luiz In&cio Lula da Silva e seis anos de governo da presidente Dilma
Vana Rousseff — ambos do Partido dos Trabalhadores (PT), havendo uma ruptura, em meados
de 2016, via processo de impeachment, onde assumiu o vice-presidente Michel Miguel Elias
Temer Lulia, do Movimento Democratico Brasileiro (MDB). Por fim, tem-se o atual governo,
do presidente Jair Messias Bolsonaro, eleito pelo Partido Social Liberal (PSL).

No decorrer do periodo supramencionado, os gastos em educacdo sofreram grandes
variacdes; porém, mais importante do que cada governo destina para esta area, € preciso avaliar
0 quao eficiente foi o gasto realizado. A Tabela 4.3, a seguir, evidencia o score de eficiéncia

média apurada via modelo DEA em cada mandato presidencial.

Tabela 4.3 — Score de eficiéncia média para cada ciclo politico (periodo de 4 anos).

Ciclo e Presidente(s) Ano Eficiéncia Média
1995-1998 — Fernando 1995 1 1
Henrique Cardoso 1996 1

1997 1

1998 1
1999-2002 — Fernando 1999 0,917 0,8588
Henrique Cardoso 2000 0,690

2001 1

2002 0,828
2003-2006 — Luiz Inacio 2003 1 1
Lula da Silva 2004 1

2005 1

2006 1

(continua)
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Tabela 4.3 — Score de eficiéncia média para cada ciclo politico (periodo de 4 anos).

Ciclo e Presidente(s) Ano Eficiéncia Média
2007-2010 — Luiz Indcio 2007 1 1
Lula da Silva 2008 1

2009 1

2010 1
2011-2014 — Dilma Vana 2011 1 0,9272
Rousseff 2012 0,878

2013 0,831

2014 1
2015-2018 — I_I)ilma Vana 2015 0,991 0,9950
el s .
Lulia 2017 0,989

2018 1
2019-2020 — Jair Messias 2019 0,997 0,9532
Bolsonaro 2020 0,900

(conclusdo)

Fonte: Elaboragao propria.

Diante do exposto, o primeiro mandato (1995-1998) apresentou eficiéncia para todos 0s
quatro anos, com score igual a 1. A gestdo executada por Fernando Henrique Cardoso estava
concentrada no pilar da politica fiscal, com um rigoroso controle nas despesas, com severos
apertos salariais. Naquele periodo tem-se uma reducdo de 14,4% na quantidade de servidores
técnicos administrativos da UnB — o que refletiu em um periodo com gastos praticamente
estaveis; porém, identificou-se algum aumento na quantidade de alunos formados e no nimero
de ingressantes, acarretando um periodo altamente eficiente (fazer mais com menos).

A conducéo de Fernando Henrique Cardoso em seu segundo mandato (1999-2002), no
que se refere a politica fiscal, foi bastante semelhante ao ciclo anterior. Nesse viés, a despesa
total em educacdo na UnB sofreu um incremento de 15,6% em oitos anos, com foco nas
despesas de custeio. E o gasto com pessoal e encargos, no ano de 2002, foi praticamente o
mesmo do ano de 1995: em torno de R$ 710.000.000,00 (setecentos e dez milhdes de reais). Os
investimentos também ndo sofreram grandes mudancas, apontando, no ano de 2002, o montante
de R$ 17.700.000,00 (dezessete milhdes e setecentos mil reais), contra um montante de R$

16.500.000,00 (dezesseis milhdes e quinhentos mil reais), em 1995.
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Diante do cenério de restricdo orcamentaria, ndo foram identificadas mudancas no
patamar de ingressantes na UnB, em comparacdo ao Ultimo ano do primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso. A exce¢do se mostrou no ano de 2001, onde se tem um ingresso
pontualmente elevado de novos alunos — a média para os demais anos do ciclo em questao foi
de 4.300 ingressantes, enquanto no ano de 2001, o numero foi de 6.427 ingressantes. Conforme
apresentado na Tabela 4.3, a eficiéncia média foi 0,86, sendo que em 2001, identificou-se
eficiéncia maxima (score 1) em funcédo do elevado nimero de vagas preenchidas.

Os dados da gestdo de Fernando Henrique Cardoso apontaram que a eficiéncia foi
atingida via restricdo nos gastos, acarretando na necessidade de uma gestao ainda mais eficiente
dos recursos — fato observado no score do primeiro ciclo. Entretanto, tal resultado sugere que
no segundo mandato daquele politico do PSDB, as a¢Ges empreendidas ndo tiveram sustentacdo
nos anos seguintes, tendo em vista que o reduzido nivel de eficiéncia.

