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Resumo:

Neste trabalho aborda-se a tematica da educacéo fiscal como
variavel influente sobre a eficiéncia publica municipal medida

por meio da relagdo entre despesas com fungdes de governo e
receitas tributdrias proprias. Sao apresentados os fundamentos

da educagio fiscal a partir dos pressupostos apontados pela

Escola de Administragdo Fazendaria e da Teoria da Educagao
Tributéria (Sainz de Bujanda, 1967), associada aos fundamentos
de natureza pedagdgica, preconizados por Saviani (1980; 2008)

e Chaves (2007). No aspecto metodoldgico, o trabalho propds

a mensuracio do nivel de educacéo fiscal dos cidadaos, por
intermédio da instrumentalizacdo de um questionario eletronico,
aplicado a uma amostra de 1.804 respondentes. Os dados
municipais foram obtidos da base Finangas Brasil - Finbra,
coletados diretamente do sitio da Secretaria do Tesouro Nacional,
e compreendem informagdes relativas aos exercicios de 2004 a
2010, sendo a amostra final definida para analise da eficiéncia de
689 municipios. Os dados inicialmente foram tratados por Analise
Envoltéria de Dados (DEA) e anilise fatorial com o objetivo

de definir as variaveis que permitissem a aplicacdo da andlise
regressao multipla. Pelos resultados, rejeita-se a hipdtese principal
da pesquisa de que o nivel de educagio fiscal do cidadéo se reveste
em um instrumento de controle social que influencia a eficiéncia
da gestdo de recursos publicos e aumenta o nivel de transparéncia
e accountability da administragao publica municipal. Recomenda-
se a realizacdo de estudos em uma perspectiva confirmatdria dos
achados, envolvendo outras varidveis nao abordadas no estudo,
como indicadores sociais, bem como utilizando outros grupos de
individuos nao alcangados pela pesquisa.
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1. Introducao

A construgdo da cidadania exige que a sociedade conheca de forma adequada as instituicdes e a
atuacao do Estado e, em particular, da sua atividade financeira, visto que esta diz respeito, de forma direta,
aos seus interesses, como contribuinte. Para que isso ocorra, ¢ essencial que o cidadao seja estimulado
a participar de forma efetiva na elaboracdo, na implementacio e na avaliacdo de politicas publicas e
programas de governo. Essa participagdo — que vai além do simples pagamento de tributos - tem inicio
com o processo de elaboracdo do orcamento — com destaque para as receitas, as despesas e o crédito
publico. Assim, ao lado de outras institui¢oes da sociedade civil, o Estado deve estimular e facilitar o acesso
do cidadio a essas informacdes (Matias-Pereira, 2009b).

Como pode o Estado promover o estimulo e facilitar esse acesso? Essa ¢ uma questdo que para a
Escola de Administragdo Fazendaria (Esaf) pode ser respondida a partir das agdes de governo voltadas
a formagao fiscal do cidadao. Para a entidade, enquanto gestora do Programa Nacional de Educagdo
Fiscal (PNEF) (Escola de Administracao Fazendaria [ESAF], 2004), a educacio fiscal apresenta-se como
um programa necessario, pois uma das esferas mais negligenciadas pela sociedade é a do conhecimento,
significado econdmico, financeiro e social do tributo, principal fonte da receita publica. Recentemente, essa
tematica vem sendo difundida nos trés niveis do governo, caracterizados por programas que objetivam
promover a conscientizagdo do cidadao, e permitir que este reflita sobre o seu real papel na ligagdo com
o Estado (Esaf/MF/MEC, 2009).

Ao representar o marco em nivel nacional para as demais iniciativas, o PNEF caracteriza o estudo da
educagdo fiscal como um elemento de relevancia, aplicando-se a sociedade, aos diversos ramos empresariais
e ao proprio Estado, principal interessado em transmitir e difundir o que representa a administragao fiscal
dos tributos e como estes influenciam as diversas politicas e programas por ele implementadas.

A educagio fiscal contribui para a formagido da consciéncia do cidadao, orientando-o para principios
que norteiam a construgao de um sistema tributario que visa a distribui¢ao de renda mais igualitariamente
(Escola de Administracao Fazendaria [ESAF], 2004). Borges, Nascimento, Costa e Costa (2008) delimitam
que o conhecimento dos fundamentos que identificam a educagéo fiscal pode proporcionar ao governo
redimensionar suas politicas de insercéo social.

Silveira e Silveira (2006) entendem que muitas atividades e muitos projetos governamentais vém
sendo implementados com o propésito de adequar os instrumentos de controle ao novo modelo de gestao
publica proporcionado pela Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (2001), especialmente os
ligados a transparéncia, ao controle social e ao exercicio da cidadania. Para os autores, porém, o que tem sido
realizado ainda ndo esta formalizado em sistemas, programas, projetos, atividades e agdes de accountability.

Por essas consideragdes, parte-se do pressuposto, a partir do que entende a Esaf, de que a educac¢ao
fiscal representa um instrumento relevante para elevar o nivel de compreensao e de participagdo do
cidaddo no processo de elaboragdo e implementagdo das politicas ptblicas e programas de governo no
pais. Dessa forma, pode colaborar para elevar, também, a transparéncia e os resultados das politicas e
programas direcionados ao bem comum da populagdo, em especial, a promogao da inclusao social e,
assim, alcancar uma maior eficiéncia das atividades e agdes governamentais.

Entendidas como um processo latente na discussdo do que vem a ser estado de bem-estar social, essas
inquietagdes sao abordadas no meio académico, em forma critica, sob perspectivas de analises e avaliacoes
qualitativas e quantitativas, nas areas de Educagao, Sociologia, Economia, Administracao e Gestao Publica,
e nas Ciéncias Contabeis (Musgrave & Musgrave, 1980; Meny & Thoenig, 1992; Stiglitz, 1999; Freire, 2005;
Calmon & Costa, 2009; Matias-Pereira, 2009a; Slomski, 2008) sdo exemplos de estudiosos que abordam
essas tematicas.

