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RESUMO

Este estudo busca contribuir, no campo do monitoramento e avaliagdo, com uma analise
de equipamentos publicos essenciais a dois setores basicos das politicas sociais: a satide
e a educagdo. O estudo analisa, pois, as distribuicdes das diversas condicdes de
infraestrutura, em termos de qualidade, das escolas publicas e das unidades basicas de
saude (UBS) no territério brasileiro, utilizando-se de escalas de infraestrutura
desenvolvidas com base na Teoria de Resposta ao Item (TRI). As analises procuram
observar as distribui¢des em nivel macrorregional, estadual e municipal, especialmente
por meio de mapas, graficos e tabelas. Foi possivel notar as diferengas entre as regides
Norte e Nordeste e o restante do pais, bem como as relativas proximidades entre as
infraestruturas dos estados em cada uma das regides. O estudo pretende oferecer um
panorama das escalas de infraestrutura e, a partir desse panorama, estimular em alguma
medida pesquisas futuras que facam uso de escalas de infraestrutura para os
equipamentos publicos, inclusive explorando possiveis relagdes entre redes essenciais

como a saude e a educagdo publicas.

Palavras-chave: infraestrutura; ensino publico; saude publica; TRI; politicas publicas

educacionais.



ABSTRACT

This study aims to provide an analysis of basic public facilities for two key sectors of
public services: public health and public education. As such, the study analyses the
distribution of infrastructure conditions, in qualitative terms, of public schools and
public health care facilities in Brazil. The study makes use of the published
infrastructure scales for health care facilities and schools based on the Item response
theory (IRT) from the psychometrics field of study. The undertaken analyses look upon
regional, state and municipality level distributions by using maps, graphs and tables. It
was observed that North and North-east regions of Brazil are substantially different to
the other regions of the country, and the average similarity of the available infrastructure
between states from the same region could also be seen. The study seeks to offer an
overview of the scales of infrastructure and their distribution across the Brazilian
territory, as to provide with such overview useful inputs for future research interested in
making use of the scales of infrastructure, especially in regard to public facilities in key
sectors and to explore possible relations between the infrastructures available within

such sectors.

Keywords: infrastructure; public education; public health care; IRT; educational public

policy.
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Cap. 1. Revisao bibliografica e metodologia

1.1. Introducao

O objetivo deste estudo é observar, a partir de escalas de infraestrutura desenvolvidas
para escolas e unidades bdsicas de saude, de que maneira se da a distribuicdo dessas
infraestruturas no territério brasileiro sem deixar de analisar, em alguma medida, as
diferengas em seus niveis de qualidade.

A histéria da formacdo do Brasil foi objeto de andlise de inUmeros pesquisadores,
inclusive antes de sua independéncia como Estado. No século passado, podemos citar
Caio Prado Jr, Celso Furtado, Darcy Ribeiro, Gilberto Freyre, Sérgio Buarque ou
Florestan Fernandes como alguns dos nomes mais reconhecidos pelos seus trabalhos e
esforcos de periodizagdo da histdria brasileira.

Escolher uma teoria — e o método que lhe corresponda — implica em tentar explorar e
atravessar um denso campo de fatores que compdem a manifestacao da realidade, de
modo a encontrar as variaveis “fundamentais”. O dizemos entre aspas porque, como se
sabe, pouco ou nada pode ser afirmado categoricamente nas ciéncias humanas sem,
antes, ser necessario ao pesquisador justificar suas escolhas de fatores e, portanto,
justificar em alguma medida as muito mais numerosas exclusdes de fatores a que teve
gue recorrer para executar seu trabalho. Os fatores selecionados, entdo, sdo
convocados a cumprir os principais papéis na narrativa a desenvolver.

Como apontado por Santos e Silveira (2011, p. 22),

Periodiza¢des de economistas e sociélogos podem ser ricas e inspiradoras, mas
com frequéncia sdo insuficientes, pois raramente tomam em consideracdo a
materialidade e os dinamismos do territério. A base das periodizacdes ndo é
constituida apenas pelas relacdes sociais (Rebeca Scherer, 1987). Estas ndo
bastam como dado explicativo, porque n3o se ddo num vacuo. E preciso, ent3o,
pensar paralelamente as técnicas como formas de fazer e de regular a vida, mas,
ao mesmo tempo, como cristalizacdo em objetos geograficos, pois estes também
tém um papel de controle devido ao seu tempo préprio, que modula os demais

tempos.

Talvez os autores tenham sido ousados ao afirmar que os objetos geograficos, isto é, as
técnicas e tecnologias' continuamente implantadas e suplantadas, instaladas e

removidas, mantidas e abandonadas no territério ao longo da histéria, teriam um

1 Como sustentado por Santos e Silveira, técnica e tecnologia sdo entendidas como complementares, uma vez que a
técnica inclui todas as formas técnicas, especialmente aquelas em que encontramos, em larga medida, a ciéncia e a
informagdo. Isto é, “uma técnica informacional e no a pura tecnologia”. (Santos e Silveira, 2011, p. 18)



“papel de controle” que modula os demais tempos. De qualquer forma, a observacao
desses fatores técnicos no territdrio ndo pode ser menosprezada nem, muito menos,
deixada a parte de uma analise mais abrangente sobre a realidade brasileira. Em outras
palavras, conforme destaca o apontamento de Scherer na citagdao acima, as relagdes
sociais ndo acontecem em um vacuo e, portanto, os equipamentos, os recursos fisicos,
as estruturas materiais que cristalizam no territério as mudanc¢as na técnica e
tecnologia ao longo do tempo, precisam também ser levadas em considera¢do nas
analises. Ndo se trata, aqui, de propor que andlises da técnica e tecnologia no territério
substituam, ou coloquem em segundo plano, andlises focadas nas relacdes sociais.
Mais importante, talvez, é pensar que essas andlises devem caminhar paralelamente
na pesquisa, abrindo continuo didlogo uma com a outra.

1.1.1. Territorio e desigualdades

Por territério entende-se geralmente a extensao apropriada e usada (Santos e Silveira,
2011, p. 17). Num sentido mais restrito, o territério € um nome politico para o espago
de um pais, entendido aqui como Estado-nagao (Luiz Carlos Bresser-Pereira, 2010, pp.
2-4). Em outras palavras, a existéncia de um pais pressupée a de um territdrio.

As divisOes territoriais do trabalho — proposta no singular por Santos e Silveira (2011,
p.18-19) — criam redes de hierarquias entre lugares e redefinem, a cada momento, a
capacidade de agir das pessoas, das empresas e de outras instituicdes. Nos dias atuais,
um conjunto, talvez sistémico, de técnicas que ndo sdao necessariamente novas mas
qgue se renovam em diferente velocidades, torna-se hegemdnico e constitui a base
material da vida da sociedade no territdrio. Santos e Silveira (2011) destacam ser a
ciéncia que, dominada por uma técnica profundamente enraizada na criagao continua
e cada vez mais complexa gestdo da informacdo, aparece como um complexo de
variaveis que comanda o desenvolvimento do periodo atual. O meio técnico-cientifico-
informacional seria, nesse sentido, a expressdo geografica da globalizacdo (Santos e
Silveira, 2011, p. 19):

“O uso do territério pode ser definido ndo sé pela implantacdo de
infraestruturas, para as quais estamos igualmente utilizando a denominagdo
sistemas de engenharia, mas também pelo dinamismo da economia e da
sociedade. S3o os movimentos da populagdo, a distribuicdo da agricultura, da
industria e dos servicos, o arcabouco normativo, incluidas a legislagao civil, fiscal
e financeira, que, juntamente com o alcance e a extensdo da cidadania,
configuram as fun¢Ges do novo espaco geografico (Santos, 1987; Silveira, 1997).”

Tais manifestacOes das divisGes territoriais do trabalho, do uso do territério, dos
balancos de poder econ6mico e politico que determinam e redesenham



continuamente a distribuicdo da infraestrutura, bem como sua manutencdo ou
decadéncia, nos permitem dizer que o espaco é histérico. De maneira similar a
pobreza, a desigualdade é multidimensional, incluindo dimensdes como poder,
inclusdo social, educacgdo, cultura, saude, nutricdo, seguranga, consumo e acesso a
bens e servicos.?

Como dito anteriormente, escolher um caminho implica “encontrar” — isto &,
selecionar — as varidveis a serem consideradas como fundamentais ou de especial
interesse para a andlise de determinado objeto. Trilhar esse caminho ndo é tarefa facil,
levando em consideracdo que o espaco geografico se define como um
entrecruzamento continuo de sistemas de objetos e sistemas de acdes, e suas formas
hibridas, as técnicas (Santos, 1996 apud Santos e Silveira, 2011, p. 9), que nos indicam
como o territdrio usado se manifesta a cada momento: como é usado, onde, por quem,
por que, para que. A cada periodo podemos, assim, perguntar-nos o que é novo no
espaco e como o novo se combina com o que ja existia (/bid., p. 9).

A andlise do territério ndo estd fadada a tornar-se catalogo enciclopédico, pois pode
servir de retrato das novas quantidades e sobretudo das novas qualidades do
territorio. O territério usado pela sociedade ganha usos diariamente atuais, usos que
se superpdem no tempo e que nos permitem ler as descontinuidades que se
cristalizam na forma das desigualdades observaveis no territério. Certas regides sao,
num dado momento, mais utilizadas e, em outro, o sdo menos (Santos e Silveira, 2011,
p. 10). Dessa forma, as desigualdades observadas em determinado momento historico,
seja essa observacao longitudinal ou fixa no tempo, expdem como cada regidao acolhe
de maneira desigual as modernizacGes e seus atores dinamicos, cristalizando usos
antigos e aguardando, sempre, novas racionalidades (/bid., p.10).

Como se vera adiante, portanto, a infraestrutura presente — ou ausente — em um
territorio é resultado, também, das desigualdades preexistentes que influenciaram
como aquela infraestrutura seria alocada. Ao mesmo tempo, essa infraestrutura é um
dos fatores que afeta, no presente e no futuro, as desigualdades e suas dinamicas no
territdrio — seja modificando-as, seja perpetuando-as ao longo do tempo.

1.1.2. O relacionamento entre infraestrutura e desigualdade

A literatura internacional apresenta numerosas evidéncias, em diversos casos, de que a
infraestrutura afeta a desigualdade — e vice-versa.

2 Para exemplos de discussdes sobre a perspectiva multidimensional da desigualdade, ver McKay, A. 2002,
“Inequality Briefing: Defining and Measuring Inequality”, Overseas Development Institute, Briefing Paper No 1 (1 de
3). Margo 2002, e Afonso, H., LaFleur, M. & Alarcén, D., 2015, “’Concepts of Inequality”, Department of Economic
and Social Affairs, Development Policy and Analysis Division, Development Issues No. 1. 21 Outubro 2015 (apud
United Nations, 2016, p. 22 e p. 34).
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Relatdrios produzidos por grupos de especialistas sob coordenacdo da Organizacdo das

Nacdes Unidas (ONU) procuram regularmente sistematizar a produc¢do académica nos

temas em discussdo e prover as esferas politicas com evidéncias e insumos baseados

em estudos comparados e bibliografia atualizada. Dentre esses estudos, foi publicada

em 2016 a terceira versdao do Relatério Global do Desenvolvimento Sustentdvel

(United Nations, 2016), cujo tema transversal foi o de “garantir que ninguém seja
”3

deixado para trds”.> Esse relatério examina especialmente as relagdes entre
infraestrutura, desigualdade e resiliéncia (United Nations, 2016, p. xii)*:

Essas areas interagem com diversos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e
tem fortes conexdes com as perspectivas da inclusdo e de “ndo deixar ninguém
para trds”. O capitulo 2 destaca os principais canais de relagao entre essas areas a
partir da contribuicdo de 24 pesquisadores de varias disciplinas e especialistas
das Nagbes Unidas, assim como a revisdo de evidéncias encontradas em

centenas de publica¢Ges cientificas.

A andlise adotada baseou-se em um método chamado “revisdo realista” (United
Nations, 2016, Anexo 2, p. 117). Pode-se considerar esse método de analise como
razoavelmente estrito, e reconhecidamente ndo exaustivo, de dados e evidéncias
heterogéneas que surgem de disciplinas diversas para identificar relacdes entre

diferentes conceitos.®

A primeira etapa foi o levantamento de informacgdes e publicagées académicas sobre os
tépicos relacionados as trés areas cobertas pela analise do nexo, culminando no
mapeamento de 201 artigos cientificos considerados mais relevantes, bem como a
identificacdo e contato direto com 147 especialistas em diversos paises tendo como
base as autorias dos artigos identificados. Ndo cabe aqui nos estendermos sobre a
metodologia utilizada, mas é importante salientar que a selecdo dos artigos se baseou
fortemente na premissa de evidéncias empiricas internacionalmente consideradas
como mais consistentes. Tais evidéncias culminam de andlises sistematicas, meta-
anadlises, estudos de caso e estudos quase-experimentais e econométricos, de onde
deriva a constante referéncia a relagdes causais de inter-relagao entre as trés areas do
nexo abordado pelo estudo (United Nations, 2016, p. 117, especialmente Figura A e
Tabela A).

3 “Ensuring that no one is left behind”, em inglés. (tradugdo do autor)

4 Traduzido pelo autor do original em inglés: “These areas relate to several SDGs and have strong connections with
inclusiveness and leaving no one behind. Chapter 2 highlights the main channels of interconnection among these
areas put forward by 24 contributing scientists from various disciplines and United Nations experts, as well as a
review of findings from several hundred publications.”

5 Para alguns exemplos do uso deste método, ver Kastner, M, Makarski, J, Hayden, L, Durocher, L, Chatterjee, A,
Brouwers, M, & Bhattacharyya, O 2013, “Making sense of complex data: a mapping process for analyzing findings of
a realist review on guideline implementability”, BMC Medical Research Methodology, 13, 1, pp. 1-8, Academic
Search Premier, EBSCOhost, Mar¢o 2016. (apud United Nations, 2016, Anexo 2, pp. 117-118)
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Na figura 1, a seguir,’ pode-se visualizar as rela¢des do nexo infraestrutura—
desigualdade—resiliéncia mapeadas pelo estudo. As diferentes espessuras das setas
sinalizam o volume de pesquisas sobre cada uma das conexdes, evidenciando que
algumas dessas conexdes sdao sensivelmente mais investigadas que outras pela
pesquisa cientifica revisada. As areas mais investigadas s3ao as relagbes entre
infraestrutura e desigualdade, entre resiliéncia das popula¢des e desigualdade, e entre
as resiliéncias das popula¢des e da infraestrutura aos desastres naturais. Por outro
lado, e embora o relatdrio tenha consultado em varios paises especialistas de diversas
areas de pesquisa, as relacbes causais entre resiliéncia e desigualdade e entre
resiliéncia e infraestrutura foram apenas marginalmente abordadas ou, simplesmente,
ndo foram investigadas pelos estudos mapeados.

Figura 1. Mapa de evidéncias do nexo infraestrutura—desigualdade—-resiliéncia.

Oportunidades desiguais e
discriminacdo afetam normas
sociais, interagdes e redes de
relacdo, o que afeta a

Desigualdade resiliéncia

Distribuigdo do poder
politico afeta as decisdes
de investimento publico

em infraestrutura

Mudangas na
producdo
afetam a

desigualdade

..afetam a
desigualdade

Provisdo de
servicos basicos
afeta a
desigualdade

Acesso a bens, servigos e
|hfraestrutura oportunidades de trabalho...

