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Resumo: Este artigo se concentra no seguinte problema de pesquisa: 0os municipios
maranhenses dotados de burocracias profissionalizadas obtém melhores resultados na
implementacao de agdes governamentais no ambito da educagdao basica? Para avaliar a
guestdo testa-se a teoria das capacidades estatais em relacdo a sua dimensdo técnico-
administrativa ou burocratica nos 217 municipios do Estado do Maranhdo. Tomando por base
dados estatisticos contidos na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) e no
Censo Escolar da Educacao Basica (CENSO ESCOLAR), nos periodos 2010-2012 e 2012-2014,
constrdi-se um indice de Capacidade Burocratica (ICB) da educacdo basica a ser confrontado
com os resultados do indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB), dos anos 2013 e
2015. Os levantamentos revelam uma gama de dados importantes acerca dos municipios
maranhenses, como, por exemplo, que 91,2% deles possuem Secretarias Municipais de
Educacdo exclusivas, 94,5% dos gestores possuem formacdo de nivel superior, e 83,9% da
amostra detém ICB médio ou alto. Foram evidenciadas relacdes de causalidade entre
indicadores do ICB e fatores socioeconémicos, demonstrando que subsistem diferentes niveis
de capacidades burocraticas, ora mais alinhadas ao perfil do 6rgdo gestor, corpo
técnico/docente e arcabouco legal, mas em geral, associadas a IDHM médio ou alto (0,601 a
mais), PIB superior a RS 5.001,00 e municipios de porte populacional médio. Verificou-se,
ainda, uma variacao crescente estatisticamente significativa na média do IDEB dos municipios
maranhenses tanto para o 52 quanto para o 92 ano, tendo aumentado de 65 para 109 o
numero daqueles que atingiram a meta do IDEB entre as séries de 2013 e 2015.

Palavras-chave: Capacidades estatais; Educac¢do bésica; Governos municipais; Burocracia;
Politicas publicas.

Abstract: This article focuses on the following research problem: do municipalities in
Maranhdao endowed with professionalized bureaucracies obtain better results in the
implementation of governmental actions in the scope of basic education? To assess the issue,
the theory of state capabilities is tested in relation to its technical-administrative or
bureaucratic dimension in the 217 municipalities of the State of Maranhdo. Based on
statistical data contained in the Basic Municipal Information Survey (MUNIC) and the Basic
Education School Census (SCHOOL CENSUS), in the periods 2010-2012 and 2012-2014, a
Bureaucratic Capacity Index (ICB) of education is constructed to be compared with the results
of the Basic Education Development Index (IDEB), from the years 2013 and 2015. The surveys
reveal a range of important data about Maranh3ao municipalities, such as, for example, that
91.2% of them have Secretaries Exclusive Education Municipalities, 94.5% of managers have
higher education, and 83.9% of the sample have medium or high ICB. Causal relationships




between ICB indicators and socioeconomic factors were evidenced, demonstrating that
different levels of bureaucratic capacities persist, now more aligned with the profile of the
management body, technical / teaching staff and legal framework, but in general, associated
with medium or high IDHM (0.601 more), GDP over RS 5,001.00 and medium-sized
municipalities. There was also a statistically significant increasing variation in the IDEB
average of Maranhdo municipalities for both the 5th and 9th years, having increased from 65
to 109 the number of those who reached the IDEB target between the 2013 and 2015 series.

Keywords: State capabilities; Basic education; Municipal governments; Bureaucracy; Public

policy.




1. INTRODUGAO

Politicas publicas de carater nacional que envolvem a participacdo dos entes da
federagdo nos trés niveis tendem a obter melhores resultados quando conseguem jungir altas
capacidades burocrdaticas e politicas.

Este trabalho tem interesse nas denominadas capacidades estatais, tendo em
vista o conceito de aparelho de Estado formulado por Bresser-Pereira e Spink (1998), assim
como no apreco as institui¢cdes do Estado, de forma mais especifica a instituicao burocratica,
tomada a partir do conceito de capacidade do Estado.

Cingolani (2013) e Souza (2015) afirmam que o conceito de capacidades estatais
possui uma longa trajetdria nas Ciéncias Sociais e vem sendo tecido por diferentes autores de
acordo com variados escopos investigativos e sob diversas abordagens. De fato, o tema vem
sendo visitado e se tornado objeto de estudo por varios autores, podendo-se destacar, sem
prejuizo de tantos outros: Tilly (1975; 1981), Skocpol (1979; 1985), Skocpol e Finegold (1982),
Mann (1984; 1993), Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), Chubb e Peterson (1989), Evans
(1995), Geddes (1996) e Grindle (1997; 2007; 2012). No Brasil, sem prejuizo de outros
trabalhos, destacam-se os feitos por Gomide e Pires (2014); Gomide, Silva e Pires (2014); Pires
e Vaz (2014), Pires e Gomide (2016), Souza (2015; 2017), Anastasia e Oliveira (2015), Grin
(2016), Vaz (2016; 2017) e Marenco, Stroshchoen e Joner (2017).

Tais estudos, em regra, partem da andlise dos Estados federais. O artigo,
entretanto, parte do pressuposto de que as capacidades estatais também podem ser
estudadas, analisadas e testadas cientificamente em ambiente institucional de governos
locais, como os municipios do Maranhao.

Assim, o artigo tem como objetivo principal testar a dimensdo burocrdtica dessa
capacidade estatal na educacdo bdsica municipal do estado do Maranhado, a fim de verificar,
se a tendéncia de algum ganho em termos de capacidade burocrdtica se confirma nos
governos locais.

Ressalta-se que ha um pequeno numero de trabalhos que se debrucam a
pesquisar dimensdo e perfil de burocracias em governos locais e sua afinidade com as
politicas publicas municipais no Brasil, como, por exemplo, o realizado por Grin (2016), Satyro,
Cunha e Campos (2016) e Marenco, Strohschoen e Joner (2017).

Além do aspecto inovador quanto ao ambiente espacial da pesquisa, vale referir
que embora existam muitos estudos e documentos produzidos sobre educacdo, poucos sao
os que se destinam a analisa-la sob o prisma das capacidades estatais, tanto ao nivel de sua




burocracia, quanto ao nivel politico (Grin, 2016; Vaz, 2016 e Marenco, Strohschoen e Joner,
2017).

Nesse sentido, a escolha da educacdo bdsica como objeto de estudo se deu
considerando a competéncia constitucionalmente conferida aos Municipios para atuar nessa
politica publica e, também, por supor que a presenca de capacidades semelhantes ao nivel
municipal tendem a contribuir para o desenvolvimento regional e para a cooperagao
federativa horizontal e vertical (Anastasia e Oliveira, 2015).

O problema de pesquisa pode ser assim enunciado: os municipios maranhenses
dotados de burocracias profissionalizadas obtém melhores resultados na implementacao de
acOes governamentais no ambito da educagao basica?