Na perspectiva contabil, Reis, Slomski, Pereira e Mello (2007) consideram que o processo de
participagdo social na administragdo tributaria também é consequente da falta de agao discricionaria
do Estado, que provoca no cidadao que paga o tributo uma necessidade de obter informagdes claras
sobre a aplicagdo desses recursos por parte de quem arrecada. Como sistema de informacéo de carater
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social, a contabilidade pode colaborar com a disseminagao dessas informagoes, mensurando, registrando,
divulgando e fornecendo dados que podem ser utilizados, por exemplo, para a medigdo da eficiéncia
publica, contexto de utilidade presentes em alguns trabalhos recentemente realizados no Brasil, tais como
os de Campelo (2003), Resende, Slomski e Corrar (2005), Scarpin (2006), Jubran (2006), Faria, Januzzi e
Silva (2008), Jubran e Jubran (2010) e Rocha, Macedo e Corrar (2010).

Esses estudos buscam medir a eficiéncia de programas, politicas e da gestao publica de recursos
nos trés niveis de governo, mas ndo esgotam, por suas analises e modelos, a pesquisa sobre o tema.
Considerando as investigagdes que fazem uso de indicadores contébeis, esses trabalhos, de certa forma,
evidenciam um volume de pesquisas dentro da Contabilidade Publica direcionadas ao contexto gerencial,
como reflexo do entendimento de que a preocupagdo com a coisa publica ndo deve ser apenas com
aplicagao dos recursos de forma correta, sob o aspecto legal, mas também sob a 6tica da eficacia e da
eficiéncia na aplicagdo (Reis et al., 2007).

Essas consideragdes possibilitam inferir que a utilidade da informacao contabil pode facilitar o
processo decisorio e, por conseguinte, interferir, por sua interpretagdo, no desempenho das organizagoes.
Essa caracteristica informativa da contabilidade faz dela o meio necessario ao gerenciamento das
transagdes efetuadas pelo governo, principalmente na administragdo e no gerenciamento dos tributos.
Ela é responsavel por um volume significativo de transa¢des dentro de um pais, mas a grande maioria das
discussoes na Ciéncia Contabil tem focado o setor privado, sendo residual a pesquisa no setor publico
(Niyama & Silva, 2008, p. 278)

Reis et al. (2007) ponderam sobre essa lacuna e concluem seu trabalho afirmando que, apesar do
avango das pesquisas na Contabilidade Publica, ela ainda é incipiente sob diversos aspectos e, basicamente,
tem se concentrado na investigagao das areas gerencial, na geragdo de informagdes para usudrios externos
sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal, Orcamento Publico e Balanco Social.

Pela importéancia atribuida a Contabilidade por alguns dos principais dispositivos legais que
regulam as contas publicas no Brasil (Lei n.° 4.320 (1964), e Lei Complementar 101 (2000), que é a Lei de
Responsabilidade Fiscal), parece razoavel considera-la como uma ferramenta, um instrumento de controle
social capaz de facilitar a relagao Estado-Cidadao.

Resumidamente, parece que a busca pela eficiéncia publica envolve um aspecto educativo voltado
a conscientizagdo cidada a respeito do significado socioecondmico do tributo, cujo entendimento passa,
obrigatoriamente, pelo conhecimento do sistema de informagdes (contabilidade) que gerencia os recursos
que o Estado arrecada e deve aplicar em favor da sociedade. Mas sera que o atual processo educativo
brasileiro engloba essa conscientizagao e, da forma em que esta, permite controle social sobre as agoes
publicas? Essas ponderagdes promovem certa inquietagdo académica e sio tomadas como elementos
motivadores a realizacio deste trabalho, destacando-se que:

a) ndo se observam, na literatura, discussdes empiricas envolvendo o contexto da educagéo fiscal
como instrumento de controle social capaz de influenciar a gestdo de recursos publicos;

b) abusca pela eficiéncia publica presume a investigacao de quais seriam as variaveis influentes ao
seu alcance, o que de certa forma abre espago para a pesquisa académica, envolvendo a influéncia
da educagdo fiscal e dos programas de governo nesse sentido, como é o caso do PNEF;

c) aContabilidade se reveste do carater de principal sistema de informacoes tradutor das contas
publicas para a sociedade, mas sua aplicagdo nesse setor tem sido considerada incipiente por
muitos autores.

Essas consideragoes conduzem a efetivagdo do presente estudo, que tem como tema central a
influéncia da educagao fiscal sobre eficiéncia publica na gestdo de recursos, utilizando as informagoes
geradas pela Contabilidade Publica municipal como elemento suporte a investigagdo. Nessa perspectiva,
define-se como problema central de pesquisa a seguinte questao: A educagao fiscal do cidaddo influencia
a eficiéncia da gestdao de recursos pela administragdo publica municipal?
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2. Fundamentagcao Teorica

Pode-se considerar que a discussdo que leva em conta a educacio fiscal da sociedade esta associada
a teoria das Financas Publicas, a teoria dos Tributos e a teoria da Educacio Tributaria, fundamentos
subjacentes utilizado no debate da tematica, e consolidados na literatura econémica e juridica a partir de
trabalhos, como os de Musgrave e Musgrave (1980), Stiglitz (1999) e Sainz de Bujanda (1967), e no Brasil,
presentes nos trabalhos de Matias-Pereira (2009a).

Esse enquadramento no campo das financas publicas, presume-se, dd uma identidade a discussao
da tematica, que, ao longo do tempo, pelo menos no contexto nacional, vem sendo discutida como uma
area de conhecimento especifico, sem vinculagdo a quais seriam suas bases.

2.1 Educacao Fiscal e a Teoria da Educacao Tributaria

O processo educativo permeia todas as areas do conhecimento e, em uma escala evolutiva, provoca o
desenvolvimento de valores e atitudes nos cidadaos, que, no contexto politico, integram os fundamentos da
cidadania e do sentimento democratico. Isso significa que o processo de conscientizagao social, inclusive
tributario, ndo é fruto do acaso, mas resultado de um conjunto de a¢des coordenadas resultantes do
processo educativo por que passa 0 homem (Sainz de Bujanda, 1967; Lobo, Paramio, Garcia-Verdugo,
Muiio & Garcia, 2005; Freire, 2005).

Sainz de Bujanda (1967) afirma que a educagdo tributdria deve ser objeto de um ramo importante da
ciéncia pedagodgica, pressuposto que leva o teérico espanhol a propor a Teoria da La Eduction Tributdria,
em cujos fundamentos o trabalho também se apoia.