..afetam a
resiliéncia

Resiliéncia da
infraestrutura afeta a

resiliéncia humana Resiliéncia

Segundo o relatério do desenvolvimento sustentdvel de 2016, as conexdes
identificadas pela pesquisa cientifica podem ser resumidas da seguinte forma:

e A infraestrutura afeta a desigualdade por trés vias principais: a provisdao de
servigos basicos como agua, saneamento basico e eletricidade; aumentos em larga
escala (nivel macro) na producdo que resultam da presenca de infraestrutura como

6 Fonte: United Nations, 2016, p. 24. Adaptagdo e tradugdo do autor.
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irrigacdo, eletricidade, tecnologias da informag¢do e comunicacdo (TICs) e rodovias;
e efeitos (no nivel micro) da infraestrutura no acesso da populacdo a bens, servicos
e oportunidades de trabalho. Em geral, essa literatura evidencia relagdes positivas
entre infraestrutura e reducdao da desigualdade, embora as relagdes causais (seja
de um fator especifico ou de uma combinacdo de fatores) seja complexa. Segundo
o relatério, a desigualdade é afetada pela qualidade, desenho, cobertura, acesso e
distribuicdo (territorial) da infraestrutura, sendo que a localizacdo da infraestrutura
e a quem é destinada podem ser considerados elementos-chave a partir das
evidéncias empiricas encontradas (United Nations, 2016, p. xii);

e A desigualdade afeta a infraestrutura devido a seus efeitos na balanca do poder
politico (“balance of political power”). Considerando que a distribuicdo do poder é
desigual conforme os grupos sociais, os territérios em que vivem e 0s recursos
politicos aos quais cada um deles tem acesso para participar e influir com seus
interesses na politica, a desigualdade afeta as tomadas de decisdo governamentais
na provisdo de infraestrutura. Esse impacto pode resultar em parcelas
desproporcionalmente menores de investimento sendo dirigidas as populacdes
menos favorecidas, reforcando e perpetuando desigualdades sociais e geograficas.
Como destaca o relatério, quebrar esse ciclo vicioso pode se tornar uma tarefa
critica para a implementacao da Agenda 2030 (United Nations, 2016, p. xii);

e O efeito da infraestrutura sobre a resiliéncia é, segundo o relatério da ONU, uma
area muito estudada, com especial atengdo sobre como a qualidade, desenho,
distribuicdo, inter-relacdo e operacdo da infraestrutura afetam a resiliéncia a
desastres naturais, que por sua vez afeta a resiliéncia das pessoas aos choques
(United Nations, 2016, p. xii);

e A desigualdade de oportunidades e discriminagao afetam a resiliéncia devido aos
seus impactos nas normas sociais, interacdes e redes de relagdes sociais, que por
sua vez afetam a capacidade das pessoas de se adaptar aos choques. Nesse
contexto, as populagdes mais vulneraveis sao geralmente as mais profundamente
afetadas. (United Nations, 2016, p. xii).

As evidéncias revisadas e sistematizadas pelo relatério da ONU’ destacam a
importancia, nos debates atuais sobre politicas publicas, de se investir em abordagens
multidimensionais e intersetoriais. O relatério destaca que a reducdo das
desigualdades, em quaisquer de suas dimensdes, contribui para uma melhor provisao
de infraestrutura e fortalecimento da resiliéncia, por exemplo, pelo aumento da
probabilidade de que investimentos em infraestrutura beneficiem populagdes mais

7 Uma tabela que ilustra algumas das publicag¢Ges revisadas e citadas pelo Relatério Global sobre o Desenvolvimento
Sustentdvel da ONU pode ser vista no Anexo |.
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vulneraveis (United Nations, 2016, p. xii). Outra importante observacdo é que a
equidade geografica deve ser componente fundamental das politicas de infraestrutura
de servicos basicos (Ibid., 2016, pp. 30-33).

No Brasil, hd décadas as desigualdades sdo analisadas sob pontos de vista
multidimensionais, para além da renda e do nivel educacional, por exemplo. Em
publicacdo recente, numa abordagem especialmente abrangente do tema tanto em
escopo tematico quanto no recorte histdrico, Marta Arretche (Arretche, 2015) organiza
14 artigos, essencialmente baseados nos censos populacionais das ultimas décadas,
para analisar de que maneira se desenvolveu e se transformou, ou se manteve, a
desigualdade no Brasil. A abrangente andlise permite observar que, sem sombra de
duvidas, o Brasil passou por um processo de relativa reducdo de desigualdades entre a
segunda metade do século XX e a primeira década deste século, com melhoras gerais
no acesso a educacao, a renda e a outros servicos publicos, como energia elétrica e
coleta do lixo. Porém, e reforcando evidéncias encontradas em outros estudos, como
nas analises de Santos e Silveira (2011), é inegdvel que profundas desigualdades
persistem regionalmente, como na cobertura de redes de saneamento, as
desigualdades de remuneracdo entre homens e mulheres e entre brancos e ndo-
brancos, e 0 acesso a educacdo entre brancos e ndo brancos. Em geral, as variadas
abordagens e temas também nos permitem observar que, nas uUltimas 5 décadas de
profundas transformacgdes populacionais, sociais, politicas e econémicas, boa parte dos
avancos em termos de igualdade no Brasil foi obtida por efeitos de inclusdo, mais que
por redistribuicdo, isto é, a expansdo e investimentos em servicos publicos ou o
desenvolvimento econémico, por exemplo, levaram a mudancgas na desigualdade de
acesso devido a sua prdpria expansdo, e ndo necessariamente por politicas
especificamente desenhadas para fins de redistribuicdo e reducdo de desigualdades
(Medeiros, 2016). Outro exemplo, de 2016, é uma edicdo da revista Politica Social e
Desenvolvimento dedicada ao tema “cidadania e acesso a servicos como direito”
(Fagnani et al., 2015). Na mesma direcdo de outras publicagdes, as mudangas nos
padrdes de desigualdade no Brasil ndo vém sendo acompanhadas por avan¢os nos
servigos publicos, especialmente para as camadas mais pobres da popula¢dao. Uma das
conclusdes mais essenciais dessa publicacdo é que, sem promover o acesso a Servigos
publicos de boa qualidade, corre-se o risco de comprometer os avanc¢os na reducdo da
pobreza e desigualdade no pais.

Por fim, é importante destacar que as analises cientificas devem explorar mais a fundo
a desagregacdo entre os meios rural e urbano, de forma a prover recomendacées mais
adequadas para a formulagdo de politicas publicas, sem deixar de destacar que, no
contexto brasileiro, é fundamental a desagregacdo por raca/cor, género e territorio.
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Nas dareas rurais, o investimento em infraestrutura é fundamental para conectar as
pessoas aos meios de subsisténcia e a melhores oportunidades (United Nations, 2016,
p. 31). Areas urbanas, por sua vez, tendem a oferecer melhor conectividade, embora
também enfrentem grandes disparidades, por exemplo, no acesso a infraestrutura
basica e servicos (United Nations, 2016, pp. 31-32).

1.1.3. O crescente interesse pelo monitoramento e avaliacao de politicas
publicas

O campo de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas tem recebido crescente
interesse tanto na area técnica do setor publico como na academia e entre outros
atores envolvidos no desenvolvimento de politicas publicas.

Internacionalmente, o campo de monitoramento e avaliagdo recebeu crescente
interesse e contribuicdes ao longo do século XX, especialmente na segunda metade
desse século (Jannuzzi, 2014, pp. 26-27). No Brasil, a crescente demanda e interesse
pelo monitoramento e avaliagdo das politicas publicas se associa diretamente aos
processos politicos e sociais de reabertura politica e reconhecimento da importancia da
participacao social na politica publica. Esses processos, consolidados pela Constituicdo
de 1988, intensificaram as demandas por fortalecimento do arcabougo institucional e
legal das politicas publicas nesse periodo.

No Brasil, parte significativa do fortalecimento institucional na gestdo publica brasileira
se deve a profissionalizacdo técnica na area (Jannuzzi, 2014, pp. 24-25). A grande
diversidade de contextos no territério nacional e a necessdria pactuacdo entre as trés
esferas de governo (nacional, estadual e municipal) exigem arranjos complexos para a
definicdo de objetivos setoriais e a implementacdo dos programas. Essa complexidade
naturalmente leva a uma demanda crescente pela estruturacdo de corpos técnicos
especializados e relativamente estaveis. O monitoramento e a avaliagdo, por sua vez,
sdo componentes centrais de uma boa gestdo técnica, visto que fornecem insumos
fundamentais para a revisdo e eventuais ajustes em tempo habil tanto no desenho
guanto na implementacdo de politicas.

As politicas e programas sociais brasileiros, cujo escopo vem sendo ampliado em
resposta as determinacdes da Constituicao sobre as obriga¢ées do Estado em relagdo a
direitos sociais basicos, demandam mecanismos de monitoramento e avaliagdo cada
vez mais claros e eficientes. Tais mecanismos ndo sdo, por sua vez, Uteis apenas para a
apresentacdo publica de resultados ou fracassos. Eles também tém um papel—talvez
ainda mais importante—de retroalimentar a gestdo publica com informacdes
essenciais para ajustes de rumo, de desenho, ou de processos da implementacdo da
politica.
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O escrutinio publico e a crescente intolerancia ao mal uso dos recursos publicos na
sociedade brasileira também tém seu papel. Poucos programas sociais foram tdo
exaustivamente analisados na ultima década quanto o programa de transferéncia de
renda “Bolsa Familia”, o que simultaneamente ensejou, desde a criagdo deste
programa, um robusto sistema de monitoramento baseado em um igualmente
complexo sistema de gestdo da informacdao envolvendo varios ministérios. Outros
programas, como o Mais Médicos, também tiveram seus instrumentos legais criados
com explicita referéncia ao monitoramento e avaliacdo). Na area da educacdo,
instrumentos de avaliagdo da proficiéncia estudantil vem sendo amplamente usados
como insumos para avaliacdo da qualidade do sistema, relacionando-os, por exemplo,
a indicadores socioecondmicos tanto das escolas quanto das familias dos estudantes
que participam dos testes (Albernaz, Ferreira e Franco, 2002; Andrade e Laros, 2007,
Barbosa e Fernandes, 2001; Bof, 2006; Duarte, Gargiulo e Moreno, 2011; Franco et al.,
2007; Jesus e Laros, 2004; Palermo, Silva e Novellino, 2014; Vinha, Karino e Laros,
2016).

Para além de estudos de avaliacdo focados em resultados e impacto dos programas, é
preciso investir em andlises que fornegam a gestao publica insumos para refinamento
técnico das politicas de forma mais abrangente. Segundo Jannuzzi (2014, p. 26):

[A] avaliagdo refere-se ao conjunto de procedimentos técnicos para produzir
informacdo e conhecimento, em perspectiva interdisciplinar, para desenho ex
ante, implementacdo e validacdo ex post de programas e projetos sociais, por
meio das diferentes abordagens metodoldgicas da pesquisa social, com a
finalidade de garantir o cumprimento dos objetivos de programas e projetos
(eficacia), seus impactos mais abrangentes em outras dimensd&es sociais, ou seja,
para além dos publicos-alvo atendidos (efetividade) e a custos condizentes com a
escala e complexidade da intervencdo (eficiéncia).

Considerando a perspectiva mais ampla de avaliagdo proposta por Jannuzzi, este
projeto de pesquisa busca contribuir, no campo de monitoramento e avaliagdao, com
uma andlise de equipamentos publicos essenciais a dois setores basicos da politica
social, saude e educacao.

1.2. Avaliacdo de politicas publicas em saude e educacao

1.2.1. Educacao

No campo da educacdo, a importancia da avaliacdo nos processos de policymaking e
em temas hoje considerados essenciais como transparéncia e governanca se refletiram,
nas ultimas décadas, na ampliacdo e consolidacdo de avaliacdes de desempenho
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estudantil em diversos paises. Até os anos 90, poucos paises europeus possuiam testes
nacionais, seja como instrumento de avaliacdo do sistema ou para certificacdo dos
estudantes. Em 2009, apenas cinco dos 50 paises dessa regido ndo haviam incluido
avaliagdes nacionais em seus sistemas educacionais (Rey, 2010, pp. 140-142).

O instrumento atual de avaliacdo do desempenho estudantil em dmbito internacional
possivelmente mais conhecido é o PISA (Programme for International Assessment of
Students, “Programa para a Avaliacdo Internacional de Estudantes”, em inglés). Esse
programa vem sido utilizado por alguns paises, tanto no nivel inter-regional (Unido
Europeia, América Latina) como no nacional, nos processos de policymaking no campo
da educacdo (Rey, 2010, pp. 140-144). Entretanto, ha outros instrumentos nacionais
consolidados e reconhecidos, como é o caso brasileiro.

No Brasil, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP) instituiu em 1990 o Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb). O sistema é
composto por um conjunto de avaliagdes em larga escala e tem como objetivo
principal realizar um diagndstico da educacdo basica brasileira e de fatores que possam
interferir no desempenho estudantil (“Saeb - INEP”, 2017). O levantamento fornece
subsidios para o monitoramento, avaliagdo e aprimoramento da politica publica
educacional, do nivel municipal ao federal. Além disso, o INEP disponibiliza
publicamente dados e indicadores sobre fatores de influéncia do desempenho dos
alunos nas areas e anos avaliados, e essas bases de dados tornaram-se referéncia
comum para pesquisadores na area da educacao no Brasil.

Os instrumentos, bem como o sistema de avaliagdo, passaram por diversas mudancgas e
reformas ao longo dos anos. Em 2005, o Saeb foi reestruturado e passou a ser
composto por duas avaliacdes: a Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica (Aneb) e a
Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Anresc), conhecida como Prova Brasil
(“Saeb - INEP”, 2017). A Aneb manteve os procedimentos da avaliacdo amostral
(atendendo aos critérios estatisticos de no minimo 10 estudantes por turma) das redes
publicas e privadas, com foco na gestdao da educag¢do bdsica que até entdo vinha sendo
realizada no Saeb. A Anresc (Prova Brasil) passou a avaliar de forma censitaria as
escolas que atendessem aos critérios de no minimo 30 estudantes matriculados na
Ultima etapa dos anos iniciais (42série/52 ano) ou dos anos finais (82série/92 ano) do
Ensino Fundamental, permitindo gerar resultados por escola.

Segundo o Ministério da Educacdo, a Prova Brasil e o Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Basica (Saeb) sdo avaliacOes para diagndstico, em larga escala, para avaliar a
gualidade do ensino oferecido pelo sistema educacional brasileiro a partir de testes
padronizados e questiondrios socioecon6micos (“Prova Brasil — Ministério da
Educacdo”, 2017). Com seus resultados, é possivel obter as médias de desempenho
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para o Brasil, regides e unidades da Federagdo, bem como para cada um dos
municipios e escolas participantes.