Para avaliar a questdo testa-se a teoria das capacidades estatais em relagdo a sua
dimensdo técnico-administrativa ou burocrdtica nos 217 municipios do Estado do Maranhao.
Tomando por base dados estatisticos contidos na Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais
(MUNIC) e no Censo Escolar da Educagdo Basica (CENSO ESCOLAR), nos periodos 2010-2012
e 2012-2014, constrdi-se um indice de Capacidade Burocratica Educacional Bésica (ICB) a ser
confrontado com os resultados do indice de Desenvolvimento da Educag3o Basica (IDEB), dos
anos 2013 e 2015. Analisa-se, ainda, as diferengas existentes entre os municipios a partir de
indicadores de sua capacidade burocratica que permitam verificar se a tendéncia se confirma.

O artigo esta dividido em trés secdes, além desta introducdo. A primeira secdo
encarrega-se do marco tedrico, abordando aspectos conceituais relativos as capacidades
burocraticas e aos fundamentos constitucionais que tratam da educagao basica. Nesta sec¢ao,
apresenta-se também a contextualizacdo da educagdo basica como politica publica a ser
testada e sua relacdo com os mencionados indicadores.

A segunda sec¢do, de cunho analitico-metodoldgico, trata da forma como serd
testada a hipodtese. Partindo dos autores que tentaram definir capacidade burocratica,
pretende-se definir capacidade burocratica educacional basica. Para cumprir este intento é
procedida a operacionalizacdo do conceito, seguida da escolha das variaveis, sendo uma
independente (ICB) e outra dependente (IDEB). Utilizando dados sobre municipios
maranhenses encontrados no CENSO ESCOLAR e na MUNIC, sdo empregados testes
estatisticos com pretensdo de identificar variacbes do IDEB, cotejando-as com distintas
subvariaveis explicativas.

Por fim, a terceira secdo procede a uma andlise descritiva, oferecendo achados e
descobertas da pesquisa, por meio da associacdo das variaveis em relacdo ao atingimento da




meta do IDEB, verificando altas, médias e baixas capacidades burocraticas. A seguir, faz uma
analise inferencial dos fatores selecionados, realizando correlagbes estatisticas a fim de
verificar a confirmacdao das tendéncias da descricdo e procedendo a uma regressao
multivariada, no intuito de estabelecer algum grau de causalidade com significancia
estatistica quanto a capacidade burocratica na educacao basica dos municipios maranhenses.
Por ultimo, apresentam-se algumas consideracdes finais.




2. Capacidades Estatais, Burocracia e Politicas Publicas

Nas ultimas décadas o desenvolvimento de capacidades estatais tem surgido com
vigor nos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil. Trata-se de variadvel
determinante e condicional ao comportamento das burocracias governamentais no ambito
de suas competéncias e responsabilidades executivas para tomada de decisdo e para gestao
de politicas publicas (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985; Evans, 1995; Rauch e Evans,
2011; Cardoso Jr, 2012).

Nesse sentido, capacidades estatais envolvem pelo menos duas geracbes de
analise, sendo a primeira (macro) relacionada aos atributos de Estados que logram se elevar
e, com um minimo de condi¢Ges, definir um norte de a¢cdes governamentais em direcdo a
resolutividade de seus conflitos e problemas internos. A segunda geracao de estudos (micro),
por sua vez, guarda relacdo com as qualidades que indicam a presenca de uma atuacado estatal
no sentido de reconhecer problemas, formular solu¢des, implementar acbes e entregar
resultados, em um processo coordenado que recrudesce em politicas publicas de
desenvolvimento (Gomide, Silva e Pires, 2014; Pires e Gomide, 2016).

Na dimensdo macro, as capacidades estatais estdo associadas a multiplas
dimensdes como coercitiva, legal, administrativa, fiscal, politica, transformativa e territorial
(Marenco, Strohschoen e Joner, 2017). Enquanto que na dimensdo micro, o modelo tem
servido a andlise de diversos temas como crescimento econdmico (Evans e Rauch, 1999;
Gomide, Silva e Pires, 2014), prosperidade (Acemoglu e Robinson, 2012), poder do Estado
para arrecadar impostos (Tilly, 1985) ou qualidades de democracias (Rothstein, 2011),
permitindo, por exemplo, associacdes ao sucesso dos Estados desenvolvimentistas do Leste
Asidtico, objeto de trabalho de autores como Wade (1990) e Evans (1995).

Interessa ao trabalho o enfoque nas capacidades estatais com fundamento no
neoinstitucionalismo, tendo em vista o conceito de Aparelho do Estado formulado por
Bresser-Pereira e Spink (1998), como também no apreco as instituicdes do Estado, de forma
mais especifica a instituicdo burocratica, tomada a partir do conceito de capacidade do
Estado. Corroborando essa linha de raciocinio, Souza (2015) afirma que

A qualidade da atuacdo das instituicdes do Estado — Executivo, dos trés niveis de
governo nos paises federais como o Brasil, Legislativo, Judicidrio, burocracia e administracao
publica — depende, em grande medida, da gestdo de seus recursos — financeiros, humanos,
tecnolégicos — e da efetividade da sua acdo, ou seja, dos beneficios para o publico-alvo.
Dentre as instituicdes do Estado, a tarefa de formular e implementar politicas publicas cabe
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principalmente aos governos, nos quais se articulam trés instituicdes do Estado: o Executivo,
a burocracia e a administracdo publica (Bresser-Pereira e Spink, 1998)

Mann (1984), cunhando a expressdo “poder infraestrutural do Estado”, define
capacidade estatal como aquela da qual é provido o Estado para adentrar o meio social no
intuito de implementar decisGes politicas. Segundo Skocpol (1985), capacidades estatais
dizem respeito as aptiddes do Estado para implementar as metas oficiais, sobretudo diante
da presenca da oposicao, real ou potencial, de grupos sociais influentes ou mesmo de
circunstancias socioecondmicas desfavoraveis.

J4 Peter Evans (1992), de forma objetiva, define capacidade estatal como “a
capacidade de acao do Estado”. Pierson (1995) defende que as capacidades estatais estejam
ligadas aos recursos administrativos e financeiros disponiveis para adaptar intervengdes de
politicas publicas. Dincecco (2011), por sua vez, conceitua capacidade estatal como a
combinagao de centralizagdo na captagao de recursos e a limitagdao do Poder Executivo por
meio do sistema de checks and balances institucionais.

Tendo em vista essa gama conceitual, Cingolani (2013) entende que capacidade
estatal ainda é um conceito inacabado e em construgdao com campo ainda a ser definido.
Souza (2017) associa a ideia de modernizagdo do Estado a construgdo de capacidade estatal
burocratica para implementacgado de politicas publicas e o faz por entender que tal capacidade
detém atribuicGes para formular e implementar politicas, seguindo caminho pelas trilhas
abertas por Mann (1984) e Skocpol (1985) em relagcdo aos mecanismos que transformam
atributos em poder.