Para ele, a educacio fiscal é resultado de uma formacao sistémica voltada a conscientiza¢io do
contribuinte sobre o papel social do tributo. Na sua formula¢ao, o autor considera que a educagao fiscal
estd e deve estar inserida no contexto geral da educagdo, dentro da ciéncia da Pedagogia, uma vez que
deve se preocupar com os problemas da sociedade e suas possiveis solugoes.

Sustenta ainda que a educagéo fiscal ndo deve se restringir a uma disciplina, pois sua efetividade
¢ resultado de um processo global que envolve todo o conhecimento que permeie a formagao da
personalidade do individuo. Qualquer tipo de abordagem sobre o tema que ndo se apoie em uma
consideragdo geral da personalidade do contribuinte sera unilateral e insuficiente (Sainz de Bujanda, 1967).

Para ele, entre as operagdes logicas que conduzem o conceito de educagio fiscal, estdo o
entendimento dessa educagao dentro do contexto educativo geral e da analise cientifica dos elementos
que conduzem o comportamento do contribuinte.

Além de apresentar o conceito, o autor faz um levantamento quanto aos ideais da educagao fiscal, seus
métodos de abordagem e os resultados que esse processo traz em termos sociais. Os ideais se fundamentam
na determinagao de conteudos educativos concretos e no repertdrio de agdes que integram o comportamento
do contribuinte educado, a fim de que este cumpra suas obrigagoes e deveres e, a0 mesmo tempo, fiscalize
a acao estatal no ambito tributario. Para alcancgar esses ideais, o autor ressalta que é importante fortalecer
o sentido ou o sentimento de responsabilidade moral, dentro de uma abordagem psicolégica sobre a
importancia do tributo para a sociedade, mas sem se deixar levar pelo perigo do psicologismo fiscal.

Para isso, salienta a importancia do educador no seu papel de disseminar as boas praticas de
administragdo financeira. Ao mesmo tempo, deve eliminar presungdes culturais que prejudicam o
comportamento ético em relagdo ao tributo por parte do cidadéo, tais como o entendimento equivocado
do Fisco e, por conseguinte, sobre todo o Estado, como um usurpador do que é coletivo.

O tedrico também considera importante que, para o alcance desses objetivos, sejam implantadas
politicas de informacao tributaria. Por suas colocagdes, considera que a educagao tributaria pode ajudar
a consolidar a justi¢a e a racionalidade do sistema tributario, e a simplificar a administragao financeira do
Estado, dando um novo sentido ao processo tributario.
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Como resultados desse processo de conscientiza¢do, que pode ser dito psicoldgico e moral, o
autor aponta o alcance da justica e da racionalidade do sistema tributario e consequente simplificagdo da
administragdo financeira nos paises. Esses pontos acabam por moldar, dar um novo sentido ao processo
tributdrio, tudo em funcdo da eleva¢do do nivel educativo da coletividade.

Ao se analisar os fundamentos apontados pelo tedrico, observa-se que existe uma presunc¢ao
de influéncia do conhecimento sobre o significado socioeconémico do tributo por parte da sociedade
sobre a gestdo publica dos recursos que arrecada. Essa mesma presungdo esta presente nos fundamentos
do Programa Nacional de Educagdo Fiscal, apesar de os documentos que integram o pacote educativo
elaborado pela Geréncia Nacional de Educacéao Fiscal (Geref) nao fazer referéncia a teoria apontada.

2.1.1 Sobre o Estado da Arte da Pesquisa em Educacao Fiscal

A pesquisa e as experiéncias internacionais relacionadas a discussao da educagdo fiscal tém recebido
grande atenc¢ao dos pesquisadores latinos, a maioria ligada ao Instituto de Estudos Fiscais Espanhol
(Fernandez & Ruiz, 2002; Lobo et al., 2005; Lobo & Garcia, 2008; Garcia, 2008; Yubero, Lobo, Verdugo,
Paramio, Garcia, Anel, Conesca, Ramos & Zuazu, 2009). As analises, com prevaléncia dos aspectos
institucionais e tedricos, concentram-se nas bases do programa de educacao fiscal da uniao europeia e o
do programa de educagéo civico tributario da Espanha.

No trabalho de Lobo et al. (2005), intitulado La Educacion Fiscal en Espafia, os autores fazem
uma discussao aprofundada das experiéncias educativas da administragdo tributdria espanhola, que se
concentram em repassar aos jovens e adolescentes as nogoes basicas do sistema fiscal daquele pais.

A discussao traga um mapa das experiéncias dos programas de educagao fiscal adotadas na Europa,
a América do Norte, a América Latina e o Pacifico, especificamente de paises como a Finlandia, Franga,
Italia, Suica, do Reino Unido (que inclui a Escdcia, Pais de Gales e Irlanda do norte), Ucrania, Dinamarca,
Suécia e Noruega, Canada, Estados Unidos, México, Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile,
México, Panama, Peru, Republica Dominicana, Venezuela, Brasil, Australia, Japao, e Nova Zelandia.

As experiéncias, em geral, ttm em comum a preocupagio com a cidadania e a consciéncia civico-
fiscal e evidenciam como as politicas e os programas voltados a educagao fiscal sao gerenciados pelo
governo de cada pais.

Essas preocupacdes estdo presentes em outros estudos (como Diaz & Garcia, 1999, Cisne &
Menezes, 2001, Yubero, Lobo & Garcia, 2008, Yubero et al., 2009, Estévez e Esper, 2009, Instituto de
Estudios Fiscales, Area de Sociologia Tributaria, 2008; Giarrizzo e Sivori, 2010; Garcia e Escobar, 2011) que
tratam desse e de outros assuntos transversais ao tema, mas com focos diferentes ao objetivo deste trabalho.

O que se percebe na andlise desses estudos ¢ a preocupagdo em estabelecer diretrizes conjuntas
de atuagao entre os sistemas educacionais e tributdrios de cada pais através dos 6rgaos de governo
responsaveis pelas areas, tendo como pressuposto imediato que a conscientizagdo e a consequente atuagio
cidada, em termos tributarios, comegam a partir da educagio global do individuo e devem estar presentes
na sua vida desde a formacio basica.