Faz-se importante destacar que para a elevacdo na quantidade de ingressantes e,
consequentemente, na quantidade de formados — ponto considerado de grande importancia —, é
necessaria a ampliacdo nos investimentos e na contratacdo de profissionais de educacédo
(docentes e técnicos). Como pode ser observado, as restricdes foram mais severas justamente
em tais alocacoes.

Em 2003, tomou posse Luiz Inacio Lula da Silva como presidente do Brasil, pelo PT —
primeiro partido considerado de esquerda a governar o pais apds a redemocratizagcdo, com
vertente mais intervencionista e apelo para as questdes sociais. Durante seus oitos anos de
gestdo, a postura perante os gastos em educacao foi bastante distinta aquela empreendida pelo
Seu antecessor.

A partir de 2004, teve inicio um processo de expansao de gastos, com crescimento ano
apos ano, sendo intensificado a partir de 2007, em virtude do REUNI, que empreendeu uma
grande expansdo na oferta de Ensino Superior nas universidades publicas. Nesse viés, 0s gastos
na UnB no ano de 2010 foram 113% superiores aqueles empreendidos no ano de 1995. Tal
mudanca no perfil de gastos provocou a inclusdo de novos cursos, de novos campi e a ampliacao
na oferta de vagas e na quantidade de formados.

Em 2010, identificou-se o ingresso de 9.231 novos alunos, em comparagéo ao ingresso
de 3.461 alunos que se deu no ano de 1995 (aumento de 166%), ao passo 0 numero de docentes
foi ampliado em 80% e o investimento chegou a quase R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes
de reais) no ano de 2009. Diante dessa expansdo orgcamentdria e da consequente
disponibilizacdo de produtos a sociedade em proporcdes superiores, o ciclo de dois mandatos

de Lula foi marcado pelo grau maximo de eficiéncia do periodo em 100%.
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Em 2011, assumiu como presidente Dilma Vana Rousseff, também do PT, sucessora
apoiada por Lula e vencedora no processo eleitoral democratico, com expectativa de dar
continuidade ao modelo de gestdo publica adotada pelo seu antecessor. A eficiéncia média no
primeiro governo de Dilma foi de 0,93, sendo eficiéncia maxima de 1 nos anos 2011 e 2014, e
para os anos de 2012 e 2013, um score de 0,88 e 0,83, respectivamente.

Em 2011, tem-se ainda um alto dispéndio em investimento, oriundo do REUNI. Ali, a
UnB recebeu um total de 10.003 ingressantes, formando 4.319 alunos — nimero superior a 5,7%
apresentado no ultimo ano do segundo mandato de Lula.

Em 2012, tem-se a primeira estabilizacdo nos valores de pessoal e encargos, depois de
um longo periodo de evolugdo nesta despesa, além da redugdo nos investimentos, que voltaram
a patamares anteriores ao inicio do REUNI (no ano de 2007). Nesse interim, a UnB néo logrou
manter o crescimento de novas vagas — fato observado em anos anteriores; ou seja, 0 nUmero
de ingressante apresentou uma reducao de aproximadamente 11,4% em relagdo ao ano de 2011,
acarretando em score 0,88.

Em 2013, a eficiéncia sofreu uma nova reducdo, chegando ao score 0,83. Apesar da
estabilidade no nimero de ingressantes e formandos em relacdo ao ano de 2012 (variagdo menor
que 2%), o impacto na eficiéncia se deu em func¢do do montante da despesa ter sido o0 maior da
série aqui pesquisada, totalizando R$ 2.519.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos e dezenove
milhdes de reais). Vale destacar que no periodo em questdo, a UnB apresentou uma receita
prépria bastante elevada em funcdo da execucdo do ENEM 2013.

No ultimo ano do primeiro mandato de Dilma, teve inicio um declinio na curva de
despesas da UnB, com reducédo de 8,9% em comparacdo ao ano de 2013. Apesar de menor
disponibilidade orcamentéria, aquele ambiente universitario retomou o patamar de ingressantes
do ano de 2011, ao passo que o numero de formados voltou a superar a barreira de 4.000
estudantes, acarretando, para o ano de 2014, score igual a 1.