Anastasia e Oliveira (2015) atestam que a capacidade de agao estatal varia em
tipos e graus, a depender da natureza das instituicdes politicas. De modo que a formacdo do
Estado e as capacidades estatais sdo faces da mesma moeda, ambiente em que a forma como
o Estado se desenvolve condiciona suas capacidades (Souza, 2017). Este cendrio, permite
afirmar que a combinacdo de politica e burocracia potencializaria a atuacdo do Estado em
niveis mais eficientes (Bresser-Pereira e Theuer, 2012; Vaz, 2016), na medida em que o
desenvolvimento conjunto das capacidades estatais (burocraticas e politicas), tendem a
obtencdo de produtos mais eficazes na implementacao das politicas publicas (Vaz, 2017).]

2.1 Fundamentos Constitucionais para o Estudo da Politica Publica de Educagdo
Relacionada a Teoria das Capacidades Burocrdticas
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Com foco especifico para o sistema educacional forjado na Constituicdao Federal,
o presente tdpico ocupa-se em abordar as bases de participacdo dos municipios nesse sistema
para a gestdo e o financiamento da educacdo e suas respectivas vinculagdes.

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 208, assegura a garantia de educacao basica
obrigatdria dos 4 aos 17 anos de idade, com oferta gratuita, inclusive, aos que nao tiveram
acesso na idade propria; a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito; o
atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na
rede regular de ensino; e a educacao infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 anos
de idade (Mendes, 2016).

O texto constitucional também se encarregou de definir nos §§ 2.2 e 4.2 do art.
211 o campo de atuagcdo dos municipios, estabelecendo que estes entes atuarao
prioritariamente na educac¢do infantil e no ensino fundamental, definindo formas de
colaboragdao com os demais entes (Unido, Estados e Distrito Federal), de modo a assegurar a
universalizacdo do ensino obrigatdrio, no ambito da organizacao de seus sistemas de ensino.

Em conformidade com o artigo 211 da Constitui¢do, a LDB confirmou a autonomia
dos Municipios para organizar seus sistemas de ensino, prevendo que essa sistematizacao
ocorresse em regime de colaboracao e segundo determinadas incumbéncias, contidas nos
artigos 11 e 18 da referida lei (Magalhdes Filho, 2016). Para tanto, a Constituicao estabeleceu
um modelo de federalismo cooperativo, no qual cumpre aos entes federados organizar seus
sistemas de ensino em regime de colaboracdo, cabendo a Unido o papel de exercer funcdo
redistributiva e supletiva, garantindo a equaliza¢ao de oportunidades educacionais e padrao
minimo de qualidade, mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, Distrito Federal
e municipios (Abicalil, 2012).

Para Mendes (2016), a Constituicao fala em regime de colaboracdo entre os
sistemas de ensino, porém esse regime acabou ndo sendo plenamente institucionalizado,
posto que, na pratica, cada ente federado cuida apenas de sua atribuicdo isolada, sem que
ocorram esforcos para cobrir toda a trajetéria dos alunos. Isto porque os Municipios embora
sendo, em sua grande maioria, entes com reduzida capacidade fiscal, ficaram responsaveis
pela etapa mais dispendiosa da educacdo (educacdo infantil formada por creche e pré-
escola).

Quanto ao aporte de recursos, a Constituicao de 1988 estabeleceu as bases para
o financiamento da educacdo brasileira possibilitando a entrada tanto de recursos publicos
quanto de recursos privados, ao permitir o funcionamento de escolas particulares
juntamente as escolas publicas, por meio de uma quadrupla vinculacdo (Amaral, 2016).
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Ainda que tentativas de articular o regime de colaboragcdo como o sistema de
fundos, ampliando o compromisso da Unido com a educac¢do basica, merecam referéncia,
faltam mecanismos que estimulem melhorias de gestdao nos municipios, gerando um efeito
perverso oriundo da vinculacdo de recursos, na forma do necessario gasto de todo o recurso,
deixando a preocupacdo com melhorias na gestdo para o segundo plano (Mendes, 2016).

Amaral (2016), sob a dtica dos recursos financeiros disponiveis para investimento
em educacdo, entende que a cooperacao federativa ainda é um grande desafio a ser
superado, porém, enxerga na metodologia do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) um relevante
componente a ser utilizado em um futuro Sistema Nacional de Ensino (SNE), face aos fortes
e concretos instrumentos de articulacdo e de colabora¢do entre os entes da federagao
brasileira.

Para Magalhdes Filho (2016) a possibilidade de selecionar metodologias que
estabelecam prioridades, racionalizando investimentos, fortalecendo o didlogo entre os
atores governamentais e a sociedade torna-se possivel, favorecendo o planejamento de
metas e a definicdo dos objetivos a serem alcangados.

Tem-se, portanto, sob fundamentos constitucionais, a materializacdo das
condigdes sociopoliticas, dotadas do necessario amparo legal, para a construgdo de
capacidades burocraticas nas diversas esferas federativas, por meio de recursos financeiros
assegurados, conjunto normativo especifico e regramentos para atuagao da burocracia por
meio de carreira, mediante concursos publicos e definicdo da arena de atuagao dos diversos
players.

2.2 Por que se Tratar de Capacidade Burocrdtica na Educagdo Bdsica nos
Municipios Maranhenses?

Importa tratar de capacidade burocratica na educacdo basica em virtude da
dimensdo que essa politica publica tem para o desenvolvimento do pais, para a plenitude da
cidadania e para a efetividade desse direito humano fundamental social. A analise do papel
do Estado nos ambitos socioecondmico e de gestdao de politicas publicas também
demonstram o grande valor da atuacdo estatal para o desenvolvimento da sociedade por
meio de acdes governamentais no ambito da educacdo. O posicionamento geopolitico e
socioecondmico dos municipios objeto do estudo igualmente se torna importante para

13




descortinar os desafios impostos as gestdes publicas municipais de uma Unidade da
Federacao periférica, com baixos indices de desenvolvimento humano e com imbricacdes
territoriais tipicas de uma expansao territorial e urbana sem planejamento, impactando
diretamente na vida de sua populacao e na efetivacao das politicas publicas em educacao.

Dados da MUNIC 2014 d3o conta de que todos os municipios brasileiros possuem
algum tipo de 6rgdo responsavel pela educagao, sendo mais comum a existéncia de secretaria
municipal exclusiva de educagdo, presente em 59,2% dos municipios brasileiros. No
Maranhdo esse percentual é bem superior a média nacional, chegando a 91,2% do total, o
que equivale a 198 dos 217 municipios maranhenses. Segundo a pesquisa, tal estrutura
administrativa é mais frequente nos municipios maiores, sendo possivel observar, no entanto,
gue a presenca dessa estrutura vem crescendo em municipios de todas as classes de tamanho
desde 20009.

A MUNIC atribui esse aumento de secretarias exclusivas de educagdo a
intensificacdo da especializacdo nas administracdes locais, provavelmente como estratégia
para lidar com a crescente complexidade e diversidade das politicas educacionais a cargo dos
municipios. Contudo, a existéncia de secretarias conjuntas que se responsabilizem
simultaneamente por mais de uma pasta ndo implica necessariamente em menor esforgo de
especializagao por parte do municipio.