No Brasil, o volume da produ¢do académica sobre o tema ainda pode ser considerado incipiente,
conforme apontam Grzybovski e Hahn (2006). Nao se verifica, nos trabalhos existentes, investigagoes em
uma perspectiva pedagdgica, dentro da filosofia da educagdo, como avaliagdo de programa de governo, ou
em uma perspectiva de mensuragdo, como variavel capaz de influenciar a eficiéncia publica.

Existe uma vasta literatura sobre os temas transversais que fundamentam o PNEF (controle social,
accountability, justica fiscal, cidadania), mas nada que qualifique essa associa¢ao de conceitos como
um corpo coordenado que represente a base subjacente de uma efetiva educagao fiscal. Destacam-se os
trabalhos de Pertuzatti e Merlo (2005), Pereira (2005), Sholz (2005), Grzybovski e Hahn (2006), Lima
(2008), Neves (2008) e Borges et al. (2008), que trazem perspectivas diferentes quanto a abordagem do
tema, sem considerar os objetivos tragados para essa pesquisa.
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No contexto contabil, destaca-se o trabalho de Pertuzatti e Merlo (2005), que representa o primeiro
ensaio académico publicado em um periddico cientifico brasileiro que trata do tema educagéo fiscal,
associando a tematica ao contexto contabil. Até entdo, os textos eram caracterizados pela publicacdo
pulverizada de pequenas analises, criticas e apresentagdes nos eventos promovidos pela ESAF e pelas
secretarias estaduais responsaveis. Essas iniciativas, associadas as desenvolvidas por entidades como o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), deram inicio a um trabalho de disseminacdo dos
fundamentos da educagéo fiscal, como uma prética possivel e necessaria.

2.2 Eficiencia Publica

Pode-se considerar que a busca pela relagdo 6tima entre os bens e servicos consumidos e os bens
e servigos produzidos tem sido o objetivo recorrente de governos que adaptaram suas estratégias as
relagdes introduzidas pela nova administragao publica. Conceitualmente traduzido como eficiéncia, este
objetivo ndo é destaque apenas nas investigagoes académicas, mas presentes nos modelos de governos,
como aqueles desenvolvidos no Reino Unido e Estados Unidos, cujas praticas tornaram-se exemplos e
referéncias para a atuacdo de outras na¢des (Pefia, 2008, Freitas Jr. & Pereira, 2009).

Nao ¢é objetivo do trabalho discorrer sobre os caminhos que levaram a administragao publica (com
o modelo gerencial) a romper com os modelos anteriores a sua existéncia (patrimonialista e burocratico),
mas se considera importante frisar, com base nas afirmagdes de Freitas Jr. e Pereira (2009, p.2), que a
maneira gerencial como os governos tratam seus programas e projetos desenvolve-se a partir da estrutura
criada pelo modelo burocratico, e com ele coexiste. Para os autores, Gerencialismo e Burocracia, cada
um com as suas armas, buscam acabar com as manifestagdes do Patrimonialismo, como o nepotismo e o
personalismo da administragdo publica.

Correlacionando os diferentes modelos de administragdo publica, esses autores ilustram a dinamica
dessas relacdes, incluindo o modelo Societal, que se embasa em uma participacio efetiva do cidadao.

Administracdo

Patrimonialismo BUROCRACIA-GERENCIALISMO .
Societal

Figura 1. Dinadmica entre os Modelos de Administracao Publica
Fonte: Freitas Jr. e Pereira (2.009, p. 2)

A andlise dessa dindmica, construida a partir de uma visao evolutiva da maneira de administrar o que
é publico, do confundir-se governo com governante, a participagao efetiva do cidadao no processo de gestao,
tem como caracteristica a busca pela eficiéncia, seja ela técnica ou econoémica.

Em um contexto de observacao eminentemente monetario, as agées dos governos devem ter como
premissa basica a minimizagao de gastos e consequente obten¢ao do melhor servico a ser prestado ao cidadao.
Conforme ja referenciado, essas condigdes sao agrupadas no conceito de eficiéncia, também traduzida como
a adequagdo entre a valoragdo do resultado e o custo empregado para a sua realizagao (Marques, 2004).

Para Baracho (2006, p. 141), o grau de eficiéncia é dado pela relagao existente entre os bens e servicos
consumidos e os bens ou servicos produzidos; ou pelos servigos prestados (outputs) em relagao aos recursos
empregados (inputs).
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Objeto de varios estudos, com interpretagdes, conotagdes e enfoques diferentes, o conceito de eficiéncia
geralmente é associado aos termos eficdcia, efetividade, economicidade, legalidade e legitimidade (Baracho,
2006, Campelo, 2003; Pefia, 2008). Tais conceitos, apesar de representarem medidas de equilibrio e avaliacdo
das agdes nos processos de gestao publica e estarem inerentemente ligados a eficiéncia, nao sdo foco deste
trabalho, que analisa a eficiéncia a partir do pressuposto contdbil entre os recursos aplicados e arrecadados.

Apesar da multiplicidade de enfoques, alguns autores (Musgrave & Musgrave, 1980; Stiglitz, 1999,
Matias-Pereira, 2009c) entendem que o Otimo de Pareto representa o melhor e mais restrito conceito
para o termo eficiéncia:

[...] dado um certo arranjo econdmico, esse ¢ eficiente se ndo puder existir um rearranjo que deixe alguém
em melhor situa¢do sem piorar a posi¢do dos outros. Nessa situagdo, é impossivel uma alteracdo do método
de produgio, ou do conjunto de bens produzidos, ou do tamanho de setor publico, que ajude A sem preju-
dicar B e C. (Matias-Pereira 2009c, p. 60).

Analisando o conceito, Matias-Pereira (2009c, p. 60) argumenta que a eficiéncia esta relacionada
ao método com o qual sdo realizadas as agdes pretendidas, o que possibilita considerar, dentro dos
limites estabelecidos para o trabalho, que a maneira pela qual o processo de conscientiza¢do sobre o
significado econdmico do tributo é repassado ao cidaddo pode interferir diretamente na sua atuagdo como
controlador social. Nesse sentido, se sua atuagao for impregnada dos fundamentos apontados pelo PNEF,
pode influenciar positivamente os indicadores econémicos, financeiros e orgamentarios dos municipios.