Uma tese de doutorado de 2009 (Bailey, 2009) realizou extensa revisao bibliografica de
estudos na area da educacgao e infraestrutura entre 1998 e 2008, cobrindo mais de 100
estudos e sintetizando as evidéncias encontradas, dos quais 54 foram considerados
como mais consistentes e significativos para andlise, seja porque os métodos foram
utilizados com mais cuidado, seja porque as evidéncias encontradas foram mais
robustas. Os estudos empiricos focam fatores como iluminagdo, acustica, idade da
construcdo da escola, condicdo da infraestrutura escolar, densidade de estudantes,
clima e temperatura, planejamento arquitetdnico, professores, frequéncia escolar,
dentre outros (Bailey, 2009, p. 175-176). Segundo Bailey, a maioria dos 54 estudos
envolvendo condi¢Ges de infraestrutura escolar encontraram influéncias diretas na
performance e comportamento estudantil, assim como na saude de professores e
estudantes. Escolas mais novas e com boa manutencdo afetaram positivamente essas
varidveis escolares enquanto escolas mais velhas, menos bem cuidadas e menos
modernas tiveram efeito negativo. Os resultados de trés sinteses feitas anteriormente
e nas quais esse estudo se baseou, realizadas em 1979, 1982 e 1997, corroboram sua
conclusdo de que as condicdes da infraestrutura escolar afetam diretamente
indicadores de performance e comportamento estudantil e a saude de professores e
estudantes.

No Brasil, instrumentos de avaliacdo da proficiéncia estudantil vem sendo amplamente
usados como insumos para avaliacdo da qualidade da politica publica educacional
(Albernaz, Ferreira e Franco, 2002; Andrade e Laros, 2007; Barbosa e Fernandes, 2001;
Bof, 2006; Duarte, Gargiulo e Moreno, 2011; Franco et al., 2007; Jesus e Laros, 2004;
Palermo, Silva e Novellino, 2014; Vinha, Karino e Laros, 2016). Uma parte dos estudos
investiga relacdes entre os indicadores de desempenho escolar e fatores como nivel
socioecondmico escolar e domiciliar e infraestrutura escolar (Bof, 2006; Duarte,
Gargiulo e Moreno, 2011; Jesus e Laros, 2004), enquanto outras pesquisas ou
adicionam aos fatores analisados nas publicagdes supracitadas ou enfocam,
especificamente, fatores intraescolares (Albernaz, Ferreira e Franco, 2002; Andrade e
Laros, 2007; Barbosa e Fernandes, 2001; Franco et al., 2007; Palermo, Silva e Novellino,
2014; Vinha, Karino e Laros, 2016). Um outro estudo analisa o indice nacional de
desenvolvimento da educacdo basica (Ideb) sob a perspectiva das desigualdades e seu
impacto no indicador, propondo uma revisdao critica na maneira como ele deve ser
interpretado e utilizado para o desenvolvimento de politicas publicas em educacdo
(Alves e Soares, 2013).
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1.2.2. Saude

1.2.2.1. Monitoramento e quadro legal e politico da saude no Brasil

Na drea da saude, Avedis Donabedian, fisico libanés, é considerado pioneiro dos
estudos sobre qualidade no atendimento publico ao propor, em 1980, um modelo para
a analise de componentes de estrutura, processos e resultados nos servicos de saude
(Donabedian, 1988). Sua inovacdo estava na estruturacao e precisdao dos conceitos de
maneira a formar um sistema coerente de avaliacdo. Seu modelo se tornou, assim, um
inevitavel classico na area, e influenciou inclusive iniciativas da gestdo publica brasileira
em monitoramento e avaliagdo na area da saude publica.

Existe um relativo consenso de que as acdes de Atencdo Primdria a Saude (APS),
conforme a légica de atendimento que orienta o Sistema Unico de Saude brasileiro
(SUS), estdo direcionadas para atender uma ampla gama de problemas de saude da
populacdo (Brasil. Ministério da Saude, 2012; Giovanella et al., 2015, p. 4). Em geral, o
atendimento bdsico em saude e servicos de saude ambulatoriais ndo especializados
ocorrem nas unidades basicas (Giovanella et al., 2015), isto é, as unidades entendidas
como a porta de entrada do cidadao ao SUS.

Segundo a Politica Nacional de Atenc¢do Basica (PNAB), as UBS devem ofertar um
conjunto de a¢des de saude, no ambito individual e coletivo, abrangendo a promogao e
a protecdo da salde, a prevencao de agravos, o diagndstico, o tratamento, a
reabilitacdo, a reducdo de danos e a manutencdo da saude (Brasil. Ministério da Saude,
2012, pp. 35-38). Seus objetivos sdo os de prestar atencdo integral que impacte na
situacdo de saude, promover a autonomia das pessoas e incidir nos determinantes e
condicionantes de saude das coletividades (Brasil. Ministério da Saude, 2012, pp. 19-
33).

Os servigos de atengdo primaria a saude se expandem no Brasil hd décadas. Embora
sejam evidentes os avancos na cobertura de atencdo bdsica, permanecem desafios
como: a precariedade da infraestrutura das UBS; a presenca irregular dos médicos nas
equipes, principalmente em municipios do interior; o financiamento inadequado e
insuficiente da APS; as dificuldades de integracdo da APS a rede de atencdo a saude
para garantia da continuidade do cuidado; o isolamento dos profissionais da equipe de
saude bucal ou auséncia dessas equipes, com prejuizos a integralidade, entre outros
(Viana et al., 2008; Giovanella et al., 2009; Moura et al., 2010; Castro et al., 2010;
Fausto et al., 2014 apud Giovanella et al., 2015).

Em relacdo ao monitoramento e a avaliagdo da rede de atencdo a saude, é
fundamental citar os estudos da “Linha de Base do Programa de Expansdo e
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Consolidacdo do Saude da Familia (Proesf)”, em 2005 (Giovanella et al., 2015, p. 9).
Estudos no dmbito desse programa utilizaram metodologia internacional (avaliagdo
rapida dos servigos de AB em nivel local PCATool), adaptada no Brasil em 2002 e
validada em 2006 (Almeida & Macinko, 2006; Harzheim et al., 2006; 2010; Elias et al.,
2006; Ibaiiez et al., 2006; Van Strahlen et al., 2008, Castro et al., 2012 apud Giovanella
et al., 2015, p. 9). Outra importante avaliacdo, de 2005, é a Avaliacdo para Melhoria da
Qualidade da Estratégia Saude da Familia (Brasil, 2005 apud Giovanella et al., 2015),
mais tarde adaptada na mais recente iniciativa federal: o Programa Nacional para
Melhoria do Acesso e Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-AB) (lbid., 2015, pp. 9-10).

1.2.2.2. O PMAQ-AB

Um importante instrumento legal da gestdo federal é o Plano Nacional de Implantagdo
de Unidades Bésicas de Saude,® estabelecido com o objetivo de criar mecanismos para
o financiamento da constru¢dao de Unidades Basicas de Saude como forma de prover
infraestrutura adequada as Equipes de Saude da Familia, levando a melhoria do
desempenho de suas acdes e estimulando a implantacdo de novas equipes. O
instrumento define dois portes de UBS de acordo com o porte do municipio e
estabelece critérios para orientar o financiamento e investimento na infraestrutura
dessas unidades. O Plano foi sucedido por acdes do Ministério da Saulde,
especialmente no ambito do Programa de Requalificacdo de Unidades Basicas de
Saude, também conhecido como “Requalifica UBS”.° Em 2011, o governo federal lancou
o Programa Nacional para Melhoria do Acesso e Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-
AB).

O Programa pode ser considerado a principal estratégia de avaliacdo da AB no Brasil
(Giovanella et al., 2015, p. 10). Seu principal objetivo é promover e induzir a ampliacao
do acesso e a melhoria da qualidade da atencdo basica a saude. Para isso, a legislacdo
do Programa determina processos e fases que se sucedem, envolvendo diferentes
etapas de avaliacdo e autoavaliagdo, para o desenvolvimento e a melhoria continua da
qualidade da atenc3o bésica.™

O PMAQ-AB estd organizado em fases: adesdo e contratualizacdo; certificacdo; e
recontratualizacdo. Como se pode ver, este ciclo permite que o processo de avaliagao
se feche, de forma que as informacdes e diagndsticos disponibilizados pelos processos

8 Ver Portaria n2 2.226/GM/MS, de 18 de setembro de 2009, que institui o Plano Nacional de Implantacdo de
Unidades Basicas de Saude para Equipes de Satude da Familia no ambito da PNAB.

9 Ver portaria no. 2.206 de 14 de setembro de 2011, do Ministério da Saude, que institui o Programa Requalifica
UBS no ambito da Politica Nacional de Implantagdo de UBS e da PNAB.

10 Ver portaria no. 1.654 de 19 de Julho de 2011 e especialmente portaria no. 1.645 de 2 de outubro de 2015
emitidas pelo Ministério da Saude.
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avaliativos sejam efetivamente utilizados para melhoria e incrementacdo do
planejamento e gestdo da atencdo basica na etapa de recontratualizacdo.

A operacionalizacdo da fase 3 do programa, que prevé avaliacdo externa, ocorreu a
partir da articulagdo coordenada pelo Departamento de Atengdo Basica/Ministério da
Saude (DAB/MS) com as instituicbes participantes da Rede de Pesquisa em Atencdo
Primdria a Saude da Associacdo Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO), desde a
elaboracdo dos instrumentos, definicio de logistica de campo e aplicacdio dos
instrumentos de avaliacdo (Giovanella et al., 2015, p. 13). O instrumento utilizado para
a realizacdo da avaliacdo externa foi composto por trés mddulos: questdes sobre
infraestrutura, que em 2012 foram direcionadas para um censo da infraestrutura das
UBS no Brasil; entrevistas com profissionais sobre o processo de trabalho das equipes
de saude, verificagdo de documentos e outras agdes para avaliagdo das equipes de
atencdo basica; e entrevistas com usuarios das UBS sobre satisfacdo e condicbes de
acesso e utilizacdo dos servicos oferecidos (Giovanella et al., 2015, p. 13-14).

1.2.2.3. Estudos sobre a infraestrutura das UBS

Em 2015, um estudo prop6s uma tipologia para as UBS brasileiras (Giovanella et al.,
2015). A partir da analise do instrumento construido para o censo da infraestrutura das
UBS e das frequéncias simples de todas as 500 varidveis para a construcao do modelo,
foram selecionadas 29 varidveis que foram, entdo, agrupadas em cinco dimensGes de
estrutura: tipos de equipes; elenco de profissionais; turnos de funcionamento; servicos
disponiveis; e infraestrutura (Giovanella et al., 2015, p. 15).

Esse estudo considera, tendo como base a legislacio e politica vigentes, que os
servicos disponiveis e a infraestrutura correspondem a elementos minimos
indispensaveis para uma atencdo basica. A selecdo de varidveis foi realizada por
processo reiterativo e exaustivo, buscando-se selecionar um conjunto pequeno de
variaveis representativo de cada dimensdo, enquanto as dimensdes abrangidas
incluem, entre outros, os tipos de equipe, elenco de profissionais, turnos de
atendimento, servicos ofertados, infraestrutura fisica e de equipamentos (Giovanella et
al., 2015, p. 15).

Os critérios utilizados para selecionar as varidveis foram: sua capacidade
discriminatodria, isto é, sua capacidade de diferenciar as unidades bdsicas mais bem
equipadas das mal equipadas; a centralidade do tema na Politica Nacional de Atencao
Basica (PNAB); e seu poder de expressar processos mais amplos. Se todas ou
praticamente todas as unidades possuem um determinado equipamento, ele pode ser
essencial e amplamente presente, mas tem pouca utilidade para diferenciar as
unidades de saude Por exemplo, como 94% das UBS possuem aparelhos de pressdo
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para adultos, esta varidvel ndo tem nenhum poder discriminatério (Giovanella et al.,
2015, pp. 15-16). Isso também significa que, neste estudo, os elementos de
infraestrutura selecionados foram tomados como um marcador ou proxy da
disponibilidade de outras a¢des ou insumos. Como a PNAB estabelece diversas dreas e
temas de especial relevancia para o planejamento e oferta de servicos, as variaveis
mais diretamente relacionadas a essas prioridades foram consideradas com especial
atencdo na selecdo de varidveis para o estudo. Por exemplo, se o aparelho de inalagao
é essencial para um atendimento visto como prioritdrio no atendimento de criancas na
prevengdo de asma, ele sera considerado como variavel preferencial para entrar na
analise (Giovanella et al., 2015, p. 17).

Para a construcdo da tipologia para o estudo citado, foi utilizado o método de célculo
de escore, dividido em cinco dimensdes: tipos de equipes; elenco de profissionais;
turnos de funcionamento; servicos disponiveis; e infraestrutura geral. Com os escores
dessas dimensdes, o estudo estabeleceu um escore final para as UBS (Giovanella et al.,
2015, p. 24):

Com o objetivo de determinar o peso de cada dimensdo no calculo do escore
final da UBS, fez-se uso da andlise fatorial. Essa é uma técnica estatistica de
analise multivariada que se aplica a identificacdo de fatores que apontem
objetivamente para a agregacdo de um conjunto de medidas. No caso,
utilizaram-se os cinco escores obtidos para cada uma das dimensdes do estudo e
obteve-se uma solugdo com apenas um fator (Tabela 1), sendo que a
variabilidade total explicada pelo modelo foi de 54,0%.

Calculado o escore final (EF), as UBS foram agrupadas em 5 tipos: tipo 1, com EF <
0,250; tipo 2, com EF de 0,250 a 0,499; tipo 3, com EF de 0,500 a 0,749; tipo 4, com EF
de 0,750 a 0,999; e o tipo 5, padrdo de referéncia, com escore final igual a 1. O grupo
tipo 5, como se pode ver, corresponde ao grupo de referéncia que obteve os valores
maximos em todas as dimensdes analisadas.

Foram estabelecidos, portanto, 5 tipos de UBS a partir da avaliagcdo de 38.812 UBS no
pais, com um escore final médio de 0,732. O escore mais baixo, o das UBS “tipo 1”, foi
de 0,140, enquanto o mais alto, das UBS “tipo 5”, foi igual a 1,000 (Giovanella et al.,
2015, p. 24).

Somente 4,8% (1.874) das UBS no pais alcancaram o conjunto de critérios das cinco
dimensdes do padrdo de referéncia elementar definido no estudo, atingindo assim o
escore maximo (UBS tipo 5). Metade das UBS (51%) foram classificadas no tipo 4, com
escore médio de 0,881, devido a sua menor disponibilidade de elementos minimos da
dimensdo infraestrutura geral, com escore 0,645 nesta dimensdo (principalmente
glicosimetro, nebulizador ou acesso a internet). O grupo tipo 3, com escore médio de
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0,645, representa 29% (11.291) das UBS, tratando-se de unidades sem equipamentos e
insumos basicos (nebulizador, glicosimetro, vacina tetravalente, computador e acesso a
internet) e auséncia de saude bucal. Os tipos 1 e 2, com escores médios de
respectivamente 0,140 e 0,395, correspondem a 15% das UBS (5.846 unidades). Estas
UBS ndo apresentam condi¢Ges de funcionamento por auséncia de quase todos os
elementos de estrutura analisados nas cinco dimensdes (Giovanella et al., 2015, pp. 23-
24).

As conclusdes deste estudo incluem as seguintes considera¢des: UBS do tipo 1,
“reprovado” (Giovanella et al., 2015, p. 51), encontram-se em municipios pequenos,
nas regides Norte e Nordeste, e em estados das regides Sudeste (Espirito Santo) e Sul
(Paranad) (lbid., 2015, p. 51). Achados qualitativos da experiéncia de trabalho de campo
na avaliagdo externa do PMAQ-AB apontam similaridades de problemas em dreas
remotas e rurais, independente da regido (lbid., 2015, p. 51-52).