Outro indicador relevante, também presente na MUNIC 2014, para ilustrar o
avanco na profissionalizacdo das estruturas administrativas locais na area de educacdo
refere-se a melhoria na qualificagdo do titular do érgdo gestor de educag¢ao, com um aumento
crescente no percentual de municipios com gestores municipais que possuem cursos de pds-
graduacdo no patamar de 65,2%. No Maranhdo, entretanto esse percentual é menor,
representando 51,6% dos gestores municipais.

Segundo o Censo Escolar, em 2014, os gestores municipais de educacdo foram
responsaveis por 40.981.726 (quarenta milhdes, novecentos e oitenta e um mil, setecentos e
vinte e seis) matriculas de criancas, jovens e adultos nos diferentes niveis e modalidades do
ensino publico municipal. Desse total foram matriculados 1.805.380 (um milh3o, oitocentos
e cinco mil, trezentos e oitenta) alunos nas escolas das redes publicas municipais de ensino
no Maranhao.

Assim, a boa formacdo dos dirigentes municipais de educacdo é fundamental para
a eficiéncia na gestdo educacional, de modo que, avaliar a capacitacdo desses gestores para
o exercicio do cargo constitui informacdo relevante. Nesse sentido, a MUNIC informa que
55,2% dos gestores municipais de educacdo em municipios brasileiros concluiram, nos
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ultimos cinco anos, algum curso de capacitacdo em gestdo educacional. Desse conjunto,
47,4%, obtiveram formagdo por meio do Programa de Apoio aos Dirigentes Municipais de
Educagdo (PRADIME), oferecido pelo Ministério da Educagao (MEC), e 32,5%, participaram do
Programa Nacional de Formacdo Continuada a Distancia nas A¢des (Formacdo pela escola)
oferecido pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do (FNDE). O Maranhdo, nesse
quesito, se manteve na média nacional com 56,3% dos gestores concluindo cursos de
capacitagdo em gestdo educacional, sendo que 13,8% cursaram o PRADIME/MEC e 32,5%
cursaram o Formacdo pela escola/FNDE (MUNIC, 2014).

Palermo (2000), ao debater institui¢cdes politicas e gestdo de governo, demonstra
a existéncia de riscos e implicagdes no modelo brasileiro em virtude da fragmentacao,
redundancia ou sobreposi¢cdo organizacional, dos embates entre agéncias estatais (visdes
distintas, alinhamento com grupos sociais), da perda de coesdo e coeréncia nas agdes, da
introducdo de novos atores nos processos decisorios (legislativo, judicidrio, controles,
sociedade, mercado), gerando dificuldades na implementacdo de politicas. Tais dificuldades
se replicam de forma ainda mais preocupante nas relagdes municipais, originando muita das
vezes tensdes em vez de complementaridades na execugao das politicas.

Assim, a estruturacdo desse referencial tedrico é importante no sentido de
fornecer elementos de analise e de disposi¢cdo dos substratos burocraticos empregados no
territério objeto de estudo no ambito de suas atividades e acOes governamentais,
notadamente se sopesadas as provocagdes, sob o ponto de vista do ativismo estatal, a que
sdo submetidos os municipios em implementar com efetividade e eficiéncia as diversas
politicas publicas.

O referencial trazido fornece uma aproximacao inicial relevante acerca do modelo
pelo qual sdo estruturadas burocracias municipais, porém ainda faltam informacdes sobre a
forma como esses substratos sdo operacionalizados. O intento do trabalho é verificar se a
hipdtese do trabalho se confirma, demonstrando que, também, na esfera municipal é possivel
observar que administracées publicas mais profissionalizadas tendem a obter melhores
resultados na educacdo bdsica enquanto politica publica. Assim, a préxima secdo se destina
a guarnecer o suporte metodoldgico para a realizacdo do teste empirico desse modelo.
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3. Metodologia

A questdo fundamental que este trabalho pretendeu responder foi: Pode-se
afirmar que os municipios maranhenses dotados de burocracias profissionalizadas para
executar politicas publicas no ambito da educagdo basica tendem a obter melhores
resultados nessas politicas?

Para tanto, a hipdtese de partida foi de que diferentes ajustes nessas capacidades
burocraticas poderiam gerar diferentes gradacdes no nivel de sucesso passivel de ser
alcancado no campo das ag¢bes governamentais pelos municipios, de forma que, qudo
maiores as capacidades burocraticas, maiores as possibilidades de eficiéncia fruto do
processo de planejamento e gestao das politicas publicas (Vaz, 2016).

Para tanto, define-se capacidade burocratica educacional basica como aquela
que, restrita ao nivel da profissionaliza¢cdo da burocracia governamental municipal na area da
educacdo basica, contempla as competéncias dos agentes estatais para o fortalecimento das
habilidades e condicGes para implementar as politicas publicas da educacdo, por meio de
acoes coordenadas e dirigidas para o alcance de resultados eficientes (Evans, 1995; Geddes,
1996; Evans & Rueschmeyer, 2002; Gomide, Silva e Pires, 2014).

Para isso, retomando o referencial metodoldgico do estudo realizado por Vaz
(2016), fundado em quatro focos de atuacdo, adaptou-se o modelo do autor testando-o no
ambito das gestdes municipais do Maranhdo, a fim de mensurar as capacidades burocraticas
por meio do indice de Capacidade Burocratica (ICB), elegendo-se varidveis relacionadas ao
ambiente técnico-administrativo do ambiente objeto do estudo. Tal indice serviu como
varidvel independente dos modelos especificados. Além disso, determinou-se o IDEB como a
varidvel dependente ou resposta.

Destaca-se que para compor o ICB foram selecionados indicadores presentes nos
bancos de dados do CENSO ESCOLAR e da MUNIC, estritamente em relacdo aos municipios
maranhenses, no intuito de identificar variacdes do indice classificando-as em alta, média e
baixa capacidade técnico-administrativa na educacdo bdsica desses municipios. Tais
indicadores estdo relacionados a trés categorias de andlise da dimensdo técnico-
administrativa: 1) Perfil do drgdo gestor; 2) Perfil do corpo técnico/docente e 3) Arcabouco
da legislacdo educacional municipal.

Procedeu-se a analise de bases de dados e indicadores existentes e confidveis
relacionados a gestdo e a educacdo basica na esfera de dependéncia administrativa
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municipal. Dentre os indicadores consultados, estdo o Atlas do Desenvolvimento Humano no
Brasil onde é disponibilizado o IDHM de todos os municipios brasileiros, conforme os censos
demograficos de 1991, 2000, e 2010; a MUNIC dos anos 2010 a 2015; o CENSO ESCOLAR, 2010
a 2015; e o IDEB, 2007 a 2015.