3. Metodologia

O plano operacional do trabalho estd dividido em tipo de pesquisa, populagao e amostra, instrumentos
de pesquisa e variaveis de estudo, coleta, andlise e tratamento de dados, e analise dos resultados.

3.1 Tipo de Pesquisa

A pesquisa ¢é caracterizada como exploratdrio-descritiva, sendo realizada em duas etapas distintas.
A primeira etapa, de carater exploratdrio, objetivou proporcionar ao pesquisador um maior envolvimento
com o problema, e o consequente aprimoramento de ideias e descobertas sobre o assunto, resultando em
uma melhor sistematizagao para a segunda etapa (descritiva), conforme aponta Gil (2006, p. 43). Esse autor
considera que muitas vezes as pesquisas exploratdrias constituem a primeira etapa de uma investiga¢ao
maior quando o tema escolhido é bastante genérico, o que exige seu esclarecimento e delimitagdo por
meio da revisao da literatura ou discussido com especialistas, por exemplo. O resultado desse processo
¢ a obtencao de um problema mais esclarecido, passivel de investigacao mediante procedimentos mais
sistematizados pelo pesquisador.

A segunda etapa tem um carater descritivo (em uma perspectiva confirmatdria) e objetiva validar
as dimensoes da educagdo fiscal suportadas na fase inicial, cujos resultados possibilitem ao pesquisador
estabelecer as relagoes entre as hipdteses de pesquisa construidas para o trabalho.

3.2 Populacao e Amostra
A populagao e a amostra quanto a mensuragdo do nivel de educacéo fiscal dos cidadaos sao

determinadas a partir do conjunto de respostas ao instrumento de pesquisa, enviado pelo critério de
acessibilidade a base de e-mails do pesquisador e da sua rede de contatos.
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O instrumento considerou as bases do PNEF, programa que foi desenvolvido para promover e
institucionalizar a educagéo fiscal para o pleno exercicio da cidadania, uma vez que para seus articuladores
“[...] éum trabalho de sensibiliza¢do da sociedade para a fun¢do socioecondmica do tributo”. Além disso,
a Esaf contribui enviando o instrumento a sua base de dados.

Quanto as informagdes de natureza financeira e contabil, a populagdo-alvo é composta pelos 5.564
(cinco mil quinhentos e sessenta e quatro) municipios brasileiros. A amostra, parcialmente determinada
a priori, compreende o total de municipios nos quais o PNEF tenha sido formalmente implantado ou
esteja em processo de sensibilizagdo, além daqueles municipios, ndo implantados ou sensibilizados, que
concentrem um numero de respostas significantes para mensuragao da educagéo fiscal da populagao local.

O Plano Estratégico da Esaf 2008/2011 define que o conceito de implantagao refere-se a formalizagao
do programa por meio de lei ou decreto municipal devidamente editado, ou pela instituigdo de um grupo
de trabalho.

A justificativa para a delimitagdo da amostra ¢ permitir o pressuposto de comparabilidade,
necessario no processo de avaliacao e evolugao da gestao, caracteristicas essenciais que devem permitir o
alcance da resposta ao problema central da pesquisa.

No tratamento dos dados sdo considerados apenas como integrantes efetivos da amostra aqueles
municipios que tenham prestado a STN todas as informagdes contabeis em cada ano, sendo excluidos
aqueles que ndo informaram, ou o fizeram com omissoes.

O conjunto de dados é composto pelos montantes das receitas proprias e despesas por fungdes de governo
per capita, entre os periodos de 2004 e 2010, definidas como variaveis operacionais para aplicacdo da DEA.

3.3 Estimacao e Definicao dos Modelos

Como referenciado, o estudo foi realizado em duas etapas distintas, com o objetivo de obter as
variaveis que suportariam utilizagdo da analise de regressao multipla.

A regressao multipla ¢ uma técnica estatistica que desenvolve, simultaneamente, uma relagao
matematica entre duas ou mais variaveis independentes e uma variavel dependente escalonada por
intervalo. Proporciona o entendimento sobre como uma ou mais variaveis influenciam outras (Stock &
Watson, 2004; Hair, Anderson, Tatham & Black, 2005; Wooldridge, 2006, Cunha & Coelho, 2011).

Segundo a fundamentagao tedrica de Hair et al. (2005, p. 13), a técnica é o exemplo mais amplamente
difundido e conhecido de uma variavel estatistica entre as técnicas multivariadas. Para sua efetivacio,
o desenho metodolégico adotado, aderente as consideragdes propostas por Hair et al. (2005), exigiu a
construgao de dois indicadores testaveis, cuja relagdo estatistica prevista assume que a variavel dependente
(eficiéncia) pode ser explicada pelo indicador (e suas dimensoes) de educagao fiscal.

O resultado dos tratamentos de dados relacionados as duas variaveis principais sao objetos de
outros dois estudos dos mesmos autores, nos quais sdo feitos detalhamentos da aplica¢ao das técnicas e
metodologias utilizadas para definir a eficiéncia dos municipios (Analise Envoltdria de Dados) e o nivel
de educacio fiscal dos cidaddos (andlise fatorial).

Os resultados e os procedimentos adotados quanto a defini¢do das varidveis foram sintetizados,
estando assim traduzidas:

Variavel dependente - Nivel de eficiéncia dos municipios (EfPub) - Obtida pela aplicagdo de um
modelo DEA com Retornos Variaveis (RVE), output orientado. Para estima¢ao dos modelos, optou-se por
utilizar um modelo baseado em folgas, o SBM (Slacks-basedmeasure) A estimagao da fronteira evidenciou
um total de 689 municipios com escores de eficiéncia testaveis.
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Variaveis Independentes - Nivel de educagéo fiscal por municipio (EdF) — Obtidos pela aplicagao
de andlise fatorial sobre as respostas ao instrumento, com quatro dimensoes latentes evidenciadas.
As respostas obtidas, uma vez ordenadas por origem de cidade/estado, evidenciaram um total de 475
municipios com niveis de educag¢io da sua populagao.