As UBS do tipo 2, definidas como “rudimentares”, estdo mais presentes nas regides
Norte e Nordeste, em municipios de menor porte populacional. Sdo, segundo os
autores, unidades que necessitam de importantes intervencdes em sua infraestrutura e
em recursos humanos para que correspondam a uma ateng¢do bdsica com um minimo
de qualidade (lbid., 2015, p. 53).

As UBS do tipo 3, “restrita”, ainda apresentam insuficiéncia de equipamentos e de
equipe de saude. Sdo proporcionalmente mais presentes na regidao Sudeste e, em
resumo, sao UBS que necessitam principalmente de investimentos em infraestrutura e
para a prestacdo de servicos de saude bucal (lbid., 2015, pp. 53-54).

O tipo mais representativo das UBS, o tipo 4 (“regular”), corresponde a 51% do total de
unidades no pais. S3o mais frequentes nas cidades de grande porte, com mais de 500
mil habitantes, e, com equipes de saude da familia e saude bucal, exigiriam um baixo
investimento para melhoria da infraestrutura de equipamentos e insumos para
alcancar o padrao de referéncia definido pelo estudo (lbid., 2015, pp. 53-54).

Por fim, as unidades que atingiram o padrao de referéncia tipo 5, “padrdo de referéncia
elementar e provisorio”, apresentam as condicdes elementares para oferecerem
atencdo basica em saude. Concentram-se nos municipios de portes extremos: nos
maiores, com mais de 500 mil habitantes, e nos menores, com até dez mil habitantes.
Sdo proporcionalmente mais presentes nas regides Sul (9%), Sudeste (5,5%) e Centro-
Oeste (6%). A terminologia utilizada pelo estudo, definindo o padrdo de referéncia, de
escore maximo da escala, como aquele que prové as “condi¢des elementares”, ilustra o
rigor utilizado no desenho dessa tipologia. O estudo conclui que
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“Em sintese, com todo o investimento na ampliacdo da atencdo basica ocorrido
no pais nas ultimas décadas ainda ndo foi possivel superar deficiéncias
estruturais. Até 2012, quase a totalidade das UBS (95%) nao atingira os padrdes
de referéncia elementares do conjunto de dimensGes avaliadas. Em 2012,
somente 5% das UBS foram classificadas no Tipo 5 de referéncia.

Diversas das deficiéncias aqui destacadas foram reconhecidas pelo governo
federal que, por meio do PMAQ-AB, pretendeu ampliar recursos para a AB e
incentivar a melhora da qualidade. A partir da avaliacdo do PMAQ-AB, o governo
federal implementou programas para construcdo e reformas de UBS, para
provisdo de médicos e para a implanta¢do de internet banda larga nas UBS”
(Giovanella et al., 2015, p. 54).

Estudo mais recente de 2017 analisou a cobertura das UBS e procurou estimar
indicadores de sua estrutura no ano de 2012, utilizando-se das mesmas fontes de
dados do estudo supracitado (Pocas et al., 2017). Com o objetivo de estimar e discutir
indicadores de estrutura da Atenc¢do Primaria a Saude (APS) no Brasil em 2012, esse
estudo evidencia altas coberturas (>70%) para agentes comunitarios de saude (87,6%),
equipes com atendimento em cinco ou mais dias na semana (71,4%), em dois turnos
ou mais (70%), com consulta de enfermagem (70,9%) e curativos (70,4%). Por outro
lado, coberturas ainda sdo reduzidas (<30%) em relacdo as equipes de saude com
sinalizacdo externa adequada nas unidades de saude (25,4%), prestando atendimento
nos finais de semana (28,4%) e contando com profissionais para acolhimento (10,4%).

A conclusdo principal do estudo é de que hd evidéncias de significativas desigualdades
de coberturas entre as Unidades da Federa¢do. Ndo obstante, é fundamental destacar
gue é possivel observar um direcionamento das mais altas coberturas de atencdo
basica para estados e regides menos desenvolvidos economicamente (Pogas et al.,
2017, p. 282). Na regido Nordeste, todas as UF apresentaram altas coberturas em
alguns quesitos, com a excec¢do de Pernambuco para as Equipes de Saude da Familia.

Esses resultados indicam a contribuicdo das estratégias especificas para a ampliacdo do
acesso as acdes e servicos de saude, sobretudo em territdrios menos favorecidos, nas
periferias das cidades e na zona rural dos pequenos e médios municipios brasileiros.
(Ibid., 2017, pp. 282-283) De fato, o Brasil vem sendo citado como exemplo bem-
sucedido de politica de APS envolvendo ACS em larga escala.' Por fim, cabe resgatar
gue o estudo propde duas situacdes que devem ser discutidas. A primeira diz respeito
as UFs que, embora apresentassem cobertura potencial intermediaria ou alta,
apresentavam simultaneamente baixos valores para indicadores de infraestrutura. A

11 World Health Organization. The world health report 2008: primary health care now more than ever [Internet].
Geneva: World Health Organization; 2008 [cited 2016 Dec 23]. Disponivel em:
http://www.who.int/whr/2008/whr08_en.pdf (apud Pogas et al., 2017, p. 282 e nota 12 das referéncias).
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segunda situacdao diz respeito as UFs com coberturas potenciais baixas ou
intermediarias, que potencialmente indica reduzida possibilidade de cobertura para
todos os indicadores analisados (lbid., 2017, pp. 282-283).

1.2.3. Arelacdo entre educacdo e saude

Case e Paxson (2006) analisaram a relacdo entre acesso a saude e desigualdade.
Evidéncias da revisdo bibliogréfica indicam que criangas de familias de menor renda
tem mais chances que todas as outras de adquirir problemas de saude, inclusive os
mais graves, e tais diferencas no nivel de salde comecam antes mesmo da crianca
nascer (Case e Paxson, 2006, p. 152). Dentre os possiveis motivos, os autores citam o
pior acesso a saude, pior acompanhamento, e menor capacidade domiciliar de cumprir
com as orientacdes providas pelo atendimento médico (Case e Paxson, 2006, pp. 152-
153). Os autores referem-se ainda a uma “dupla desvantagem”, isto é, a baixa renda
combinada a mais problemas de saude, e ao seu impacto de longo prazo no sucesso
econdmico dessas pessoas quando adultas (Case e Paxson, 2006, p. 152).

Esse efeito pode se dar por varias razdes: criancas com mais problemas de saude
tendem a ter niveis educacionais piores que outras crianc¢as, pois podem ter mais
dificuldades para aprender ou evadir a escola ainda jovens; outra razao pode ser que
criangas menos saudaveis também se tornem também adultos menos saudaveis.
Adultos nessas condicdes podem ter limitacdes em sua capacidade de trabalhar tantas
horas quanto seus pares sauddveis, ou com a mesma eficiéncia (Case e Paxson, 2006,
pp. 163). Assim, revisando evidéncias de estudos sobre varios possiveis impactos da
saude na fase adulta, incluindo escolaridade, satide e sucesso no mercado de trabalho,
essa revisao revela que ha, em geral, consistente evidéncia de que a saude na infancia
tem efeitos de longo prazo nas conquistas econémicas do individuo quando adulto.
(Ibid., p.168) Criancas em piores condi¢cdes de saude, além de terem maiores desafios
para aprender na escola, podem perder mais dias de aula devido a doencas e
completar menos anos de estudo em geral. O pior nivel educacional, por sua vez, pode
vir a limitar sua renda potencial, sua qualidade de vida, e possivelmente sua condicdo
de saude quando adultos. Segundo o estudo, uma “pequena mas crescente literatura”
indica que, de fato, a saude na infancia é um fator determinante na habilidade
cognitiva educacional final alcangado pelo individuo (Case e Paxson, 2006, pp. 159-
160).

Zimmerman, Woolf e Haley (2015), em estudo mais recente, revisaram a literatura da
area para verificar evidéncias na relacdo entre salde e educacdo. Entre suas
conclusdes, podemos destacar que a educacdo é critica para o desenvolvimento
socioecondmico e tem profundo impacto na saude da populacdo. Segundo os autores,
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é hoje amplamente reconhecido que indicadores da saude sdo profundamente
influenciados por uma variedade de fatores sociais externos aos servicos de saude. As
diferencas na mortalidade, morbidade® e fatores de risco encontram forte ligacdo com
indicadores sociais explicativos cldssicos, como educag¢dao e renda, assim como as
caracteristicas contextuais tanto fisicas quanto sociais de onde as pessoas vivem—
fatores intimamente influenciados pelas politicas publicas macroestruturais. No sentido
oposto, a saude pode afetar a educacdo, por exemplo, devido aos impactos do baixo
peso ao nascer e seus efeitos de longa duracdo, bem como doencas, ma nutricdo,
exposicao pré-natal e infantil a toxinas que podem impactar o desenvolvimento fisico e
cognitivo e, portanto, podem afetar o desempenho escolar.

A principal conclusdo do estudo é que a crescente literatura atual indica que estresse e
outros fatores contextuais podem afetar tanto a educag¢ao quanto a saude ao longo da
vida—por exemplo, os efeitos duradouros do desenvolvimento, comportamento,
aprendizado e saude da crianca. Uma influéncia mais forte parece advir dos efeitos da
educacdo (mais recursos socioeconémicos e capacidades pessoais), mas a influéncia,
por exemplo, das experiéncias negativas durante a infancia (vulnerabilidade
socioecondmica, situacdes de risco familiar, entre outras) ndo devem ser ignoradas.

1.3. Objetivos e metodologia
1.3.1. Objetivos do estudo

1.3.1.1. Objetivo Geral

Este estudo busca contribuir, no campo de monitoramento e avaliagdo, com uma
analise de equipamentos publicos essenciais a dois setores basicos das politicas sociais:
a saude e a educacao.

Para tanto, o estudo pretende analisar as distribuicdes das diversas condi¢des de
infraestrutura, em termos de qualidade, das escolas publicas e das unidades basicas de
saude (UBS) no territorio brasileiro, utilizando-se das escalas de infraestrutura
desenvolvidas por Neto e colaboradores (Soares Neto et al., 2013, 2014; Soares Neto,
Machado e Alves, 2016). As categorias territoriais que se pretende analisar se iniciardo
pelas macrorregides sugeridas por Santos e Silveira (2011, p. 10-12 e capitulo 12),
incluindo ainda os niveis estadual e municipal de analise. O estudo pretende ainda

12 Na drea da saude, o conceito de mortalidade refere-se a taxa de 6bitos em relacdo ao nimero de
habitantes, enquanto a morbidade é a taxa de portadores de determinada doenca em relagdo a
populagdo estudada.
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analisar de forma comparada as distribuigdes das infraestruturas de escolas e UBS, a
partir dos resultados obtidos nas analises anteriores.

1.3.1.2. Objetivos especificos

— Desenvolver analises descritivas da infraestrutura das escolas e das unidades
basicas de saude (UBS) por regides, UFs e municipios;

— Analisar, de forma comparada, os resultados encontrados para as escalas e
escores de infraestrutura das escolas publicas e das UBS.

1.3.2. Metodologia

Essa pesquisa pretende trabalhar com analises descritivas e espaciais, com a utilizacao
de mapas, tabelas e graficos para a analise das infraestruturas. Serdo utilizadas escalas
de infraestrutura desenvolvidas em trabalhos ja publicados, descritas a seguir (Soares
Neto et al., 2013, 2014; Soares Neto, Machado e Alves, 2016).

1.3.2.1. As escalas de infraestrutura

As escalas de infraestrutura a serem utilizadas no presente estudo, tanto para as
escolas quanto para as UBS (Soares Neto et al., 2013, 2014; Soares Neto, Machado e
Alves, 2016), utilizaram a Teoria de Resposta ao Item (TRI), mais especificamente o
modelo que trata de itens politdbmicos. Nesse tipo de item, a resposta se da em
categorias ordenadas, no caso, categorias de infraestrutura que vao do nivel mais
rudimentar ao mais avancado. Os termos, no entanto, ndo devem ser levados ao pé da
letra. Determinado pesquisador pode, por motivos metodoldgicos, estabelecer como

I " I”

nivel inferior um nivel “inaceitavel” ou “insuficiente”, e o nivel mais elevado como
“adequado” ou “elementar”. E o caso, por exemplo, do estudo de Giovanella e
colaboradores (Giovanella et al., 2015) que, utilizando um método de escores, propde
uma tipologia para a infraestrutura e nivel de recursos das UBS a partir de uma
perspectiva rigorosa, ndo apenas do ponto de vista metodolégico mas também dos
requisitos considerados minimos para que a UBS seja considerada suficientemente

equipada.

Para analisar as diversas condicdes de infraestrutura disponiveis nas escolas publicas
nos municipios serd utilizada a escala de infraestrutura escolar construida por Soares
Neto e colaboradores (2013, 2014) por meio da Teoria de Resposta ao Item (TRI) e
tendo como base o Censo Escolar da Educac¢do Bdsica de 2012. Segundo os autores:

“A Teoria de Resposta ao Item (TRI) constitui uma familia de metodologias
estatisticas que tem como caracteristica o fato de oferecer um caminho sélido do
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ponto de vista tedrico para, a partir de um conjunto de itens pertencentes a uma
prova ou a um questionario, construir uma escala (AYALA, 2009). Na atualidade, a
TRl tem sido bastante utilizada para o desenvolvimento de escalas de
proficiéncia. Importantes avaliagbes educacionais brasileiras, como o SAEB, a
Prova Brasil e o Enem, tém como base essa teoria para o célculo da proficiéncia
dos alunos. Em publicacdo recente, Soares Neto e colaboradores (SOARES NETO;
JESUS; KARINO & ANDRADE, 2013) fizeram uso da TRI para construirem uma
escala de infraestrutura das escolas brasileiras” (Soares Neto et al., 2014, p. 380).

Esse método foi posteriormente utilizado pelos autores para construir também uma
escala de infraestrutura para as UBS no Brasil, usando como base de dados um censo
aplicado em 2012 como parte do PMAQ-AB (Soares Neto et al., 2017; Soares Neto,
Machado e Alves, 2016).

1.3.2.2. Os escores e escala de infraestrutura escolar

No contexto internacional, Hattie (2009, apud Soares Neto et al., 2013, p.81) analisa a
infraestrutura escolar e sua relacdo com o desempenho dos estudantes em paises
desenvolvidos, como os Estados Unidos e a Nova Zelandia. Suas observacdes o levaram
a concluir que a variancia esta, em grande medida, dentro das escolas e ndo entre as
escolas. Essa conclusdao, compreensivelmente consistente para paises desenvolvidos
onde a infraestrutura escolar pode ser considerada relativamente homogénea entre as
escolas, ndo necessariamente corresponde a realidade em paises marcados por
desigualdades estruturais em diferentes esferas, inclusive na educacdo (Soares Neto et
al., 2013).

O Brasil é reconhecidamente um cendrio de grandes desigualdades sociais e regionais.
Ao observar, por exemplo, a taxa de relacdo entre as rendas dos 10% mais ricos e os
mais pobres, o Brasil se coloca entre os paises com as mais altas taxas de
desigualdade.” Estudos sobre fatores associados ao desempenho tém mostrado
grandes diferencas entre as escolas (ver item 2.1), diferencas estas que sdo explicadas
por diversos fatores, dentre os quais um dos que mais se destaca é o nivel
socioecondmico das escolas.