Dilma Vana Rousseff se reelegeu presidente em 2014, governando o pais até agosto de
2016, em funcdo do impedimento, quando assumiu seu vice-presidente Michel Miguel Elias
Temer Lulia. Nesse cendrio, no periodo 2015-2018, as despesas em educacdo na UnB foram,
em média, 13,6% menor que o volume apresentado no ano de 2014, ou seja, a reducao se deu
dentro do proprio ciclo politico de Dilma, ao passo que no governo Michel Temer, 0s niUmeros

se mostraram estaveis (reducédo de 1,55%).

No periodo supramencionado tem-se alguma estabilidade no quantitativo de servidores

da UnB (tanto docentes como técnicos administrativos). Por outro lado, apesar da limitagédo
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orcamentaria, tal ambiente universitario logrou manter a quantidade de ingresso no decorrer do
quadriénio, sendo que o numero de formandos no mandato cresceu 15% — cenario que
proporcionou eficiéncia proximo do score 1.

Em 2019, assumiu como presidente Jair Messias Bolsonaro, que detinha um programa
de governo considerado liberal e de austeridade fiscal. No campo da educacédo, tem-se ai uma
continuacdo do processo de reducdo de despesas nas universidades. Assim, na UnB, por
exemplo, identificou-se uma reducdo de 2,54% em relacdo ao ano de 2018, além de nova
reducdo de 0,73% em relacdo ao ano 2019 — a curva dos Ultimos anos apresenta clara tendéncia
de reducdo, sobretudo, nas despesas de custeio, que, no ano de 2020, encerrou proximo ao
patamar do inicio da série estudada.

Apesar da reducdo orcamentaria em 2019, a UnB manteve uma eficiéncia préxima a
méaxima, com score 0,99, tendo em vista que ndo houve reducdo significativa no nimero de
formados e ingressantes.

A eficiéncia de 0,91 para 0 ano de 2020 n&o pode ser avaliada, tendo em vista que 0s
efeitos da pandemia culminaram na conclusdo de apenas um semestre letivo na UnB,

acarretando impactos relevantes no total de formandos.

4.2.3 Ciclos com maior eficiéncia

A partir da analise da DEA, constatou-se que no periodo estudado tém-se dois
momentos com eficiéncia maxima: o primeiro, no ciclo 1995-1998; e, o segundo, no periodo
2003-2010. E ainda, tem-se um terceiro periodo (2015-2018) com score médio acima de 0,99.

Considerando que na série pesquisada ha rupturas na visdo ideoldgica-partidaria nos
ciclos politicos, foi possivel observar a questdo da eficiéncia tanto em governo de esquerda
como de direita, mas, com caracteristicas e modelos distintos de alocacéo de recursos.

Sobre a questdo, Gouveia (2009) e Francisco (2019) afirmaram que o modo de gerir a
educacdo e bastante distinto nas orientagdes de esquerda e direita. Tais divergéncias sdo
ampliadas quando se analisa a forma de financiamento. Assim, a direita aponta para uma
direcdo mais voltada ao campo produtivo, articulado com o mercado, e a esquerda, para o

campo democratico, sendo direcionada para a ampliacéo da cidadania (GOUVEIA, 2009).

Para Gouveia (2009), a perspectiva da esquerda é mais democratica, com énfase no

investimento e na ampliacdo de recursos, promovendo um acesso mais universal. Por outro
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lado, para a direita, é necessario haver economia de recursos e melhora constante do processo
de gestdo, ao passo que 0s recursos estdo vinculados ao crescimento da economia e a critérios
de eficiéncia.

O periodo 1995-1998 outrora analisado apontou uma eficiéncia com base na busca por
melhor alocagdo dos recursos publicos. Ali, o Brasil adotou diversas politicas de ajuste fiscal,
que se deu a partir da implantacdo do Plano Real, em 1994, acarretando em forte movimento
de arrocho salarial, com significativas reduc@es de verbas destinadas a educacéo.

O governo Fernando Henrique Cardoso provocou diversas mudancas no modelo de
financiamento das IFES, inclusive, fundamentadas em orientacbes de organismos
internacionais, tais como: Banco Mundial (BM), Fundo Monetéario Internacional (FMI) e
Organizacdo para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) (SANTOS, 2015).

Schartzman (1994) asseverou gue as mudancas ocorridas na mentalidade dos gestores
era de que a gestdo deveria ser orientada para a elevacao da eficiéncia com aproveitamento de
oportunidades emergentes com a “nova” politica governamental. Ainda segundo aquele autor,
havia diversos desperdicios na gestdo do Ensino Superior, evidenciada, por exemplo, pela baixa
relacdo aluno-professor. Tal percepcdo do governo foi constatada nos recursos destinados a
despesa de pessoal da UnB que, no periodo de oito anos do governo Fernando Henrique
Cardoso, foi praticamente estavel.