Considerando que se tratam de bases de dados com periodos de pesquisa
distintos, tornou-se necessario eleger critérios que permitissem proceder ao estudo
comparativo entre os resultados ali verificados. Dessa forma, baseou-se a escolha em trés
critérios. O primeiro deles foi relativo a presenca de dados sobre educa¢cdo municipal,
descartando-se periodos ou bases que ndo referem a educagdo. O segundo referiu-se a
probabilidade de comparar as bases de dados umas com as outras, possibilitando obter
variaveis explicativas e explicadas. Ja o terceiro critério foi de ordem cronoldgica, ou seja, as
bases teriam de gerar dados em um mesmo periodo.

Como o IDHM e sua variavel IDHM-Educagdo tém intervalos decenais, conforme
dados expressados nos censos populacionais do IBGE (1991, 2000 e 2010), enquanto que as
bases de dados MUNIC e CENSO ESCOLAR tém frequéncia anual e o IDEB bienal, optou-se por
comparar essas trés ultimas.

No intuito de superar essa dificuldade, decidiu-se por formular uma comparagao
entre indicadores possiveis existentes na MUNIC e no CENSO ESCOLAR dos anos de 2010,
2012 e 2014 com as séries do IDEB relativas aos anos 2013 e 2015, resultando, nesse caso,
em uma analise de fluéncia do ICB sobre o IDEB. Vale registrar, ainda, que durante as analises
ocorreu uma possibilidade de ampliagcdo do espectro, por meio de uma analise fatorial, com
base nos elementos faixa populacional, mesorregido geografica, IDHM e PIB municipal,
estabelecendo-se categorias antes de testar o modelo hipotético, retratando outras relacdes
além das inicialmente previstas.

Assim, entre as duas bases de dados foram selecionados inicialmente oito
indicadores para analise na pesquisa: 1) Secretaria Municipal de Educacdo (SME); 2) Cursos
de Capacitagdo no MEC ou FNDE; 3) Escolaridade/Formacdo académica dos gestores da
educacdo nos municipios; 4) Vinculo do corpo técnico/docente com os municipios; 5)
Escolaridade/Formagdo académica dos docentes; 6) Plano Municipal de Ensino (PME); 7)
Plano de Cargos, Carreiras e Saldrios (PCCS); e 8) Definicdo de recursos para educacdo em Lei
Organica Municipal (LOM). Além desses indicadores outros dois foram testados ao longo da
pesquisa, sendo eles: 1) Estabelecimentos de ensino fundamental; e 2) Turmas de ensino
fundamental. Assim, tornou-se possivel construir uma matriz analitica, por meio desses
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indicadores e dos fatores referidos, permitindo avaliar relagdes com significancia estatistica
relacionadas ao IDEB.

Concluidas estas etapas, coube estabelecer o nivel de correlacdo entre essas
varidveis, permitindo uma melhor compreensdo quanto ao que sdo graus de varia¢cdao da
capacidade burocratica. Seguindo a férmula de Vaz (2016), adaptou-se o modelo para o caso
sob estudo, atribuindo-se peso igual a 1 (um) a dimensao capacidades burocraticas, sendo
esse peso distribuido dentre suas trés subdimensdes: Perfil do Orgdo Gestor da Educacéo
(0,3), Corpo Técnico (0,4) e Arcabouco Legal (0,3), sendo que, dentro de cada qual, o valor foi
redistribuido igualmente entre suas respectivas variaveis.

Esse formato de divisdao do peso contribuiu para a diminuicdo do grau de
arbitrariedade na sua atribuicdo. Assim, a soma das varidveis consistird na capacidade
burocratica expressa por meio do ICB, que podera apresentar variagcdo de +0,5 a -0,5, de
maneira que quanto mais proximo a +0,5 havera maior capacidade e quanto mais proxima a
-0,5 menor capacidade. Portanto, os municipios poderdo apresentar um ICB baixo, médio ou
alto.
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4. A Capacidade Burocratica dos Municipios Maranhenses em Educacao Basica

Partindo da premissa de que um municipio mais capaz é aquele que consegue
alcancar melhores resultados e melhor desempenho em suas politicas reunindo os elementos
necessarios para a implementacao de agdes governamentais coordenadas no ambito da
educacgdo bdsica, investigou-se até que ponto seria possivel formar uma burocracia mais
profissionalizada e qualificada que oferecesse melhores resultados na educagdo basica,
mesmo diante das precdrias condi¢des de vida nos municipios maranhenses, dos baixos
rendimentos da maioria da populagdo, dos criticos indices de educacdo e da baixa capacidade
técnico-administrativa para dar resposta a essas demandas.

Como definido na estratégia metodoldgica, o calculo do ICB feito a partir dos oito
indicadores selecionados gerou um escore que variou de -0,05 a +0,05, que foi transformado
em escore decimal de 0 a 1 para facilitar a interpretacdo da medida. Observou-se, apds o
processamento dos dados, que a maior parcela dos municipios maranhenses apresentou ICB
médio (70,5%), seguido pelo ICB baixo (16,1%) e apenas 13,4% da amostra foi categorizada
com ICB alto, conforme a Figura 1 abaixo.

Figura 1. Distribuicao dos Municipios Maranhenses pelas Categorias de ICB

1 |CB baixo (menor que 0,35)
= |CB médio (de 0,35 a 0,75)

= |CB alto (maior que 0,75)
Fonte: Elaboracgdo proépria.




Os resultados sugerem um cenario em que a presenca de uma burocracia mais
profissionalizada tem permitido aos municipios alcangar um padrao mediano em termos de
capacidade burocratica, com extremos de alta e baixa capacidade, em menor proporcao,
guando os municipios se tornam mais dependentes de fatores de ordem socioecon6mica.

A distribuicao das varidveis socioeconémicas e territoriais entre as categorias de
baixo, médio e alto ICB no Maranhdo, permitiu associar significancia estatistica entre tais
categorias e area territorial, populacdo, IDHM, PIB per capita e SMM.

Observou-se relagdes estatisticamente significantes do nivel de ICB com porte do
municipio (P = 0,006), IDHM (P < 0,001) e PIB per capita (P < 0,001). Pela analise notou-se que
a maior proporg¢do de ICB alto ocorreu em municipios de médio porte quando comparados
aos de pequeno e grande porte, equivalendo a 26,7% da amostra. A proporgdo de municipios
com ICB alto foi elevada nos municipios dotados de IDHM médio e alto (0,601 ou mais) e
também naqueles onde o PIB per capita é superior a RS 10.001,00, equivalendo a 25% e 19,2%
da amostra, respectivamente.

Em sentido oposto, verificou-se que o ICB baixo tendeu a se concentrar mais em
municipios de pequeno porte (porte 1 e 2), equivalendo a 28,9% da amostra, em municipios
dotados de baixo IDHM (até 0,600), alcangando 21,3% da amostra e com PIB per capita até
RS 5.000,00, chegando nesse caso a 31,7% dos municipios maranhenses.

A questdo fundamental enfrentada pelo modelo escolhido diz respeito em saber
se municipios dotados de burocracias profissionalizadas tendem a obter melhores resultados
na implementagao de a¢des no ambito da educagao basica. Os resultados dos testes até aqui
conduzem para a confirmagao desse tendéncia, ainda que nem sempre essa relacdo seja
direta, haja vista a existéncia de condi¢Oes causais associadas a um melhor resultado nos
municipios, como, por exemplo, melhores performances no IDHM, maior PIB per capita
municipal e contingentes populacionais maiores.