Como destacado por Soares Neto e colaboradores, para o caso da infraestrutura
escolar “alguns itens foram retirados das analises por nao permitirem a dicotomizagao
ou por exigirem um julgamento de valor relativo a quantidade no processo de
dicotomizacdo” (Soares Neto et al., 2013, pp. 84-85). Esse procedimento foi necessario
devido a opc¢do pelo modelo logistico dicotémico de dois parametros da Teoria da

13 List of countries by income equality, dados do Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento, 2015.
Disponivel em:
https://en.wikipedia.org/wiki/List_of countries_by income_equality. Acessado em 18 de margo de 2018.
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Resposta ao Item (TRI), e procedimento semelhante foi adotado para as unidades de
saude, como se vera mais adiante.

As principais razoes destacadas pelos autores para a escolha da TRI e o modelo de itens
politdmicos foram: i) a importancia de se construir uma escala interpretavel, o que é
possivel por meio da TRI; ii) o interesse inicial de construir uma escala que avalia a
existéncia ou ndo de determinado elemento de infraestrutura, ndo sendo o foco, neste
momento, a avaliacdo qualitativa desses elementos; iii) nas andlises preliminares
percebeu-se que, além de se posicionarem em pontos distintos da escala, os itens ndo
contribuiam do mesmo modo na diferenciacdo das escolas (Soares Neto et al., 2013, p.
85).

Segundo Soares Neto, Machado e Alves (2016, p. 2710),

[...] uma escala é uma forma sofisticada de construgao de um indicador, sendo
que [...] as vantagens de se ter uma escala sdo multiplas, destacando-se o fato de
que o nivel de infraestrutura de uma UBS passa a ser mais facilmente
interpretado. Por exemplo, dado o escore de infraestrutura, sabe-se a
probabilidade de que aquela UBS possua agrupamentos de itens de
infraestrutura avaliados no questionario.

Nesse método de desenvolvimento de uma escala, portanto, cada escola brasileira é
pontuada com uma “proficiéncia” em infraestrutura, e cada valor para essa escala tem
um significado objetivo. Categorizando as escolas em termos de suas estruturas
materiais, torna-se sobretudo possivel levantar uma questao (Soares Neto et al., 2013,
pp. 81-82): qual a infraestrutura adequada para que uma escola tenha condices de

oferecer uma educacdo de melhor qualidade?

A fonte dos dados sobre as escolas publicas utilizada por Soares Neto e colaboradores
€ o Educacenso, como é mais conhecido o censo escolar da educacdo basica realizado
anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep). Esse censo coleta dados sobre as escolas, turmas, docentes e alunos brasileiros.
Os dados utilizados para a construcdo da escala de infraestrutura escolar utilizada pelo
presente estudo foram extraidos do Censo Escolar 2012 e sdo provenientes do
formulario Cadastro das Escolas, onde se relinem informacgdes sobre diversos aspectos
da infraestrutura, recursos fisicos e equipamentos da escola (Soares Neto et al., 2013,
pp. 82-83).

A base de dados do Educacenso do Inep para 2011 utilizada para o estudo supracitado
continha 263.833 escolas publicas e privadas. Inicialmente, filtrou-se da variavel
“Situacado de Funcionamento” as escolas na situacdo Em Atividade. Ap6s essa filtragem,
a base ficou reduzida a 198.837 escolas. Em seguida, foi considerada a varidvel
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Situagdo da Escola em Relagdo ao Censo Escolar, filtrando nas analises apenas as
escolas na situacdo Escola ndo Faltante, restando entdo 194.932 escolas. Essa base,
usada no estudo de Soares Neto e colaboradores em 2013, serviu de origem para o
desenvolvimento de uma base expandida com os dados dos censos dos anos ulteriores,
e os autores calcularam os escores e escala de infraestrutura para os anos seguintes
obedecendo os procedimentos desenvolvidos para o estudo citado.

Para caracterizar a infraestrutura e construir a escala, Soares Neto e colaboradores
(2013, pp. 83-84) utilizaram dois blocos de itens do Educacenso: Caracterizagdo; e
Infraestrutura e Equipamentos. Esses blocos englobam desde a varidvel 32 (Agua
consumida pelos alunos) até a variavel 41d (Acesso a internet). Nesse intervalo, foram
adotados alguns procedimentos para possibilitar o uso dessas varidveis no
desenvolvimento da escala (Soares Neto et al., 2013, pp. 83-85). Para as variaveis 33 a
35 (Abastecimento de agua, Abastecimento de energia elétrica, Esgoto sanitario), por
exemplo, foi considerado apenas o atributo de existéncia ou auséncia desses recursos,
embora as varidveis qualifiguem em detalhe a natureza desses abastecimentos nas
escolas (Soares Neto et al., 2013, pp. 83-84). De maneira similar, itens como “Quadra
de esportes coberta” e “Quadra de esportes descoberta” foram transformados em
apenas um item dicotOmico, assim como os itens relacionados a presenca de
sanitarios. Segundo os autores, esses procedimentos foram adotados “porque a
intencdo no momento era avaliar a existéncia ou ndo desses elementos da
infraestrutura escolar, e ndo a qualidade deles” (Soares Neto et al., 2013, pp. 83-84).
Outros itens, por outro lado, foram retirados das andlises por ndo permitirem a
dicotomizagdo ou por exigirem um julgamento de valor relativo a quantidade no
processo de dicotomizacao.

Todos esses procedimentos foram adotados devido a opgao metodoldgica de se utilizar
o modelo logistico dicotdmico de dois pardametros da Teoria da Resposta ao Item (TRI).
Segundo os autores:

“As razbes que subsidiaram a escolha desse modelo foram: 1) importancia de se
construir uma escala interpretavel, o que é possivel por meio da TRI; 2) o
interesse inicial de construir uma escala que avalia a existéncia ou ndo de
determinado elemento de infraestrutura, ndo sendo o foco, neste momento, a
avaliacdo qualitativa desses elementos; 3) nas analises preliminares percebeu-se
que, além de se posicionarem em pontos distintos da escala, os itens tinham
niveis distintos de discriminacdo, ou seja, ndo contribuiam do mesmo modo na
diferencia¢do das escolas” (Soares Neto et al., 2013, pp. 84-85).

Uma vez feitos esses procedimentos, algumas das varidveis inicialmente consideradas
por Soares Neto e colaboradores foram submetidas a um tratamento diferenciado:
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parque infantil e sanitario de educagao infantil foram mantidos somente para as
escolas que declararam ofertar esse nivel de ensino; o item bergario, somente para
escolas que ofertavam creche; o laboratdrio de ciéncias, somente para as escolas que
ofertavam ensino fundamental e médio; e a cozinha, somente para as escolas publicas,
uma vez que nelas a alimentacdo escolar é obrigatdria.’ Para as escolas a que essas
variaveis ndao se adequavam, elas foram tratadas nas analises pela TRl como “nao se
aplica” (Soares Neto et al., 2013, pp. 85-86).

Feito esse tratamento, realizou-se a primeira andlise para estimacdo dos parametros
dos itens, conhecida como calibracdo, para a qual os autores utilizaram o modelo
logistico de dois parametros. (Soares Neto et al., 2013, pp.84-86) Os resultados dessa
analise indicaram dois itens com problemas de ajuste ao modelo da TRI: dgua filtrada e
bercario, pois possuiam indices de discriminagdo muito baixos (parametro a igual a
0,16 e 0,27, respectivamente). Por esse motivo, essas variaveis foram desconsideradas
e realizou-se uma segunda analise para nova estimacdo dos parametros dos itens
(Soares Neto et al., 2013, pp. 85-86).

Para a escala de infraestrutura escolar, Soares Neto e colaboradores (2013) calcularam
um escore e definiram a seguinte métrica, dividida em 6 niveis aos quais correspondem
recortes do escore de infraestrutura escolar calculado e calibrado a partir da
metodologia do TRI: niveis 1 a 3 — elementar; nivel 4 — basica; nivel 5 — adequada; nivel
6 — avangada. Os intervalos podem ser vistos na tabela abaixo, reproduzida da
publicacdo original (Soares Neto et al., 2013, pp. 89-92).

Tabela 1: Intervalos e niveis da escala de
infraestrutura escolar

g\giz\égll_:{%s NIVEL DE INFRAESTRUTURA
2030

30<40 ELEMENTAR
40+<50

50 <60 BASICA

60<70 ADEQUADA
70<80 AVANCADA

Fonte: Soares Neto et al., 2013, p.92.

14 Lei n? 11.947, de 2009, que estabelece sobre o atendimento da alimentagdo escolar aos alunos da educagdo
basica (especialmente artigo 2°, paragrafo lll). Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2009/1ei/111947 .htm
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Para o presente estudo, como ja mencionado, foram consideradas especificamente as
escolas publicas. Para tanto, filtrou-se a varidvel “Id Dependéncia Administrativa” de
forma a manter apenas as escolas federais, estaduais e municipais, totalizando entdo
155.961 escolas publicas na base de dados. Nos anexos pode-se verificar os itens de
infraestrutura que comp&em cada nivel da escala, bem como a descricdo resumida de
cada nivel.

1.3.2.3. Os escores e a escala de infraestrutura das UBS

Nora e Junges (2013, apud Soares Neto, Machado e Alves, 2016, p. 2710) observaram
gue problemas relacionados ao contexto interferem no processo de trabalho das
equipes de salde no contexto do Programa Mais Médicos,”> comprometendo a
qualidade dos servicos prestados.

Como as condicdes de infraestrutura tém efeito nos resultados dos servicos publicos de
salde, e para que as politicas possam ser aprimoradas de forma a melhorar o servico
prestado ao usudrio, é preciso analisar a realidade especifica de cada UBS, justificando
a construcdo de uma escala de infraestrutura similar a ja utilizada por Soares Neto e
colaboradores para a analise da infraestrutura escolar (Soares Neto et al., 2016 apud
Soares Neto, Machado e Alves, 2016, p. 2710 e nota de referéncia 5).

No caso especifico da infraestrutura das UBS, foram criados, para o primeiro estudo
publicado, 6 niveis de complexidade. O Nivel 1 se refere aquelas UBS com
infraestrutura bastante elementar, enquanto que no Nivel 6 estdo as unidades com
equipamentos e estruturas mais sofisticadas (Soares Neto, Machado e Alves, 2016, p.
2711).

Para o estudo das UBS, foram utilizados dados do Censo PMAQ do ano de 2012 (versdo
06 de Junho). Essa base de dados contém 38.308 UBS com dados validos sobre
infraestrutura, distribuidas em 5.542 municipios. Dessas, 14.364 estdo no Nordeste
(37,49%), 11.872 no Sudeste (30,99%), 6.286 no Sul (16,4%), 3.113 no Norte (8,12%) e
2.673 no Centro-Oeste (6,97%).

Assim como para a escala da infraestrutura das escolas, como ja mencionado, utilizou-
se a escala desenvolvida por Soares Neto e colaboradores (2017) baseada no método
da Teoria de Resposta ao Item (TRI). Neste método, segundo os autores,

“Na TRI, cada item de infraestrutura tera um valor associado a sua
disponibilidade na UBS (este valor, no caso da escala de infraestrutura, é o
correspondente ao valor de dificuldade do item nas escalas, assim como

15 Brasil. Lei n2 12.871, de 22 de outubro de 2013 2. Institui o Programa Mais Médicos, altera as Leis n? 8.745, de 9
de dezembro de 1993, e n2 6.932, de 7 de julho de 1981, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido 2013; 23
out.
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acontece com os itens de exames cognitivos aplicados a estudantes). De outra
forma, quanto maior o valor deste parametro, mais dificil sera encontra-lo na
UBS. Na escala, cada UBS tera um valor que sera denominado de escore de
infraestrutura da UBS. Quanto maior este valor, maior serd a disponibilidade de
bens de infraestrutura nesta UBS” (Soares Neto et al., 2017, p.141).

Os autores dividiram as varidveis do censo de infraestrutura em dois grupos: edificacdo
e equipamentos. Algumas varidveis, que apontavam a quantidade de determinados
equipamentos, por exemplo, foram reagrupadas de maneira a refletirem uma escala de
guantidades (valor 1 para 1 equipamento, 2 para de dois a quatro equipamentos etc.)
(Soares Neto et al., 2017, pp. 143-144).

Foi utilizada ainda uma adaptacdo do Método do Marcador (“Bookmark Method”)
proposto por Cizek e Bunch (apud Soares Neto et al., 2017, p. 144). Segundo os
autores,

“Esse método foi adotado pelo fato de permitir tanto a utilizacdo de itens
dicotdmicos (em que as respostas aos itens dos questionarios podem ser
classificadas em 1 ou 0, (p.e., possui ou ndo possui tal equipamento) ou
politdmicos (itens que podem ser respondidos com mais de duas categorias,
(p.e., possui mais de 3 unidades de tal equipamento)” (Soares Neto et al., 2017,
p. 144).

Os detalhes do método e procedimentos para constru¢cdo da escala podem ser
verificados nas publicacdes de Soares Neto e colaboradores (Soares Neto et al., 2017;
Soares Neto, Machado e Alves, 2016), e nos anexos pode-se verificar os itens de
infraestrutura que comp&em cada nivel da escala. Nos estudos citados, utilizou-se uma
escala de 6 niveis e um escore que variava de -4 a +4. De maneira semelhante a escala
de infraestrutura das escolas, os escores de infraestrutura das UBS permitem sua
divisdo em niveis de escala. Para a infraestrutura das UBS, o escore foi recalculado
pelos autores em uma nova escala com média 50 e desvio-padrao 10. O valor minimo
desse novo escore é 18, e o maior, 88. Optou-se, ainda, por dividir os niveis de escala
em 4 grupos, o que facilita as comparacdes com a escala de infraestrutura escolar. Os
agrupamentos dos escores utilizados no presente estudo podem ser vistos na tabela
abaixo.
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Tabela 2: Intervalos e niveis da
escala de infraestrutura das UBS

:jr\giz\(/)gll_?%s NIVEL DE INFRAESTRUTURA
18<43,2 ELEMENTAR
432<585 BASICA
58,5<74,6 ADEQUADA

74,6 <88 AVANGCADA

Fonte: Soares Neto etal., no prelo 2016.

1.3.2.4. Consideracbes sobre a metodologia

E importante reiterar que n3o é esperado, deste estudo, nenhuma andlise que procure
relacbes de causalidade entre as varidveis de infraestrutura. As escalas que serdo
utilizadas como referéncia sdao de desenvolvimento recente, de forma que
consideramos que ainda é necessdario explorar mais os dados e que ainda ha espaco
para estudos e analises mais panoramicos antes de aprofundar em andlises e testes
mais complexos. Por isso, com esse estudo pretende-se, sobretudo, contribuir com
analises mais abrangentes e, consequentemente, menos aprofundadas sobre as
escalas de infraestrutura das escolas publicas e das UBS para que, futuramente, outras
analises possam explorar mais detidamente as possibilidades e hipoteses de associacao
entre variaveis, ou mesmo possiveis relacdes causais, a partir da exploracdo desses
dados.

Para tanto, o estudo pretende desenvolver uma analise descritiva da infraestrutura das
escolas e das unidades basicas de saude por regides, UFs e municipios, utilizando-se de
tabelas, graficos e mapas para apoiar a andlise. Em segundo lugar, serdo analisadas
possiveis relacdes e divergéncias entre os padrées de distribuicdo dessas
infraestruturas no territério nacional e grandes regides, por meio de uma anélise
comparada dos resultados das escolas e UBS.