Amaral (2008, p. 649) assim descreveu 0 momento vivido a partir de ideias iniciadas a
na década de 1990:

No Ensino Superior, o que se viu foi, no contexto do “quase-mercado” educacional,
uma pregacdo em favor do eficientismo, da competicdo entre as instituicbes, da
implantacdo de um gerenciamento administrativo/académico que segue padrdes de
empresas privadas, e da procura por fontes alternativas de financiamento que
complementassem as do fundo publico.

De fato, a incapacidade do Estado em promover mais recursos para a educacéo publica
superior foi um fator determinante para a forte expansdo da oferta de vagas no setor privado
ocorrida no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, inclusive, com aumento sistematico
governamental na oferta de linhas de crédito para o financiamento estudantil. Sobre a questéo,
em seu governo, Luiz Inacio Lula da Silva fez diversas criticas a expansdo do Ensino Superior

privado, denominando tal acdo de privatizacdo do sistema educacional (CARVALHO, 2015).

Ja o ciclo politico 2003-2010 (mandatos presidenciais consecutivos de Lula) apresenta
conducéo distinta em relacdo ao seu antecessor. Ali, 0 governo buscou criar condic¢des para a
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ampliacdo dos recursos destinados a educacdo superior. Os gastos na UnB, por exemplo,
cresceram de forma robusta, alicercados pelo REUNI, mas, os produtos gerados para aquele
ambiente universitario tiveram incrementos proporcionalmente superiores aos gastos,
acarretando em alto nivel de eficiéncia.

A diferenca entre a eficiéncia do primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso e
dos dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva pode ser observada do ponto de vista social,
uma vez que enquanto a primeira eficiéncia ndo acarretou algum aumento na base social
construida a partir de uma universidade, a eficiéncia de um governo mais a esquerda foi
conciliada com a expansao do acesso ao Ensino Superior de qualidade e gratuito.

Para Santos (2013), a expanséo das universidades ndo se deu somente na distribuicdo
geografica de novos campi ou até mesmo pela quantidade de novos alunos, mas, sobretudo, no
sentido social, que proporcionou ganhos bastante significativos, em especial, das camadas de
mais baixa renda. E embora se esteja em um momento de questionamentos sobre as politicas
sociais e na perspectiva de alguns em torna-las em mercadoria, € possivel perceber que 0s
partidos de esquerda sempre estdo em busca de propostas que possam ampliar a democratizacdo
da educacéo.

Na analise do ciclo politico-econdmico, Hibbs Junior (1977) incorpora a variavel
ideoldgica-partidaria — o que atribui nas decisGes politicas o viés partidario, implicando ao
governante impor politicas que possam beneficiar sua base eleitoral. Tal raciocinio corrobora
com a atuacdo do governo de esquerda, que atuou intensamente nas questBes sociais, em
especial, na educacao.

Por fim, Guerra, Paixd e Leite Filho (2018) relataram que os partidos de direita
conduzem a politica econdmica com maior austeridade fiscal, ou seja, buscando, em Gltima
instancia, o controle de precos, que € obtido pela melhor gestdo das contas publicas, sobretudo,
com a perspectiva de reducdo de gastos. Por outro lado, os partidos de esquerda priorizam as
necessidades das classes mais baixas, focando, inclusive, em politicas socias para a geracao de

beneficios para a sociedade.
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5 CONCLUSAO

O presente estudo teve por objetivo avaliar a eficiéncia dos gastos publicos em educacao
na Universidade de Brasilia (UnB) no periodo 1995-2000. Para tanto, fez-se uso da técnica
Anélise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA), onde se buscou avaliar a
eficiéncia de uma unidade a partir da combinacgdo considerada 6timo de varidveis de inputs e
outputs.

O periodo foi definido em funcao dos diversos ciclos politicos brasileiros que se deram
nos ultimos 26 anos, com ideologias partidarias divergentes e, em funcdo do aumento dos gastos
nas universidades publicas por conta do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e
Expansao das Universidades Federais (REUNI), a partir de 2007, atingindo o apice no inicio da
década de 2010.

Os recursos aportados proporcionaram um crescimento importante na UnB. A mudanca
de patamar possui duas dimensdes importantes, quais sejam: 1) O crescimento econémico e
social que a universidade proporciona a comunidade; e, 2) A preocupacdo advinda com as
despesas de custeio que foram elevadas e que criaram dificuldades para a manutencdo da
estrutura da instituicdo, sobretudo, considerando os cenarios de restricbes orcamentarias.