Foi especificado um modelo de equacdo estrutural multivariada. Nesse modelo a
representacdo grafica com a direcdo dos caminhos, coeficientes padronizados e residuos
estdo descritos na Figura 2 e na Tabela 2. O objetivo foi testar a influéncia da variacdo do ICB
sobre o IDEB. Os indices do modelo mostraram um bom ajuste, com todas as medidas dentro
do padrdo recomendado (Tabela 1).
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Figura 2. Modelo de Equacgao Estrutural
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Fonte: Elaboragdo prépria. ICB = indice de Capacidade Burocratica, IDHM = indice de Desenvolvimento Humano
Municipal, Oferta = Oferta Educacional Publica Municipal, Taxtur = Turma de EF municipais por 1000 habitantes,
Taxest = Estabelecimentos municipais de EF por 1000 habitantes, IDEB = indice de Desenvolvimento da Educagio
Basica, Inicial = IDEB 52 ano, Final = IDEB 92 ano.

Tabela 1. indices de Ajuste do Modelo de Equag3o Estrutural

indices | Medidas de Ajuste | Padrdo Recomendado
P (x2) 0,11 > 0,05
RMSEA 0,05 <0,05
CFI 0,98 > 0,95
TLI 0,96 > 0,95
SRMR 0,02 < 0,05

Fonte: Elaboragdo prépria. P (x2) = valor de probabilidade a partir do teste qui-quadrado. RMSEA = Root Mean
Square Error of Approximation. CFl = Comparative Fit Index. TLI = Tucker-Lewis Index. SRMR = Standardized Root
Mean Square Residual.

Tabela 2. Carga Fatorial das Relagdes no Modelo de Equagao Estrutural
Multivariado
Caminhos Estimativa Erro Padrao P Valor
Padronizada

Construto IDEB
Inicial (IDEB 52 Ano) 0,541 0,075 <0,001*
Final (IDEB 92 Ano) 0,775 0,087 <0,001*

Construto OFERTA (educacional municipal)
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TAXEST (UEF 0,871 0,050 <0,001*
municipal por 1000
hab)
TAXTUR (TEF 0,643 0,053 <0,001*
municipal por 1000
hab)
Influéncia sobre IDHM
OFERTA -0,647 0,058 <0,001*
ICB 0,128 0,057 0,024*
OFERTA
ICB -0,262 0,072 <0,001*
Influéncia sobre IDEB
OFERTA -0,163 0,127 0,200
IDH 0,351 0,119 0,003*
ICB 0,139 0,081 0,085

Fonte: Elaboracgdo prépria. *Medida estatisticamente significante (P < 0,05). IDEB = indice de Desenvolvimento
da Educacdo Basica. UEF = Numero de Unidades Escolares de Ensino Fundamental. TEF = NUmero de Turmas de
Ensino Fundamental. IDHM = indice de Desenvolvimento Humano Municipal. ICB = indice de Capacidade
Burocratica.

Vale ressaltar que dois construtos foram concebidos neste modelo de equacgao
estrutural, sendo o primeiro constructo IDEB tomando por base os anos iniciais (IDEB 52 ano)
e finais (IDEB 92 ano) e o segundo constructo OFERTA a partir das varidveis TAXEST (niumero
de unidades escolares do EF/1000 habitantes) e TAXTUR (numero de turmas do EF/1000
habitantes).

As estimativas, ajustadas e padronizadas, revelaram que o fator que mais
contribuiu para a formagado do constructo IDEB foi o IDEB do 52 ano, enquanto que a Taxa de
turma por 1.000 habitantes (TAXTUR) foi o fator que mais contribuiu para o constructo
OFERTA educacional. Os coeficientes de regressdo padronizados mostraram que quanto
maior o ICB maior o IDHM (EP = 0,128; P 0,024). O ICB foi menor nos municipios com OFERTA
educacional municipal publica maior (EP = -0,262; P < 0,001), sendo a OFERTA educacional
municipal publica maior nos municipios com IDHM mais baixo (EP = -0,647; P < 0,001). O valor
do ICB total ndo influenciou a variacdo de IDEB, embora tenha apresentado valor de
probabilidade limitrofe (EP = 0,139; P 0,085). Também, restou demonstrado que quanto
maior o IDHM maior o IDEB (EP = 0,351; P = 0,003).

Em suma, o ICB maior estd associado a maior IDHM, significando, nesse modelo
de equacdo proposto, que o resultado do IDEB melhor estd mais associado a melhores
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condicdes de vida (IDHM) que a existéncia de uma burocracia profissionalizada no territério,
passando o ICB, nessa situacdo, a condicdo de varidvel explicada, explicitando uma
circularidade que remete a um fértil campo de estudos em agenda futura de pesquisa acerca
das capacidades estatais.

Para um melhor entendimento e avaliagdo da hipdtese de estudo, procedeu-se a
uma analise de regressao linear multipla da influéncia dos fatores do ICB sobre o IDEB do 52
e 92 ano nos municipios maranhenses, de acordo com os elementos presentes na Tabela 3.

Para o IDEB 52 ano, detectou-se que quanto maior a propor¢do de docentes com
vinculo empregaticio estdvel maior foi o valor do IDEB (B = 1,56; P = 0,046). Para o 92 ano,
contribuiram de forma positiva para o valor do IDEB, a propor¢ao de docentes com vinculo
estdvel (B =1,67; P =0,012) e municipios que possuiam recursos para a educa¢do na LOM (B
=1,07; P =0,020).

A andlise conduz a verificacdo de que alguns fatores componentes do ICB
contribuiram para melhor resultados no IDEB, todavia, ndo foi detectada relagdo direta do
ICB no resultado do IDEB, como o foi em relagdo ao IDHM quando testada a equagao
estrutural da Figura 2, rechagando, em parte, a teoria.

Tabela 3. Anadlise de Regressao Linear Muiltipla da Influéncia dos Fatores Referentes ao ICB
sobre o IDEB do 52 e 92 Ano do Ensino Fundamental

Fatores do ICB IDEB 52 Ano IDEB 92 Ano
B P B P

Intercepto (a) 3,48 | <0,001 | 3,16 | <0,001

Fator 1: Secretaria Municipal de Educacdo 0,45 | 0,609 | 0,54 | 0,472

Fator 2: Cursos de capacitacdo PRADIME e Proformacdo | 0,39 | 0,440 | 0,19 | 0,653
Fator 3: Formagao académica dos gestores da educacao | 0,44 | 0,689 |-0,80| 0,398

Fator 4: Vinculo docentes 1,56 | 0,046* | 1,67 | 0,012*
Fator 5: Escolaridade docentes -0,11| 0,868 | -0,36 | 0,548
Fator 6: Plano Municipal de Educacao -0,01| 0,976 | 0,52 | 0,311
Fator 7: Plano de cargos, carreiras e salarios 0,73 | 0,303 | 0,74 | 0,222
Fator 8: Recursos Financeiros para a educag¢dao da LOM 0,66 | 0,216 | 1,07 | 0,020%*
R2ajustado 0,04 0,07

(P=0,174) (P =0,010%)
Fonte: Elaborag3do prépria. R? ajustado: coeficiente de determinac3o. B: coeficiente de regressdo. P: valor de
probabilidade. * coeficiente estatisticamente significante (P < 0,05).
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Para uma compreensao maior da influéncia de cada indicador do ICB com o
cumprimento da meta do IDEB do 52 e do 92 ano foi realizada uma analise de regressao
logistica multivariada conforme a Tabela 4. Nesta andlise, os achados sugerem que o vinculo
dos docentes (estdvel) e nivel de escolaridade dos docentes (graduados em nivel superior)
estavam diretamente associados com o cumprimento da meta do IDEB 52 ano, enquanto que
para o cumprimento do IDEB 92 ano, apenas o vinculo dos docentes (estavel) estava
diretamente associado.