Devido as restricdes de tempo e extensdo deste trabalho, optamos por fazer vasto uso
de mapas e graficos, além de algumas tabelas, para apresentar uma visao panoramica
das diferengas nas condicdes de infraestrutura presentes no territério brasileiro,
buscando, por outro lado, aprofundar em alguma medida estas andlises para os niveis
regional e estadual.
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Cap. 2. Analise da infraestrutura das escolas publicas
e unidades basicas de saude

2.1. Introducao

Como o objetivo deste trabalho é buscar comparacdes e possiveis relagcdes entre a
infraestrutura de escolas e unidades de saude do sistema publico de atendimento,
decidiu-se por recortar, para a andlise das escolas, apenas as escolas publicas
brasileiras. Foram consideradas no presente estudo, portanto, as escolas federais,
estaduais e municipais ativas na rede de ensino segundo os microdados do Educacenso
2012.

O ano de 2012 foi escolhido como referéncia para fins de comparacao, devido a
disponibilidade de informacdes de infraestrutura das Unidades Basicas de Saude (UBS).
Ainda ndo existe de maneira sistematica, no Brasil, uma coleta de dados sobre
infraestrutura da saude publica robusta como o Educacenso, que coleta regularmente
as informacdes das escolas ano apds ano. Conforme explicado no capitulo anterior, os
dados disponiveis sobre a infraestrutura das UBS provém de um questionario aplicado
especificamente em 2012. Esse questiondrio foi parte de um esforco de
monitoramento e avaliagao para o redesenho de programas de requalificacdo das UBS
no pais.

No presente capitulo, portanto, serdo analisados os dados referentes as médias dos
escores de infraestrutura®® desenvolvidos nas publicacdes anteriormente citadas, bem
como as escalas de infraestrutura apresentadas e exploradas nestas publicacdes
(Soares Neto et al., 2013, 2014; Soares Neto, Machado e Alves, 2016).

Devido a limitada capacidade e tempo disponiveis, ndo exploraremos em particular os
dados referentes a territérios relacionados a populacdes especificas, tampouco os
dados especificos de unidades de ensino ou de saude que atendam majoritariamente
publicos como indigenas, quilombolas, populagdes ribeirinhas e outros grupos que,
sem sombra de duvida, trazem questdes e especificidades da maior importancia para
uma andlise de politicas sociais. Para tratar de temas como estes com o devido
cuidado, no entanto, é preciso félego — algo escasso dada a extensdo das analises ja
propostas para o presente trabalho. Esperamos, contudo, destacar com esse
apontamento a importancia de se desenvolver analises especificas as populagdes e

16 As médias foram calculadas a partir dos microdados, disponibilizados por Soares Neto, tanto das escolas quanto
das UBS. Cada uma dessas médias foi, portanto, calculada a partir dos microdados para evitar o erro de se calcular
“a média da média” (erro no qual incorreriamos se, por exemplo, calculdassemos as médias dos escores de
infraestrutura estaduais a partir das médias municipais).
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seus territdrios, e esperamos que as investigacdes preliminares apresentadas neste
estudo possam estimular futuros trabalhos nesse sentido.

As andlises a seguir foram estruturadas de maneira que os resultados para as escolas e
para as UBS sigam um padrdo comum sempre que possivel, facilitando analises
comparadas posteriores e eventuais consultas aos resultados apresentados.
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2.2. Ainfraestrutura das escolas publicas brasileiras

2.2.1. Resultados

Para as andlises, utilizou-se majoritariamente as médias municipais, estaduais ou das
macrorregioes para os escores de infraestrutura, considerados os casos vélidos de
155.961 escolas publicas com escores validos, distribuidas em 5.565 municipios. O

menor escore calculado foi 22,43, e o maior, 73,02.

Mas qual seria a relevancia dessas médias? No grafico 1 abaixo, podemos ver o
histograma dos desvios-padrao das médias municipais do escore de infraestrutura das
escolas publicas (a varidvel do desvio-padrdo esta no eixo horizontal e foi nomeada
como “Escala_Infraestrutura_2012_sd”). A média municipal dos escores, calculada a
partir dos microdados, mostra um desvio-padrdo de distribuicdo normal, sendo que a
maior parte dos municipios apresenta desvio-padrdo entre 3 e 10 pontos de escore. O
maior desvio-padrdo encontrado foi de 18,68, mas 95% dos casos apresentaram
desvio-padrdao menor ou até 9,88. Considerando-se que o escore de infraestrutura tem
uma razoavel margem de variabilidade (de 22 a 73), consideramos que um desvio-
padrao de 10 pontos pode ser considerado aceitavel.

Grdfico 1: Histograma (distribuicdo de frequéncias) dos desvios-padrdo das médias
municipais de escore de infraestrutura das escolas publicas
Histogram

500 Mean = 6.45
Std. Dev. =215
N =5 564

Frequency

15.00 20.00

Escala_Infraestrutura_2012_sd

Prosseguindo as analises da distribuicdo e dispersdo dos dados, optamos por utilizar,
para enriquecer a analise, graficos do tipo diagrama de caixa, ou box plot (também
conhecido como “box-and-whisker plot”). Esse tipo de grafico € uma boa opc¢do ao
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histograma, por exemplo, pois permite a visualizagdao de mais algumas caracteristicas
do comportamento das variaveis.

Basicamente, o box plot mostra a distribuicdo dos dados, simetria, limites minimo e
maximo, a mediana e a amplitude dos dados.

As linhas verticais que se afastam da caixa acinzentada, chamadas de “bigodes de gato”
ou “whiskers”, marcadas em seus limites por linhas curtas horizontais geralmente
proximas dos limites do box plot, indicam a amplitude dos 25% mais altos e dos 25%
mais baixos escores da varidvel. Elas indicam, portanto, a amplitude dos valores do
conjunto de dados, mas seus limites maximo (no canto superior) e minimo (no canto
inferior) em cada box plot ndo representam o limite absoluto dos escores, e por isso
podem apresentar, afastando-se deles, pontos isolados no grafico.

Esses pontos isolados sdao os chamados “outliers”, os valores que mais se afastam do
conjunto, e sua distancia dos “bigodes” indica se sdo escores moderadamente ou
substancialmente afastados dos interquartis (os valores representados pela caixa
acinzentada).

A caixa acinzentada contém 50% dos valores do conjunto de dados, e é separada em
duas metades por uma diferenca de gradacdo de cinza (cinza claro e cinza escuro). Essa
divisdo indica onde se encontra a mediana®’ daquela varidvel: se ela estd na metade
superior da caixa acinzentada, indica que aquela varidvel apresenta uma distribuicdo
assimétrica positiva, isto é, com mais valores superiores, enquanto uma mediana
tendendo para a metade inferior da caixa indica uma assimetria negativa. Se as duas
metades das caixas acinzentadas s3ao aproximadamente iguais, isso indica que a
distribuicdo dos valores é simétrica. Os limites da caixa acinzentada, marcados por
linhas horizontais, correspondem aos quartis 2 e 3, isto é, ao intervalo entre os
percentis 25 e 75 dos valores do conjunto de dados.

No grafico 2, podemos observar os box plots para cada UF do pais. E possivel observar
gue os conjuntos de dados com maior amplitude estdo no Norte e Nordeste. O Sul e o
Sudeste apresentam varias UFs com numerosos outliers nos escores inferiores, assim
como o estado de Goids. Esse estado também apresenta outliers na direcdo dos
escores superiores, e as regidoes Nordeste e Norte apresentam outras UFs com
numerosos outliers também na parte superior dos box plots.

Em relagdo a simetria dos dados, podemos observar que a regido Nordeste é a que
mais apresenta UFs com distribuicdes aproximadamente simétricas, nominalmente
Bahia, Maranhado, Paraiba, Pernambuco e Piaui. No Norte, Roraima parece apresentar

17 A mediana, como se sabe, é o valor encontrado no meio do conjunto de dados, separando-o em duas metades,
inferior e a superior.
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distribuicdo ligeiramente assimétrica e positiva, e Rondbnia e Tocantins visiveis
assimetrias positivas, enquanto as regides Centro-oeste, Sudeste e Sul apresentam
distribuicOes assimétricas negativas na maior parte dos casos. Nessas regides, as UFs
com distribuicdes positivamente assimétricas sdo Espirito Santo e Minas Gerais,
Distrito Federal e Mato Grosso. Rondbnia e Tocantins sdo as Unicas UF dentre as
regides Norte e Nordeste a apresentar substancial assimetria positiva. De maneira
geral, cerca de seis dentre as UFs apresentam conjuntos de valores aproximadamente
simétricos (BA, MA, PB, PE e PI; RR). Cerca de sete das UFs apresentam assimetrias
moderada ou substancialmente positivas (DF e MT; RR, RO e TO; ES e MG). As
assimetrias negativas mais extremadas podem ser encontradas em Goids, Rio Grande
do Norte, Sergipe, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Parand e Rio Grande do Sul, com
assimetrias negativas um pouco menos extremas no Mato Grosso do Sul, Ceard, Acre,
Amazonas, Pard e Santa Catarina. E interessante observar que cinco dos sete estados
do Sudeste e Sul apresentam assimetrias negativas, sendo que Sao Paulo é o caso mais
extremo.
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Box plot dos escores de infraestrutura das escolas publicas — UF

Grdfico 2:

Escore da
escalade

Regiao / Nome UF

sul

Sudeste

Norte

Nordeste

Centro-Oeste

infraestrutura

73,02

22,43

-+

-+

-+

L |

I 1 “l_ll_..

L o |

I 1 .H |
| | L |

. 1 [ -
1 | I 1 .

| _ ! |

P e ——— |

r I ‘

T |

L | I

P , e {

| | 1

o ! { . 1
| | 1

o _ -“ |

T I

[ | |

b _ . |

L |

T - |

1 |

fee —— 4

. s /| | sE A -

70

60

50
4
3

2102 eanmniisaeaju| ejessy

20

10

EuUldElED BIUES

INS Op apuels aly

eueied

ojned oes

o4|3UET AP Oy

S|e499 Se U1

o1ues o1 ds3

suljuesn]

EWEIOY

Eluopuoy

eled

SEUDZEWY

edewny

a4y

adiBiss

aLIoN
0op apuels oy

Ineid

oonquieldad

eqieled

oeyUEBIE

piea)d

elyeq

seabe|y

|NS Op 055049 01E Y

055049 01E |

Se|09

|e43pa4 03141510



Por fim, podemos observar os box plots elaborados por regido. No grafico 3, podemos
observar que, consideradas as regides como conjuntos de dados, os outliers se
posicionam visivelmente nas partes inferiores dos escores. As amplitudes mais
acentuadas estdo nas regides Norte e Nordeste, e as distribuicdes tendem a simetria
no Nordeste e Sudeste, enquanto as outras regifes apresentam substanciais
assimetrias negativas. Também ¢é possivel observar, pela posicdo das caixas
acinzentadas, que os escores em geral sdo mais baixos nas regides Norte e Nordeste, e
sua dispersdo é maior que nas outras regioes.

Grdfico 3: Box plot dos escores de infraestrutura das escolas publicas — Regides
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As analises de distribuicdo e dispersdao das varidveis sdo fundamentais para se ter
maior consciéncia dos cuidados e precau¢des a serem tomadas na interpretacao dos
dados, especialmente, por exemplo, quando pretendemos trabalhar com a analise de
médias. Em resumo, podemos dizer que o desvio-padrdao encontrado nas médias
municipais autoriza o uso de médias para analise, embora seja preciso precaucdo na
leitura desses valores especialmente quando tratarmos de analises nas dimensdes
estadual e regional do pais.
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2.2.2. Analise do territorio nacional (macrorregides, UFs e municipios)

Como dito anteriormente, os escores das escolas publicas correspondem a
infraestrutura de 155.961 escolas em 5.565 municipios segundo os dados do
Educacenso 2012. No Nordeste sdao 64.658 escolas, seguidas por 41.022 no Sudeste,
22.341 no Norte, 20.286 no Sul e 7.654 no Centro-Oeste.

Como se pode observar pela figura 1, quase metade das escolas publicas apresentam
infraestrutura elementar, isto é, entre os niveis 1 e 3 da escala desenvolvida por Soares
Neto e colaboradores (2013). Em termos percentuais, 48,77% das escolas encontram-
se nestes niveis inferiores (infraestrutura elementar), especialmente nos niveis 3
(26,61%) e 2 (19,04%). Isoladamente, o nivel com maior numero de escolas é o nivel 4
(infraestrutura basica), representando 36,37% do total. Da mesma forma, podemos
observar que os niveis 3 e 4 representam quase dois tercos do total de escolas
(62,98%). Escolas nos niveis adequado (nivel 5) e avancado de infraestrutura (nivel 6)
representam 14,87% do total.

Figura 2: Distribui¢éo das escolas publicas por nivel de infraestrutura — Brasil

0,62% 3,12% Escala de Infraestrutura
das escolas piblicas

Mivel 1
M Nivel 2
B nivel 3
B nivel 4
B nivel 5
B nivel s
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Tabela 3: Percentual das escolas publicas por nivel de infraestrutura, localiza¢éo e
dependéncia administrativa — Brasil

Id Localizacao

Id Dependencia A.. Nivel2012 Urbana Rural Grand To..
Id Dependencia Adm P e

Federal \ivel 3 85.719% 14.29% 100.00%
Id Localizac.. Nivel2012 Federal Estadual Municipal Total ger.. i 4 0934309 6.57% 100.00%
Urbana Nivel 1 0,02%  0,01%  0,01% 5 85.08%  14.94% 100.00%
Nivel & . .
Nivel 2 0,39% 1.92% 1,42% \ivel 6 67.74% 32.26% 100.00%
- Total 86.33% 13.67% 100.00%
Nivel 3 2,84%  3,73% 2158% 1584%  [oradual 0.94% 99.06% 100.00%
Nivel 4 56,11% 11.62%  88.38% 100.00%
Nivel 5 16.91% 25,47% 38.62%  61.38% 100.00%
~ 84.88%  15.12% 100.00%
MNivel 6 4,96% 2,37% 0,55% 1,15% 94 89% 5119% 100.00%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 98.56% 1.44% 100.00%
Rural Nivel 1 7.42% 5,52% 6,58% 82.07%  17.93% 100.00%
Nivel 2 13,64% 38,72% Municipal 0.18% 99.82% 100.00%
~ 3.719% 96 29% 100.00%
Nivel 2 LA 38,65% 3092% 69.08% 100.00%
Nivel 4 12.07% 14,31% 80.09%  19.91% 100.00%
Mivel 5 10,65% 0,89% 1,71% 93.99% 6.01% 100.00%
- 97.449% 2.56% 100.00%
Mivel &
fve 14,93% 0,16% 0,01% 0,04% 45.13% 54.87% 100.00%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% Grand Total 52.77%  47.23% 100.00%

Na tabela 2, podemos observar dados diversos em relacdo ao percentual das escolas
publicas por nivel de infraestrutura, localizacdo e dependéncia administrativa. A
localizacao das escolas, divididas entre urbanas e rurais, se distribui de forma que
52,77% sdo urbanas, e 47,23% rurais. No entanto, as escolas federais e estaduais se
concentram substancialmente no meio urbano: 86,33% das federais e 82,07% das
estaduais estdao nessas localidades. Em geral, as escolas publicas urbanas concentram-
se no nivel 4, seguido pelos niveis 5 e 3 da escala. As escolas rurais, por sua vez,
concentram-se nos niveis 1 e 2, seguidos pelo nivel 4 e, notoriamente, pode-se
considerar preocupante o percentual de 6,6% de escolas rurais no nivel minimo da
escala. Enquanto 25,5% das escolas publicas urbanas encontram-se no nivel 5 da
escala, apenas 1,7% das rurais estdao neste nivel.