Variavel Dummys — Determinadas caracteristicas dos municipios componentes da amostra ndo sdo
prontamente observaveis, exigindo o estabelecimento de variaveis de controle sobre os modelos estimados.
O método mais adequado para efetuar esse controle é a utilizagdo de variaveis bindrias (dummy’s). Sua
utilizagao pressupde que, dada certa condi¢ao aos componentes de uma amostra, se um componente a
satisfizer, essas variaveis assumem o valor 1, caso contrario, assumem 0. Para este trabalho, as seguintes
variaveis foram categorizadas como dummys:

1. Populagio do Municipio (Npop): Municipio com populagao até 50 (cinquenta) mil habitan-
tes assumem o valor de 0 (zero); acima desse contingente, 1(um);

2. Implantagio de programas de educagao fiscal (IProgEDF): Municipios com programas im-
plantados assumem o valor de zero (zero), ndo implantados, 1 (um).

Para definir o modelo final, inicialmente foram testados dois conjuntos de informagdes por meio da
metodologia dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), considerando (a) como variavel dependente
do escore de Eficiéncia do Municipio no ano 2010; e, em seguida, (b) o escore médio de eficiéncia do
municipio nos anos de 2004 a 2010. Como variaveis independentes, foram utilizadas as dimensdes
validadas na andlise fatorial, IComp, ISocEcon, IjustEti, IComCor, além das dummy s IProgEDF, Npop.

A conclusao quanto ao modelo mais adequado surgiu ap6s a realizagao de 16 (dezesseis) estimagoes
com diferentes modelos alternativos e métodos distintos, tais como o GMM, TOBIT, Logistico, GLM
e Dados Censurados, com e sem restricdes. Essas estimagdes consideraram os modelos com e sem o
intercepto (constante) na equacao.

Os modelos GMM e TOBIT resultaram em performances muito proximas daquelas que o
método MQO apresentou, optando-se por manter os resultados decorrentes desse método por ser
mais parcimonioso. As Tabelas 1 a 3 apresentam o resumo do modelo com melhor adequacdo aos
objetivos da pesquisa.

Tabela 1
Resumo do Modelo Estimado
Modelo R R2 R2 Ajustado Erro Padrdo da estimativa Durbin-Watson
2 0,800c 0,640 0,638 0,25134 2,157

Fonte: dados da pesquisa

Tabela 2
Anova
Modelo Soma dos Quadrados DF Média dos Quadrados F Sig.
Regressao 53,091 2 26,545 420,225 ,000c
2 Residuos 29,879 473 ,063
Total 82,970b 475

Fonte: dados da pesquisa
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Tabela 3
Coeficientes das variaveis
Coeﬁc~|entes Coeficientes IERED e Estatistica de
Nao- . Confianga de 95,0% . .
. Padronizados Colinearidade
Modelo padronizados T sig. para B
B Errci Beta L|m|-te L'm"fe Tolerancia VIF
Padrao Inferior  Superior
LNCorrup 0,026 0,002 0,524 13,731 0,0000% 0,023 0,03 0,523 1,911
Npop 0,209 0,023 0,343 8,989 0,0000** 0,163 0,255 0,523 1,911

Fonte: dados da pesquisa

Pelos escores observados, o valor de R?Ajustado do modelo indica que as variaveis independentes
incluidas na equacgdo explicam 63,8% das variagdes sobre a eficiéncia publica. A variavel NPOP ¢
responsavel por 57,7% dessa explicagdo, percentual mais expressivo que os 6,1% explicados pela variavel
LN-IComCor. O erro padrao de 0,25134 demonstra o melhor ajustamento da regressdo em comparagao
aos modelos que foram desconsiderados, e os seus residuos indicam que o modelo € mais preciso, com
melhor nivel de significancia. Esse fato evidencia que pelo menos uma das variaveis independentes exerce
efetiva influéncia sobre a eficiéncia municipal medida por meio da DEA. A equagdo do modelo estimado
esta representada abaixo:

EfPub, =0,026xLNCorrup, +0,209xNpop, + ¢, (1)

Para a aplicacdo da andlise de regressdo, alguns autores (Stock & Watson, 2004, Hair et al., 2005,
Cunha & Coelho, 2011) afirmam que ¢ importante seguir alguns critérios de desenvolvimento e obedecer
alguns pressupostos basicos, aplicando-se testes quanto a linearidade dos coeficientes e das variaveis, a
normalidade e a homocedasticidade dos residuos e a auséncia de autocorrelagdo. Isso garante o adequado
ajustamento, a integridade e a significancia do modelo. Os diagnosticos realizados pressupdem que o
modelo, consoante aos testes, as estimacdes e as corregdes realizadas, atende aos objetivos da pesquisa,
sendo considerado robusto para fins de analise.

4. Analise de Resultados

Algumas consideragdes sio feitas em relagdo aos resultados, procurando-se entender cada fendmeno
observado, mas se tendo o cuidado, diante dos pressupostos necessarios a validagdo do modelo, de nao
prever comportamentos ou direcionamentos das unidades avaliadas em fungdo da influéncia da educagio
fiscal sobre o modelo.

A primeira andlise envolve a validagao das trés primeiras hipodteses delineadas para a pesquisa, sob
o pressuposto de confirmar, ou ndo, a educagao fiscal como algo mensuravel, com multiplas dimensoes. As
duas metodologias aplicadas confirmam que existem elementos que caracterizam e identificam a formagao
e educagao fiscal do individuo, permitindo mensura-la em mais de uma dimensao.

A primeira metodologia utilizada para fundamentar essa constata¢ao, indicou que os cidadaos
compreendem o seu papel e o papel do Estado nessa busca, corroborando os fundamentos assumidos pela
Esaf para disseminar a educagao fiscal como um instrumento necessario ao crescimento da sociedade. Essa
constatagdo, porém, é feita apenas sob a premissa tedrica do entendimento, néo se refletindo diretamente
sobre a eficiéncia publica municipal.

Um dos pressupostos basicos da educagéo fiscal é o entendimento de sua existéncia como parte de
um processo educacional maior. Um processo que envolva ndo apenas a formagao profissional, estruturada
no rol de disciplinas que tratem de conhecimentos especificos, tais como os relativos a geografia, fisica
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ou histdria, mas associados a outros que capacitem os individuos a participarem ativamente das agdes
do Estado, visto que este representa o consciente coletivo sobre justica e equidade, e pode mediar a
convivéncia social (Sainz de Bujanda, 1967; ESAF, 2004).