Faz-se importante ndo somente avaliar os montantes gastos, mas também observar a
eficiéncia em um cenario onde as perspectivas de restricbes orcamentarias sdo cada vez mais
reais. Portanto, a busca para atingir melhores resultados mostra-se como um fator primordial
nos préximos anos para evoluir na oferta de servigos a sociedade.

O presente estudo demostrou que a eficiéncia plena foi alcangcada em dois momentos:
no periodo 1995-1998, com Fernando Henrique Cardoso como mandatario, onde a
maximizacdo se deu em funcdo de restricdes orcamentarias e pela busca por fazer o maximo
com montantes praticamente estaveis (eficiéncia que fazia parte de uma frente mais a direita,
que tinha como premissa um liberalismo intenso, aliado ao rigido controle das contas publicas);
e, no periodo 2003-2010, de eficiéncia plena, em dois mandatos consecutivos de Luiz Inacio
Lula da Silva, onde os gastos cresceram intensamente, ao passo que a producdo (formandos,
ingressantes, matriculas) alcangou na UnB numeros de proporgdes bastante superiores aos
gastos empreendidos.

E importante notar que as maiores eficiéncias ocorreram justamente em governos que
possuem divergéncias importantes com o trato dos gastos na area de educacdo. Os indices s&o
alcancados atendendo as premissas ideoldgicas, ou seja, a direita com foco no processo de
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melhoria na gestdo e, consequentemente, na eficiéncia, e a esquerda, aumentando 0s gastos e
buscando o0 acesso mais universal a educag&o superior.

Independente da visdo politica/ideoldgica, os gastos com educacdo devem ser
considerados como investimento, sendo de grande importancia para o crescimento de uma
nacdo. Entretanto, as diferentes visdes se ddo no modo de como fomentar a educacéo,
sobretudo, na destinagdo de recursos para o Ensino Superior.

De fato, a nova gestdo publica exigira, de forma cada vez mais intensa, a eficiéncia, uma
vez em que se esta em um momento de transicdo, onde o cidaddo ndo se contentara apenas com
a legalidade do gasto, mas também na melhor alocacéo e no melhor uso dos recursos.

Para esta pesquisa foram utilizadas apenas variaveis de graduacdo como outputs, ndo
observando variaveis voltadas para pesquisas (incluindo pos-graduacdo) e produtos gerados
pela extensdo, que tem grande impacto na comunidade onde a UnB esta inserida. Esta se
apresenta inédita ao avaliar a eficiéncia por ciclos politicos, visando identificar a orientacao
ideoldgica mais eficiente no gasto com a educacédo superior.

Esta pesquisa se restringiu a avaliar a UnB. Logo, recomenda-se a realizacdo de
pesquisas futuras sobre a eficiéncia dos gastos nos ciclos politicos em outras regifes do pais ou
com a populagdo de universidades federais, além de contemplar outras varidveis relacionadas
as acdes de ensino, pesquisa e extensao.

Pode-se também avaliar a eficiéncia de uma universidade em outras dimensdes, como
por exemplo, na mensuracdo de impactos que sdo gerados no desenvolvimento de uma
determinada regido. E possivel ainda, por meio de uma regressdo linear mltipla avaliar as
variaveis (inputs e outputs) que mais provocam impactos nos scores apurados.

Futuros estudos sobre eficiéncia podem contribuir para a melhoria constante na gestéo
dos recursos, considerando uma analise que contemple diversas IFES sera possivel identificar
quais universidades sdo consideradas de referéncia no uso dos recursos e a partir disso, haver
uma disseminagdo de melhoras praticas.

O presente estudo também permitiu constatar que avaliar eficiéncia ndo é um processo
trivial, € necessério realizar diversas ponderaces, porém, ter indicadores é de suma importancia
para melhoria constante do processo de gestdo e que se faz necessario uma evolucdo continua
na elaboracéo e na analise das ferramentas de avaliag&o.

Ressalta-se que o presente estudo buscou avaliar a eficiéncia do gasto publico.
Entretanto, as linhas que se seguiram se limitaram a n&o considerar a influéncia da gestéo
interna da UnB, tendo em vista que, em Ultima instancia, é detentora, em parte, do poder

discricionério de atuar nos montantes previstos na Lei Or¢camentaria Anual (LOA).
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