Entre as escolas federais a grande maioria esta no nivel 5 (adequado) de infraestrutura,
seguido pelo nivel 4 (bdsico) para as escolas federais urbanas e pelo nivel 6 e 4 para as
escolas rurais. Nao ha escolas federais abaixo do nivel 3, e estas ndo chegam a 3% do
total das escolas federais urbanas ou rurais. E interessante observar que a maior parte
das escolas federais rurais encontram-se nos niveis 5 ou 6 de infraestrutura.

Entre as escolas estaduais, observamos que sua distribuicdo se concentra também em
escolas urbanas, especialmente nos niveis 4 (bdsico) e 5 (adequado). As escolas
estaduais rurais ja se concentram nos niveis 4 e 3, e apresentam um percentual
substancial (de mais de 21%) das escolas nos niveis inferiores 1 e 2 da escala, inclusive
um alto percentual no nivel minimo. Seus pares no meio urbano, por outro lado,
concentram-se quase totalmente nos niveis 4 e 5.
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Por fim, as escolas municipais se distribuem mais simetricamente entre urbanas e
rurais: 45,13% sao urbanas e 54,87% sao rurais. Suas diferencas em termos de nivel de
infraestrutura sdo substanciais: enquanto a maior parte das escolas municipais urbanas
encontra-se no nivel 4 (bdsico), seguido pelos niveis 3 (elementar) e 5 (adequado), a
grande maioria das escolas municipais rurais encontram-se nos niveis elementares 2 e
3 da escala, seguidos dos niveis 4 e 1. As escolas municipais rurais apresentam, assim
como as estaduais rurais, alto percentual de escolas no nivel 1, o mais baixo da escala.
Resumindo, podemos dizer que 87% das escolas municipais rurais encontram-se no
nivel 3 ou abaixo dele, enquanto76% das escolas urbanas estdo no nivel 4 em diante.

Grdfico 4: Percentual dos niveis da escala de infraestrutura escolar por regido
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O gréfico 4, apresentado acima, mostra para cada regido do pais o percentual de
escolas em cada nivel da escala de infraestrutura (lembrando que os niveis de 1 a 3
formam o conjunto considerado infraestrutura “elementar”, o nivel 4 o “basico”, o nivel
5 “adequado” e o 6, “avancado”).
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Como se pode ver no grafico, a regiao com mais escolas nos niveis inferiores é a regiao
Norte, com 9,8% no nivel 1, 38,7% no nivel 2 e 23,82% no nivel 3. Ou seja, 72,35% das

escolas publicas nessa regidao estdo no nivel elementar de infraestrutura.

A regidao Nordeste, por sua vez, apresenta 68,7% das escolas nesses mesmos niveis,
mas um percentual maior delas se encontra no nivel 3, mais proximo do nivel basico,
portanto, enquanto o maior percentual de escolas no Norte esta no nivel 2. O Nordeste
é a segunda regido com maior percentual das escolas no nivel 1, com 4%. Enquanto
mais de 48,5% das escolas no Norte estdo nos niveis 1 ou 2, 31,9% das escolas do
Nordeste encontram-se nesses niveis. No outro extremo, 31,3% das escolas publicas do
Nordeste se encontram nos niveis 4, 5 ou 6 da escala, enquanto no Norte 27,6%

apresentam esses niveis de infraestrutura.

A regido Sudeste apresenta o maior percentual de escolas no nivel 4, “basico”. As
escolas entre os niveis 4 a 6 representam 75,07% do total. No Centro-Oeste, as escolas
nestes niveis representam 77,24% do total, e no Sul, elas representam 81,1%. Das
escolas no nivel mais avancado, o nivel 6, a regido Sul é a que apresenta maior
percentual: 2,4%.

Podemos prosseguir, entdo, para a observacdao de algumas médias do escore. Nos
mapas 1 e 2 abaixo, vemos as médias para as grandes regides e para as UFs.

No mapa 1, a primeira observacdo é que as regioes Norte e Nordeste sdo as Unicas com
médias abaixo de 50, de forma que as médias dessas regides tém valores aproximados,
da mesma forma que as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste apresentam médias
aproximadas entre si e distantes das médias do Norte e Nordeste.

Quando observamos o mapa 2, no entanto, as diferengas entre as UFs atenuam
ligeiramente as diferencas regionais. No Norte, por exemplo, Rond6nia e Tocantins
apresentam meédia um pouco maiores que 50. No Nordeste, o Cearda também
apresenta média pouco maior que 50, enquanto os estados do Rio Grande do Norte e
Alagoas se aproximam desse recorte. A maior diferenga entre as médias das UFs dentro
de uma mesma regido é encontrada no Norte, onde a maior média pertence a
Ronddnia, com 51,07, e a menor é no Amazonas, com 40,55. E possivel notar, também,
que as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul apresentam menores distancias entre as
médias de suas UFs.

Por fim, optamos por incluir um terceiro mapa, o mapa 3, que ilustra em gradagdes de
cor as médias do escore em nivel municipal. Assim como nos mapas anteriores, a
gradacdo vai do azul-claro ao escuro a medida que as médias aumentam—portanto,
guanto mais escuro um territério no mapa, mais alta é sua média do escore de

infraestrutura. Optamos por incluir esse mapa como recurso de visualizagdo da
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heterogeneidade observavel nas médias, quando aprofundamos a analise ao nivel dos
municipios. Na regido Norte, por exemplo, é visivel as diferencas de gradacdo entre o
sul da regido, nos estados do Acre e RondOnia, com municipios nestes e em outros
estados da regido. No Amazonas é possivel localizar a regido de Manaus, apenas pela
visualizacdo da regido escura mais ou menos no centro do estado. O mesmo ocorre
com Boa Vista, em Roraima, no extremo norte da regido, e no Macapa, capital do
Amapa, com sua localidade escura e préxima da fronteira com o estado do Para. Nesse
estado, alias, é possivel notar uma interessante heterogeneidade interna, como na
diferenca da grande drea de Altamira para os municipios ao leste dela, mais claros, ou
as diferencas entre as gradacdes claras e escuras no norte do estado.

No Nordeste, podemos observar diferencas de gradacdo entre municipios limitrofes
especialmente no Piaui e nas regides de Casa Nova, Juazeiro e Petrolina no extremo
norte da Bahia (Casa Nova é mais clara que os municipios em torno, enquanto Juazeiro
e Petrolina sdo mais escuros que os municipios limitrofes).

Se, numa visdo geral, observa-se que a gradacdo das médias municipais vai
escurecendo na direcdo das regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul, embora seja visivel
uma certa divisdo no estado de Minas Gerais, que vai clareando em direcdo a Bahia e
ao Nordeste, em geral mais claro que essas regides ao sul do pais. No entanto, a
gradacdo em nivel municipal nos permite observar as diferencas entre as médias dos
municipios também nessas regides de melhor infraestrutura. Nas regides Centro-Oeste,
Sudeste e Sul, embora visivelmente mais escuras que as regides Norte e Nordeste, é
possivel localizar municipios claros, muitas vezes limitrofes a municipios notadamente
mais escuros, em todos os estados.

Para facilitar essa visualizagdo, vamos detalhar os mapas por regido mais adiante no
capitulo.
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Mapa 1: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por
regido
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Mapa 2: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por UF
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Mapa 3: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por regido
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Por fim, pode-se dizer que os mapas reforcam a observacao dos dados, sua dispersao e
amplitude analisados anteriormente. Na medida em que as médias sdao detalhadas dos
territérios mais amplos, as macrorregides, ao nivel municipal, a heterogeneidade e até
a disparidade entre as médias de municipios limitrofes pode ser observada,
corroborando a observagdo por meio dos box plots na seg¢do anterior, que
demonstravam uma amplitude de dados elevada em varios estados (grafico 2),
amplitude mais visivel que aquela observada quando analisamos os box plots por
macrorregiao (grafico 3).

No mapa 4, podemos ver a distribuicdo geral das escolas publicas cujos dados de
infraestrutura foram utilizados para o presente estudo. Como se pode ver, sua
concentracdo acompanha aquela da densidade populacional do pais em termos gerais,
isto é, maior densidade ao longo da costa, especialmente leste do Nordeste, e grande
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ocorréncia nas regides Sudeste e Sul. Especialmente no Norte, vemos pontos
espacados e de tamanho relativo ligeiramente maior, o que ocorre, dentre outros
motivos, porque o mapa é gerado a partir do numero absoluto de escolas publicas por
municipio, e no Norte, como sabemos, os territérios municipais podem, em alguns
casos, assumirem proporgdes substancialmente extensas.

Mapa 4: Escala da distribui¢éo de escolas publicas no Brasil -
Educacenso 2012

Peru

Argentina [ [»

Antes de prosseguirmos para os mapas de cada regido, destacamos na figura 2 uma
série de mapas de escala que representam a distribuicdo e concentragdo das escolas
publicas para cada nivel da escala de infraestrutura. Os pontos representam a
localidade (municipio) onde se encontram as escolas, e os pontos variam de escala de

acordo com o numero absoluto de escolas presente naquele municipio.

De maneira geral, pode-se dizer que os mapas apresentam uma espécie de
“movimento” dos pontos, da regido intracontinental, para a costa e para o Sudeste e
Sul a medida que os niveis da escala aumentam. Isto é, vemos escolas no nivel mais
inferior da escala dispersas no Norte e no Nordeste, especialmente no extremo norte
dessa regido, enquanto as escolas de nivel 5 e 6, embora presentes ao longo da costa e
na area ao nordeste da regido Nordeste, concentram-se em alguma medida nas regides
Sudeste e Sul. Nas escolas de nivel 5 é possivel ver também uma concentracao na area
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e entorno do Distrito Federal, onde também se encontra Goiania, enquanto no Norte

um ponto maior, Manaus, se destaca na dispersdo de escolas no nivel 5 nessa regido.

As escolas de nivel 6 se concentram especialmente no Sul, enquanto as escolas de nivel
3 e 4 se concentram mais ou menos nas mesmas regides. Por fim, é importante
lembrar que as escalas 1 a 3 sdo subniveis de um mesmo nivel, considerado
“elementar”, de infraestrutura, o que torna a densidade de pontos no mapa um tanto
preocupante. Optamos por manter esses “subniveis” nos mapas por terem
apresentado alguns contrastes interessantes.
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Figura 3: Série de mapas de escala por nivel de infraestrutura das escolas publicas
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2.2.3. Uma analise do regional ao municipal, por macrorregiao

Uma observacdo inicial é importante para a visualizacdo dos mapas a seguir. Ao criar os
mapas, tomou-se o cuidado para que as gradacdes em cada regido fossem mantidas
rigorosamente na mesma escala, isto €, um determinado tom de azul-escuro em um
mapa do Norte corresponderd a uma média de escore idéntica ao mesmo tom em
outro mapa, por exemplo, da regido Sul. Isso permite que o olhar aprenda um certo
padrdo, de forma que as gradagdes nos diferentes mapas simbolizem as mesmas faixas
de valores para as médias do escore.

2.2.3.1. Regido Norte

Como apontado anteriormente, podemos observar na regidao Norte uma grande
amplitude para as médias por UF, com a menor média no Amazonas, 40,55, e a maior
em Rondonia, 51,07. O mais interessante, porém, é observar em maior detalhe as
diferencas entre o mapa por UFs e o das médias municipais, visto que em praticamente
todos os estados é possivel notar, sem grandes dificuldades, municipios limitrofes com
grandes diferencas de gradagdo, assim como regides internas, nos estados, que
agrupam tonalidades préximas entre si e substancialmente diferentes de outras regides
no mesmo estado. No Pard, pode-se ver um escurecimento na direcdo leste e
especialmente sudeste, com gradacdes que se assemelham aquelas dos municipios de
Tocantins préximos a essa fronteira. Também ha um escurecimento em Altamira, a
sudoeste do Pard, cercada por dreas mais claras. Amapd e Rondbnia parecem
ligeiramente mais homogéneos, enquanto em Roraima, no Amazonas e no Acre é
possivel notar gradacdes bem diferentes entre si. Também nesses trés estados é
especialmente facil localizar as regides das suas capitais, mais escuras e, no caso do
Amazonas, formando nos municipios limitrofes uma espécie de “mancha” mais escura
cercando a capital.
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2.2.3.2. Regido Nordeste

Na regido Nordeste, pode-se dizer que, em geral, os contrastes entre os municipios sdo
menos marcantes. Entre os estados, ha uma diferenca notavel, com o Maranhdo tendo
a média mais baixa da regido, 41,58, e o Ceara com a maior, 50,25. As outras UFs
apresentam, em geral, médias menos discrepantes entre si.

Os estados onde se pode visualizar contrastes entre municipios limitrofes com mais
facilidade sdo o Maranhdo, no extremo oeste; Piaui; e Bahia. Conforme ja apontado, é
possivel ver no extremo norte da Bahia uma regido bem clara, Casa Nova, que faz
fronteira a leste com Juazeiro e Petrolina, dois municipios mais escuros que seu
entorno. E possivel, apesar disso, notar um certo escurecimento em direc3o a costa ao
norte, extremo nordeste e uma parte do leste, escurecimento que adentra um pouco
Pernambuco e especialmente o interior do Ceara.

Um dos motivos para ndo ser tao facil localizar as capitais (assumindo que tenham
médias mais altas, por exemplo) da mesma forma como é possivel notar em alguns
estados da regido Norte se deve ao fato de que, no Nordeste e nas regides de maior
densidade populacional, as areas municipais sdao menores, visto que hd uma
guantidade maior de municipios. Esse é, também, um dos possiveis motivos para que
seja possivel notar, no Nordeste, uma gradacdo de cores no mapa das médias
municipais com contrastes menos acentuados que os da regiao Norte.
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Mapa 7: Média do escore da infraestrutura das escolas publicas Mapa 8: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por
por UF — Nordeste municipio — Nordeste




2.2.3.3. Regido Centro-Oeste

A regido Centro-Oeste tem uma densidade populacional substancialmente mais baixa,
assim como a regido Norte. Apesar disso, €& possivel notar uma relativa
homogeneidade, ndo apenas entre as médias das UFs, mas entre os municipios, ao
observamos as diferencas de gradacdo de cores no mapa das médias municipais.
Destaque-se que o Distrito Federal apresenta uma média especialmente alta, de 60,49.

S3ao poucas as areas nessa regidao onde se pode pontuar contrastes mais marcantes,
sendo talvez o mais notavel o contraste em Mato Grosso, ao leste do estado em
direcdo ao Goids. Hd um par de municipios bem claros com outro mais escuro entre
eles. Também em Mato Grosso, ligeiramente ao sul desses dois municipios, outro
municipio claro do estado faz divisa com Pontal do Araguaia, visivelmente mais escuro
gue suas redondezas. A relativa homogeneidade é notdvel também por tornar
imperceptivel a localizagdo, pela mera visualizagcdo das gradac¢des das capitais Goiania,
Cuiabd e Campo Grande. Mesmo o Distrito Federal, neste mapa das médias
“municipais” do qual ele é obviamente excegao, é relativamente dificil de localizar
devido ao baixo contraste com as regides limitrofes.
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Mapa 9: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por Mapa 10: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por
municipio — Centro-Oeste municipio — Centro-Oeste
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2.2.3.4. Regido Sudeste

Em relacdo as médias das UFs, a regido Sudeste é sem duvida uma das mais
homogéneas no pais. A média mais baixa é do Espirito Santo, com 52,14, e a mais alta
€ a do Rio de Janeiro, com 55,46.