Como parte do contexto geral da educagao, esperava-se que os fundamentos da educagao fiscal,
traduzidos pelos indicadores propostos, fossem capazes de evidenciar influéncia significativa sobre a
eficiéncia publica, uma vez que alguns trabalhos que fundamentam a pesquisa consideram que iniciativas
educacionais influenciam fortemente a eficiéncia das entidades publicas.

Os dois fatores mais influentes sobre o processo sao o aspecto populacional do municipio e o
entendimento coletivo sobre a necessidade de combater a corrupgao. A priori, o primeiro aspecto reforga
as constatagdes sobre a precariedade reinante nos pequenos municipios brasileiros, que, na sua maioria,
dependem exclusivamente de repasses e transferéncias para sobreviverem financeiramente. Essa condi¢ao
acaba por inibir investimentos mais robustos em educagio e, por consequéncia, em programas e projetos
voltados a consciéncia fiscal. Como educar para a consciéncia fiscal quando nao é possivel a minima
consciéncia civil? Essa é uma questdo que nio deve ser refutada diante dos resultados observados.

Isso, presume-se, acaba por afastar, com algumas exce¢des, qualquer pressdo social sobre os
governantes dessas cidades, tornando-as ineficientes em comparagdo com municipios maiores.

Por outro lado, essa constatacdo nao parece ser resultado apenas do aspecto financeiro que prevalece
nesses pequenos municipios, mas também da forma adotada para tentar disseminar a pratica da educacao
fiscal. Isso presume uma reavaliacdo desse processo, considerando nio apenas o processo educacional formal,
mas a forma como vem sendo oferecida, notadamente direcionada ao funcionalismo publico e a um grupo
de cidadaos que tem acesso a ferramentas que, muitas vezes, estio longe de serem alcancadas pela maioria
dos residentes nos pequenos municipios brasileiros, tais como recursos de informatica e acesso a internet.

Nao se furta aqui a importéncia do programa ou das bases que o sustentam, mas o seu direcionamento.
Conforme foi verificado, apesar do alto grau educacional dos respondentes (86,80% com curso superior,
sendo que 55,5% destes tém pos-graduagdo em niveis de especializa¢ao, mestrado ou doutorado), a
presumivel influéncia da educagao fiscal e suas dimensdes se restringiu ao aspecto relacionado ao combate
a corrupgao, talvez pela latente exposi¢ao atual na midia de atos e fatos, relacionando o tema a gestores e
entidades publicas. Parece uma resposta tempestiva da sociedade aos acontecimentos.

Dados fornecidos pela Esaf, em junho de 2011, apontavam que o PNEF e seus fundamentos ja
haviam alcan¢ado mais 70 mil disseminadores locais e mais de 33 mil escolas, com projetos de formaliza¢ao
e implantagdo de programas em mais de 140 municipios, sem contar com os mais de 400 em processo
de sensibilizagdo. Ao se analisarem esses numeros em relacido aos achados e considerando apenas o nivel
educacional dos respondentes e o total de individuos que tiveram treinamento especifico sobre o PNEF
(49,3% disseram ter realizado o curso a distancia oferecido pela Esaf), fica evidente a necessidade de se
rever todo o contexto de abordagem dessa pratica pedagdgica, que, em tese, nao esta sendo refletida na
pratica: o cidadao conhece os fundamentos, entende sua importancia, mas isso ndo influencia as agoes
publicas para tornar o municipio mais eficiente.

Por outro lado, é importante destacar alguns pontos sobre a variavel de entendimento sobre o
combate a corrupgdo como o maior influente sobre a eficiéncia.

A literatura sobre gestao publica reforga que, apesar dos principios maiores que regem o sentimento
coletivo sobre o papel do Estado e o conjunto de reformas tomadas para melhorar sua performance,
este muitas vezes ndo alcanca eficiéncia e/ou efetividade, pela existéncia, por exemplo, do fenémeno da
corrupe¢ao, e da falta de ética dos operadores publicos (Resende, 2002).

Para o autor, reformas administrativas sao politicas publicas, cujo objetivo tltimo é a elevagao
da performance de um dado sistema burocratico. O nao alcance dos objetivos, ou mesmo a busca por
melhorias nos resultados, acabam por levar os governos a formularem novas politicas e programas voltados
a criar as condigdes necessarias para a elevagao da performance (Resende, 2002). No caso Brasileiro,
considera que essas tentativas tém sido historicamente fracassadas, resultando em um contexto de falhas
sequenciais.
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Na trajetoria acumulada de reformas administrativas (em nivel nacional ou subnacional), é nitido o
fendmeno recorrente de que as reformas tendem a falhar sequencialmente, e os problemas de performance
persistem. As reformas dificilmente conseguem atingir os seus objetivos e novas reformas sdo formuladas
e implementadas para lidar com “antigos problemas” e, nesse sentido, pode-se dizer que elas falham
sequencialmente.

O caso brasileiro historicamente representa um modelo de falha sequencial, i.e., as reformas
dificilmente conseguiram alterar a performance do aparato burocratico. Baixa performance e elevados
gastos tém sido razdes para novas reformas, porém, os “cronicos problemas” persistem: clientelismo,
corrupgao, reduzida eficiéncia, reduzido grau de profissionalismo, elevados gastos e déficits no setor
publico, bem como outros males burocraticos (Resende, 2002, p.1).

Esses argumentos parecem justificar os resultados da pesquisa, caracterizando o contexto
de abordagem da educagao fiscal como uma tentativa de solucionar problemas que podem ser ditos
conjunturais dentro da histdria brasileira. A prépria instituicdo das agdes voltadas a disseminagédo
da educacdo fiscal é historicamente marcada pela descontinuidade, como altos e baixos na sua
institucionalizagdo, que data de fevereiro de 1945 com as primeiras iniciativas advindas dos cursos de
aperfeicoamento para os servidores do Ministério da Fazenda, instituido pelo Decreto-Lein.° 7.311 (1945),
até dezembro de 2003, quando foi editada a Portaria Interministerial n.° 413 (2002) dos Ministérios da
Fazenda e da Educagdo, onde foi definida a estrutura geral para a implementagdo do PNEE

Ao que tudo indica, sua continuidade depende, conforme analisado, de mais uma revisio, ou
reformulagdo, mas sem o caracteristico de falha sequencial apontado por Resende (2002), de objetivar a
melhoria, e acabar por fomentar antigos problemas.