Tabela 4. Analise de Regressao Logistica Multivariada da Influéncia dos Fatores Referentes
a0 ICB sobre o IDEB do 52 e 92 Ano do Ensino Fundamental

Fatores do ICB Incluidos no Modelo IDEB 52 Ano IDEB 92 Ano
Multivariado OR ajustado P OR ajustado P
(1C95%) (1C95%)

Fator 1: Secretaria Municipal de 0,85 (0,40- 0,67 2,12 (0,68- 0,19

Educacao 1,79) 6,58)

Fator 2: Cursos de capacitacao 0,85 (0,55- 0,44 1,02 (0,61- 0,91

PRADIME e Proformacgao 1,29) 1,71)

Fator 3: Formacdo académica dos 1,16 (0,45- 0,74 0,65 (0,23- 0,42

gestores da educacdo 3,00) 1,84)

Fator 4: Vinculo docentes 1,62 (1,11- 0,01%* 2,40 (1,41- <0,01%*
2,58) 4,06)

Fator 5: Escolaridade docentes 2,02 (1,12- 0,01%* 1,08 (0,52- 0,82
3,65) 2,23)

Fator 6: Plano Municipal de Educacao 0,85 (0,51- 0,52 0,81 (0,43- 0,52
1,39) 1,53)

Fator 7: Plano de cargos, carreiras e 1,84 (0,98- 0,05 0,75 (0,37- 0,41

saldrios 3,44) 1,49)

Fator 8: Recursos Financeiros para a 0,87 (0,56- 0,54 1,20 (0,70- 0,49

educacdo da LOM 1,35) 2,05)

Fonte: Elaboragdo prépria. OR: odds ratio. IC95%: intervalo de confianca a 95%. * associagdo estatisticamente
significante (P < 0,05).

A andlise evidenciou que o vinculo dos docentes e sua formacgao indicam, como
previsto, requisitos de autonomia esperados a constituicdo de uma burocracia
profissionalizada. Demonstraram, ainda, que fatores de natureza socioeconémica também
influenciaram nas capacidades burocraticas e nos resultados alcancados no IDEB, revelando

alguma circularidade em fungdo da realidade precdria das gestdes publicas de municipios
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mais pobres do Maranhdo, passando, as vezes o ICB de varidvel independente a variavel
dependente, tornando a missdao de formar uma burocracia profissionalizada capaz de
promover acdes governamentais de forma coordenada com maior eficiéncia e melhores
resultados mais ardua e dificil.

Ao que sugerem os resultados, a implementacdo da politica publica na educagao
basica nos municipios e a utilizacdo dos recursos federais vinculados ao seu financiamento
nem sempre estiveram diretamente relacionadas a capacidade burocratica instalada
propriamente dita, mas a fatores de ordem socioecondémica que remontam a algum
represamento das demandas sociais, evidenciando uma maior preocupac¢ao dos gestores em
fazer uso dos recursos dentro dos limites legais, do que em fazer tal uso dentro dos limites
legais e com a qualidade esperada para esses gastos e investimentos em educac¢do a nivel
municipal.

Na segunda anadlise foi feita a substituicdo dos indicadores capacitacao dos
gestores e arcabouco legal pelos indicadores nimero de estabelecimento do EF e de turmas
do EF, conforme demonstrado na Tabela 5. Dessa forma a matriz analitica da dimensdo
capacidade burocratica contou com seis indicadores, classificados em doze categorias, cuja
expressao nos periodos estudados encontra-se representada percentualmente na referida
tabela.

Note-se que os indicadores relativos a infraestrutura das redes de ensino publicas
municipais estdo divididas por etapa, referindo-se ao 52 e ao 92 ano do EF, sendo observada
na descricdao que houve elevagao no numero de estabelecimentos e turmas maior nas séries
iniciais quando comparadas com as séries finais.
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Tabela 5. Distribuicao dos Indicadores Utilizados na Matriz de Capacidades Burocraticas nos Municipios do Estado do
Maranhdo nos Periodos Analisados

Periodo
Dimensdo da Indicador / Fator Categorias 2010- | 2012-
Capacidade 2012 2014
Burocratica % %
Secretaria Municipal de Proporcdo de secretarias que desenvolvem 82,5 91,2
Educagao atividades exclusivamente na area de educagao
Proporcdo de secretarias que desenvolvem 17,5 8,8
atividades na area de educacdo conjuntamente
com outras areas
Perfil do drgdo Escolaridade / Formac3o Proporc¢3o de gestores com formac3o superior 91,7 94,5
gestor da educagdo | académica dos gestores da Proporgdo de gestores sem formagdo superior 8,3 5,5
(Secretaria educacdo
Municipal) Estabelecimentos de Aumento da quantidade de estabelecimentos de | 70,1 | 86,21
ensino fundamental ensino 56,7 | 58,5°
Manutenc¢3o ou diminui¢do da quantidade de 29,9t | 13,8¢
estabelecimentos de ensino 43,32 | 41,52
Turmas de ensino Aumento da quantidade de turmas 49,3! | 60,4!
fundamental 38,32 | 39,62
Manutenc¢3do ou diminui¢do da quantidade de 50,7 | 39,6
turmas 61,72 | 46,52
Vinculo Proporcdo de docentes com vinculo estavel 68,8 62,4
(concursado/efetivo/estavel)
Perfil do corpo Proporgao de docentes sem vinculo estave 31,2 37,6
técnico (docentes) (temporario/terceirizado/celetista)
Escolaridade / Formacdo Proporcao de docentes com formacgao super 86,9 79,7
académica Proporcdo de docentes sem formacao super 13,1 20,3

Fonte: MUNIC (2011 e 2014) e CENSO ESCOLAR (2010, 2012 e 2014). 1 séries iniciais do Ensino Fundamental (12 ao 52 a

Fundamental (62 ao 92 ano).
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Feita a composicdo do ICB com base na matriz analitica acima, foi possivel
verificar, por meio da Figura 3, que a maior parte dos municipios do Estado do Maranhao
continuou apresentando ICB médio, sendo 64,1% nas séries iniciais e 69,6% nas séries finais,
equivalendo a 66,85% do total da amostra, um pouco inferior aos 70,5% da primeira analise.