Como a busca por resultados é uma fixagao do novo paradigma publico e, segundo o governo,
isso significa atender as demandas, aos interesses e as expectativas dos beneficiarios, sejam cidaddos ou
organizagoes, criando valor publico (Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, 2009, p. 6), parece
que a primeira iniciativa a ser tomada, diante dos achados da pesquisa, ¢ extirpar o problema da corrup¢io.

5. Conclusoes

A tentativa de medir a influéncia da educagao fiscal sobre eficiéncia publica na gestao de recursos,
utilizando as informagoes geradas pela contabilidade como elemento suporte evidenciou que nao ha
reflexo direto significante, em termos multidimensionais, dessa educagdo sobre a eficiéncia investigada.
Portanto, dentro dos limites do trabalho, ndo se pode afirmar que o nivel de educagao fiscal dos cidadaos
influencia positivamente a eficiéncia da gestdo, medida por meio de indicadores econémicos, financeiros
e orcamentarios dos municipios brasileiros.

De forma particular, observou-se que, além do contingente populacional, variavel mais influente
no modelo, a dimenséo relacionada ao combate a corrupgao exerce alguma influéncia sobre a eficiéncia
testada, mas em niveis bem menos representativos. Presume-se que o contexto da pesquisa e a latente
exposi¢do na midia de atos e fatos relacionando o tema a gestores e entidades publicas provocou a inclusao
dessa dimensao no modelo, como uma resposta social imediata aos acontecimentos.

Do ponto de vista da gestao publica, os resultados evidenciam a necessidade de se investigarem e
estabelecerem, no contexto do Programa Nacional de Educacao Fiscal, agdes praticas de alcance social
que atendam as demandas, interesses e expectativas dos beneficidrios dessas acdes, materializando
o paradigma publico pela busca de resultados, sob pena de, mais uma vez, se confirmarem as falhas
sequenciais apontados por Resende (2002).

Sao muitas as questdes que se levantam a partir dos resultados observados, principalmente diante
das limitagOes inerentes a pesquisa, apesar do seu rigor metodologico. Destacam-se aqui as principais
limitagdes, compreendendo:
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* Oinstrumento de mensuragio: as dimensoes previstas para defini¢do do instrumento levam
em consideragao conceitos e principios entendidos pela gestora do PNEF como as bases prin-
cipais para propor um nivel de conhecimento sobre educagio fiscal. E fato, porém, que o pro-
grama deve ter um alcance sistémico, ou seja, deve alcangar todos os niveis e classes sociais
que integram a sociedade, tais como ricos, pobres, alfabetizados, nao alfabetizados, entre ou-
tros, que podem influenciar, por suas diferentes caracteristicas, o seu sentimento em relagao
a fungdo social dos tributos e aos deveres coletivos (do Estado e do cidadao). Portanto, po-
dem existir outras dimensdes ndo diretamente observaveis pela metodologia que foi adotada.

* O comprometimento do pesquisado: os resultados dependem, exclusivamente, do compro-
metimento individual de cada respondente com a pesquisa, podendo nio representar sua ver-
dadeira opiniao, principalmente, porque trata de questoes de natureza ética, na qual determi-
nados comportamentos antiéticos, quando analisados sob a 6tica do “jeitinho” (Barbosa, 2006),
podem ser considerados positivos e necessarios a sobrevivéncia.

*  Abase de Dados: muitos gestores podem nao consolidar e informar adequadamente os dados
de natureza contabil, financeira e orgamentaria na STN, situa¢ao que pode determinar outro
viés as informagdes que sao utilizadas para o calculo dos indicadores utilizados.

* A generalizag¢do dos resultados em DEA: os resultados observados sdo especificos para o es-
tudo, ou seja, os critérios de eficiéncia adotados ndo podem ser generalizados como os meios
mais adequados para outras andlises, pois sdo deterministicos em relagdo ao estudo.

Por outro lado, é importante frisar que os achados passam a compor o conjunto de motivadores de
pesquisa, pois presume: (a) uma contribui¢do a fomentagio e a dissemina¢ao da tematica da educagao
fiscal no contexto académico em nivel de graduagéo e pds-graduacao associado a Contabilidade e aos seus
operadores; (b) confirma a possibilidade de mensuragao dessa educagéo fiscal em forma de indicador; (c)
comprova que determinadas caracteristicas que compdem essa educagdo podem influenciar a eficiéncia,
independentemente da ado¢ao, ou nido, do PNEF e suas bases (pela sensibiliza¢do); (d) em uma leitura
critica, confirma e expde a descontinuidade continuada das politicas e programas de governo brasileiros
voltados a desempenho; e, por fim, (e) abre campo cientifico para revalidagao dos achados em uma
perspectiva confirmatdria, tanto da mensurac¢io da educacéo fiscal e da eficiéncia ptblica como das
relages entre esses dois indicadores, pela proposta metodolodgica utilizada, ou por tratamentos alternativos
que se apliquem a tipologia da presente pesquisa.

Por dltimo, recomendam-se novos trabalhos, que, entre outros aspectos relacionados ao tema,
investiguem: a) o PNEF e suas bases, a partir de uma avaliagdo pedagdgica do programa, com diretrizes
didaticas especificas para grupos de usuarios com diferentes niveis educacionais e classes sociais; b) a
mensuracio dos eventuais impactos de outras variaveis estruturais sobre o PNEF, tais como os niveis de
competéncia da unidade gestora e suas prioridades em rela¢ao ao programa e as demais atividades que
coordena e gerencia; c) a replicacdo da presente pesquisa de forma segregada, por regido, classes e niveis
educacionais, objetivando averiguar se o contexto observado pode ser generalizado; d) o relacionamento
da educacao fiscal e a eficiéncia ptblica medida por meio de indicadores sociais ndo utilizados no presente
trabalho; e) se a efetividade de campanhas sobre educagao fiscal ao longo do tempo ¢ resultado da
disseminagao da pedagdgica dos fundamentos, ou do poder discricionario das autoridades que coordenam
as campanhas; e, f) o direcionamento dos objetivos desta pesquisa exclusivamente aos beneficidrios de
programas sociais, ou analfabetos, inclusive funcionais, em uma perspectiva confirmatdria.
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