Figura 3. Distribuicao das Categorias de ICB nos Municipios Maranhenses
100%
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~ICB alto (0,25 a 0,50)
= |CB médio (Entre 0 e 0,25)
= |CB baixo (-0,50 a 0)

Seéries iniciais  Séries finais | Séries iniciais  Séries finais

2010-2012 2012-2014
Fonte: Elaboragdo prépria por meio de teste qui-quadrado séries iniciais 2010-2012 versus 2012-2014 (P =
0,012), séries finais 2010-2012 versus 2012-2014 (P = 0,062).

Comparando-se a evolucdo das series iniciais com a evolucdo das finais, percebeu-
se uma reducdo na quantidade de municipios dotados de ICB alto nos periodos analisados em
ambas as séries, sendo verificada relevancia estatistica (P=0,012) apenas nas séries iniciais.
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5. Conclusdo

O estudo analisou e testou cientificamente a teoria das capacidades estatais ao
nivel da educacdo basica, para questionar se municipios dotados de burocracias
profissionalizadas obtiveram melhores resultados na implementacdao de agdes no ambito
dessa politica publica.

A construcao da estratégia metodoldgica, envolveu a selecdo das categorias,
variaveis e indicadores, frequéncia, forma de mensuracgao das varidveis e atribuicao de pesos
para formatacdo do ICB, permitindo avaliar a tendéncia de que burocracias municipais mais
profissionalizadas atuam, de fato, como elementos propiciadores de melhores resultados na
implementacdo dos projetos e estratégias governamentais.

A questdo fundamental enfrentada pelo modelo aqui escolhido disse respeito em
saber se, de fato, municipios dotados de burocracias profissionalizadas tendem a obter
melhores resultados na implementacdo de acdes no ambito da educacdo basica. A fim de
respondé-la, a estratégia analitico-metodoldgica escolhida mostrou-se apta a
instrumentalizd-la empiricamente, retomando o referencial metodolégico do estudo
realizado por Vaz (2016), adaptando-se o modelo e testando-o no ambito das gestGes
municipais do Maranhdo, a fim de mensurar as capacidades burocraticas por meio do indice
criado (ICB).

O trabalho tomou como ponto de partida e objeto de estudo a estrutura das redes
publicas de ensino, os érgaos gestores da educacao, o perfil dos recursos humanos existentes,
o arcabouco legal sobre educacdo e estrutura de carreira dos 217 municipios maranhenses e,
partindo deles, aferiu a existéncia, incidéncia e distribuicdo de capacidades burocraticas,
proporcionando uma leitura mais ampla dessas nas acdes sob encargo desses governos
municipais.

Os achados do trabalho indicaram uma gama de dados importantes acerca dos
municipios, como, por exemplo, que 91,2% deles possuem SMEs exclusivas, 94,5% dos
gestores possuem formacao de nivel superior, e 83,9% da amostra detém ICB médio ou alto.
Foram detectadas relacdes de causalidade interessantes entre indicadores do ICB e fatores
socioecon6micos, demonstrando que subsistem diferentes niveis de capacidades
burocréticas, ora mais alinhadas ao perfil do érgdo gestor, corpo técnico/docente e
arcabouco legal, mas em geral, associadas a IDHM médio ou alto (0,601 a mais), PIB superior
a RS 5.001,00 e municipios de porte populacional médio. Verificou-se, ainda, que ocorreu no
periodo analisado uma variacdo crescente estatisticamente significante na média do IDEB dos
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municipios maranhenses tanto para o 52 quanto para o 92 ano, tendo aumentado de 65 para
109 o numero daqueles que atingiram a meta do IDEB entre as séries de 2013 e 2015.

Destaca-se que no modelo de regressao multipla escalonada fica patente a
influéncia do IDHM associado ao ICB para melhores resultados no IDEB, de forma que pode-
se supor que municipios que detém melhores condi¢des de vida para a sua populacao detém
melhores condi¢des de formar um corpo técnico-administrativo mais qualificado que consiga
galgar resultados mais efetivos na presta¢ao de servigos educacionais publicos no EF.

Os resultados das duas analises sugerem que a implementac¢ado da politica publica
na educagao basica nos municipios e a utilizacdo dos recursos federais vinculados ao seu
financiamento nem sempre estiveram diretamente relacionadas a capacidade burocratica
instalada propriamente dita, mas a fatores de ordem socioeconémica que remontam a algum
represamento das demandas sociais. Isso evidencia uma maior preocupagado dos gestores em
fazer uso dos recursos dentro dos limites legais, sem que signifique utilizacdo dos recursos
com a qualidade esperada para esses gastos e investimentos em educacdo a nivel municipal.

A anadlise da capacidade burocratica educacional bdsica no Maranhdo também
revelou que existem municipios dotados de burocracias profissionalizadas que conseguem
executar a¢gdes governamentais no ambito da educac¢do bdsica obtendo melhores resultados
gue outros, conquanto enfrentem grandes desafios impostos as gestdes na efetivacdo dessas
politicas publicas em educacao em funcdo de aspectos socioeconémicos.

O posicionamento geopolitico e socioecondmico dos municipios objeto do estudo
igualmente se torna importante para descortinar os desafios impostos as gestdes publicas
municipais de uma Unidade da Federagao periférica, com baixos indices de desenvolvimento
humano e com imbricacdes territoriais tipicas de uma expansao territorial e urbana sem
planejamento, impactando diretamente na vida de sua populacdo e na efetivacdo das
politicas publicas em educacao.

Verificou-se nas analises que as respostas a pergunta da pesquisa ndo sao muito
alentadoras, pois os resultados alcancados nos testes realizados com os diferentes
indicadores e fatores sdo pequenos, quando cotejados com a realidade das caréncias nas
gestdes municipais. Essa realidade ficou evidenciada com as conclusdes analiticas que
compararam a hipotese proposta com suas estruturas causais. Contudo, é preciso ressaltar
que as iniciativas federais para apoiar a promocdo de capacidades estatais no ambito da
educacdo bdsica sdo relativamente recentes, quando se toma por referéncia a Constituicdo
de 1988 e mais ainda o FUNDEB, diante da histérica fragilidade de gestdao nos governos locais.
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Todavia, o avango nas politicas publicas de educagdo encontra dificuldades em
superar obstaculos como centralizagdo das agdes e das finangas nas maos dos prefeitos, falta
de autonomia dos o6rgdos gestores para atuar a nivel programatico e de execugdo
orgamentaria, sendo necessario, do ponto de vista federativo, aumentar a capacidade
institucional dos estados e, principalmente, dos municipios.

Por fim, registra-se a importancia de que pesquisas futuras aprofundem os
estudos sobre capacidades estatais ao nivel das capacidades politicas, avancando para além
da dimensdo burocratica e problematizando as rela¢des e interfaces entre agentes politicos
e sociedade.
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