Essa notavel homogeneidade, entretanto, torna ainda mais interessante a comparagao
com o mapa das médias municipais dessa regido. E possivel ver com clareza, no estado
de Minas Gerais e seus mais de 800 municipios, diferengas internas amplas que, em
certa medida, “separam” o estado ao meio em uma linha imaginaria, se quisermos
imaginar duas partes cortadas em uma diagonal que separa uma metade a nordeste, e
a outra a sudoeste do estado. Sua metade nordeste, que poderia incluir também o
Espirito Santo, é ligeiramente mais clara que a metade sudoeste, que vai escurecendo
em direcdo a Sdo Paulo e também Rio de Janeiro.

Essa linha, naturalmente, é apenas um exercicio do olhar, visto que podemos notar
contrastes entre municipios limitrofes também na “metade inferior” de Minas Gerais,
assim como municipios mais escuros fazendo fronteira com municipios notavelmente
mais claros em todas as regides do estado. Nesse sentido, o estado de S3ao Paulo
aparenta ser o mais “homogéneo”, junto com o Rio de Janeiro. Também é interessante
notar que, no Sudeste, a gradacdo dos municipios ndo nos da uma pista de onde se
localizam as capitais.
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Mapa 11: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por UF Mapa 12: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas por
— Sudeste municipio — Sudeste




2.2.3.5. Regido Sul

A Ultima regido analisada é, em termos de médias estaduais, a mais homogénea do
pais. Santa Catarina tem a média mais baixa, 55, e o Parand a mais alta, 56,71, uma
diferenca quase imperceptivel. No entanto, assim como no Sudeste, o mapa de médias
municipais ilustra como, no interior dessa homogeneidade, podemos observar
diferencas entre as médias municipais.

Em todos os trés estados podemos observar contrastes internos, especialmente em
Santa Catarina e Rio Grande do Sul. O mapa dos municipios sugere um ligeiro
escurecimento a noroeste do Paranda, mas no restante da regido é dificil identificar
gualquer tendéncia de gradacdo desse género. Aqui, como nas outras regides com
excecao do Norte, é impossivel identificar uma pista de onde se localizam as capitais.
Além disso, ndo vemos, como no Nordeste, nenhuma tendéncia notavel de diferencas
intrarregionais em diregdo a costa, por exemplo. Algumas dreas especialmente claras
podem ser notadas em Santa Catarina, mais ou menos no centro do estado, agrupando
os municipios de Cerro Negro, Campo Belo do Sul e Sdo José do Cerrito. No Paran3,
destaca-se Candido de Abreu e, por fim, o agrupamento de Arvorezinha, Putinga e
Fontoura Xavier, no centro-norte do Rio Grande do Sul, além do municipio de Santana
da Boa Vista mais ao sul do estado.
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Mapa 13: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas ~ Mapa 14: Média do escore de infraestrutura das escolas publicas
por UF — Sul por municipio — Sul
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2.3. Infraestrutura das Unidades Basicas de Saude (UBS)
brasileiras

2.3.1. Resultados

Como explicado anteriormente, os dados sobre infraestrutura das UBS no Brasil
utilizados neste estudo foram coletados pelo questiondrio do censo PMAQ aplicado em
2012 (Soares Neto, Machado e Alves, 2016, p. 2712). Essa base de dados contém
38.308 UBS com dados validos sobre infraestrutura, distribuidas em 5.542 municipios.
Dessas, 14.364 estdo no Nordeste (37,49%), 11.872 no Sudeste (30,99%), 6.286 no Sul
(16,4%), 3.113 no Norte (8,12%) e 2.673 no Centro-Oeste (6,97%).Para a elaboracdo
dos mapas e alguns gréficos, utilizou-se no presente estudo o calculo das médias dos
escores de infraestrutura. Para analisar a dispersdao dos dados e subsidiar a leitura e
interpretacdo dessas médias, vamos prosseguir, como para os escores das escolas, com
a analise do histograma e do uso de box plots.

O grafico abaixo é um histograma que representa os desvios-padrdao das médias
municipais dos escores de infraestrutura das UBS. Para o censo PMAQ respondido
pelas UBS, 903 municipios (16,03%) contém apenas uma unidade de atendimento,
portanto os casos validos de desvios-padrao da média consideraram 4.639 municipios,
isto é, os municipios com 2 ou mais UBS. Como se pode ver pelo grafico, grande parte
dos casos se concentram entre os desvios 0 a 10 (90% dos municipios tiveram desvios-
padrdo entre 0 e 11,95), com as frequéncias atingindo seu apice entre os valores 2,5 e
7,5. O desvio-padrdo mais baixo encontrado foi 0, e o mais alto, 28,35.
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Grdfico 5: Histograma (distribuicdo de frequéncias) dos desvios-padrdo das médias
municipais de escore de infraestrutura das UBS
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Os graficos 6 e 7, a seguir, apresentam box plots como os apresentados para os escores
de infraestrutura das escolas publicas (ver secdo 2.2). O escore mais baixo na base de
dados é 18,8, e o mais alto, 87,7.

O grafico 6 apresenta os box plots por UF. Em geral, podemos observar que varias UFs
apresentam considerdveis outliers, e ha mais casos com concentracao de outliers na
parte inferior dos graficos. Também é possivel notar que muitas UFs apresentam uma
dispersdao de dados que tende a simetria, se observarmos as proporcdes das duas
partes das caixas acinzentadas. Poucas UFs apresentam assimetrias visivelmente
acentuadas, com destaque para Sergipe e, em menor medida, Amapa. Em geral, as UFs
também ndo apresentam grande amplitude de valores para as caixas acinzentadas (isto
é, entre os quartis 25% e 75%). As maiores amplitudes desse recorte podem ser
observadas no Distrito Federal, Sergipe e Amapa. Pelo posicionamento das caixas
acinzentadas, também observamos que as UFs das regides Norte e Nordeste
apresentam valores que tendem a ser mais baixos que as UFs das outras regides. A
amplitude maxima, isto é, aquela entre as linhas horizontais nos limites dos box plots,
variam muito entre as UFs. Algumas, como o Acre, apresentam pequena dispersao,
enquanto Parand, Sergipe, Amapd e S3ao Paulo, por exemplo, apresentam amplos

limites em seus conjuntos de valores.
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Box plot dos escores de infraestrutura das UBS — UF
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O grafico 7, por fim, apresenta os box plots para as regides. Nele, observamos que
todas as regidoes apresentam amplitude similar para os percentis entre 25% e 75%. As
regides Norte e Nordeste tém escores em geral mais baixos, com a regido Nordeste
apresentando muitos outliers. A regido Norte, na verdade, é a Unica regido que
praticamente ndo apresenta outliers no grafico. Em relacdo a simetria, pode-se
observar que todas as regides podem ser consideradas aproximadamente simétricas.

Grdfico 7: Box plot dos escores de infraestrutura das UBS — Regibes
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Como apontado anteriormente, as analises de amplitude e dispersdo dos valores das
variaveis cumprem especial papel, por exemplo, quando pretendemos trabalhar com a
analise de médias. Assim como para os escores das escolas, podemos dizer que o
desvio-padrao encontrado nas médias municipais dos escores das UBS autoriza o uso
de médias para analise, embora seja preciso ainda mais precaucdo na leitura desses
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valores que para aqueles das escolas, visto que para o caso das UBS sua amplitude e
dispersdo se apresentam de maneira mais acentuada.

2.3.2. Analise do territorio nacional (macrorregides, UFs e municipios)

A figura 3 a seguir mostra a distribui¢cao geral das UBS por nivel de infraestrutura no
Brasil. Como se pode ver, os niveis predominantes sdo o nivel 1 (22,51%) e 2 (58,94%),
totalizando 81,45% do total. A proporg¢ao de UBS no nivel 3 é menor que para o nivel 1,
17,8%, e as UBS no nivel 4 representam um percentual bem pouco significativo.

Figura 4: Percentual das UBS por escala de infraestrutura — Brasil
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Na tabela 4, vemos as médias dos escores para cada UF e por regido. A maior média
regional estd no Sudeste, seguida pelo Sul, com as médias do Norte e Nordeste bem
abaixo das outras regides e proximas entre si. Na regido Norte, trés estados estdo
abaixo da média: Amapa, Parad e Roraima. Tocantins tem uma média préxima daquelas
do Sudeste e Sul, e o Acre também se distancia, para mais, da média regional. No
Nordeste em geral, as UFs ndo se distanciam muito da média regional. Cabe destacar o
Piaui, com a menor média entre as UFs da regido, e Pernambuco, com a média mais
alta. No Sudeste, é interessante notar uma diferenca curiosa entre os estados:
enquanto Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro apresentam médias muito
préximas, Sdo Paulo se diferencia substancialmente, com uma média particularmente
alta. Na verdade, sua média de escore em 58,9 é a maior do pais, com o Distrito
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Federal em segundo lugar com uma média de 56,77. No Sul, os trés estados
apresentam médias proximas entre si, enquanto no Centro-Oeste o Distrito Federal se
distancia um pouco das médias das outras UFs. Em contraste com a mais alta média do
pais, S3o Paulo, com 58,9, o Amapa apresenta a média mais baixa, 40,36.

O gréfico 8, apresentado a seguir, mostra as distribuicbes dos niveis de infraestrutura
das UBS por regido. E visivel a grande proporg¢do de UBS no nivel 2 da escala em todas
as regides, sendo que o menor percentual esta na regidao Norte, com 49,66%, e o maior
no Centro-Oeste, com 68,65%. Os percentuais do nivel 1 variam bastante entre as
regides: na regido Norte, nada menos que 44,04% das UBS estdo neste nivel, enquanto
na regido Sul sdo apenas 12,26%. Em outras palavras, 93,7% das UBS na regido Norte
estdo nos niveis 1 ou 2; na regido Nordeste, 94,37%; no Sudeste, 82,83%; no Sul,
69,77%; e no Centro-Oeste, 68,49%. As maiores propor¢des de UBS no nivel 3 estdo no
Sudeste e Sul, ambos em 29%. As regides Norte e Nordeste apresentam as menores
proporcdes neste nivel, 6,3% e 5,61% respectivamente.
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Tabela 4: Média dos escores de infraestrutura das UBS por regido e UF

Regiao
Centro-ceste

Mordeste

Morte

Sudeste

Sul

UF

Distrito Federal
Goias

Mato Grosso
Mato Grosso do Sul
Alagoas

Bahia

Ceara

Maranhao
Paraiba
Pernambuco
Piaui

Rio Grande do Norte
Sergipe

Acre

Amapa
Amazonas

Para

Ronddnia
Roraima
Tocantins
Espirito Santo
Minas Gerais

Rio de Janeiro
Sado Paulo

Parana

Rio Grande do Sul
Santa Catarina

Regiao
Centro-ceste
MNordeste
Morte
Sudeste

Sul
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Mapa 15: Média do escore de infraestrutura das UBS por regiéo
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Nos mapas 15 e 16, podemos observar as diferencas regionais com as gradacdes que
facilitam a visualizacdo dessas diferencas. E facil observar, comparando os dois mapas,
como Tocantins se diferencia do restante da regido Norte, Sdo Paulo se destacando no
Sudeste, e a relativa proximidade das grada¢des das médias nas UFs em geral. E
interessante ainda observar como uma aproximagao inter-regional ocorre “unindo” os
estados do Piaui, Maranhdo, Para, Amapa e Roraima em uma espécie de “anel” de
baixas médias de escore, que poderia ainda incluir Amazonas e Rond6nia como estados
com as maiores médias desse agrupamento imaginario. Suas faixas de médias de
escore chegam a um limite no leste com as fronteiras do Ceara, mais escuro, e ao sul
comecam a escurecer nos limites ao norte da Bahia. Esse tipo de leitura, as vezes de
dificil visualizacdo por meio das tabelas, torna-se mais acessivel quando usamos
mapas, motivo pelo qual eles foram incluidos nesta analise.

Mapa 17: Média do escore de infraestrutura das UBS por municipio
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O mapa 17, por fim, representa as médias dos escores de infraestrutura no nivel
municipal. O principal destaque deste mapa sdo os contrastes entre municipios,
especialmente visiveis no Norte, mas também no Centro-Oeste e Nordeste do pais.
Aqui também é possivel notar a tendéncia de gradagdo que acompanha os estados do
Piaui, Maranhdo e Par4, passando por Amapa, Roraima e boa parte do Amazonas, onde
alguns municipios mais escuros contrastam com os tons em geral mais claros no
estado.

E interessante ainda notar que, inclusive nas regides Sudeste e Sul, podemos observar
diferencas entre os municipios que ilustram como as médias por UF ndo identificam
suficientemente as diferencas dentro dos estados, ao mesmo que permitem visualizar
gradacdes que as vezes dividem, outras atravessam regiGes. Ha proximidades entre as
médias municipais no Centro-Oeste em dire¢do a Minas Gerais, por exemplo, e na ja
citada area que vai do Piaui ao Pard passando pelo Maranhdo. As fronteiras entre
municipios do Norte e Centro-Oeste, no entanto, sdo bastante visiveis na fronteira sul
do Para, embora Tocantins se misture mais com os tons do Centro-Oeste, destoando
tanto do Norte quanto do interior do Nordeste (especialmente sul do Maranhdo e
Piaui). E possivel ainda notar as graduais mudancas nos tons das médias em Minas
Gerais a medida que se move para o sul do estado em direcdo a Sdo Paulo, assim como
as diferencas entre a escurecida Sdo Paulo e o Parana, mais claro ao sul. Cabe apontar
também as visiveis diferengas entre as por¢des norte (mais escura) e sul (mais clara) do
Rio Grande do Sul.

Algumas areas em cinza no mapa indicam os municipios para os quais ndao ha dados
disponiveis.
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Figura 5: Série de mapas de escala por nivel de infraestrutura das UBS
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Por fim, a figura 5 apresenta uma série de mapas que indicam, num mapa de escalas, a
concentracdo de UBS no pais com dados sobre infraestrutura coletados pelo censo do
PMAQ. As UBS foram agregadas por municipio e, quanto maior o numero absoluto de
UBS, maior o circulo apresentado naquele ponto, dando um efeito de concentragao
gue ajuda a identificar areas, ou mesmo municipios, com alto ou baixo numero
absoluto de UBS.

Primeiramente, nota-se claramente a concentragdao de UBS, segundo os dados do
censo aplicado em 2012, no Sudeste (com crescente dispersdo no norte e noroeste de
Minas Gerais), notavel dispersdo no sul do Rio Grande do Sul, concentracdes por toda a
costa do Nordeste em contraste com a escassez no interior da regido, e a ainda mais
substancial dispersdo no Norte em geral, com Manaus destoando consideravelmente
como um grande circulo em meio a uma grande area rarefeita de pequenos pontos.

Em relacdo aos niveis, note-se como a concentracdo de UBS se desloca do extremo
nordeste em direcdao ao Sudeste e Sul a medida que os niveis se elevam. Ou seja, UBS
no nivel 1 podem ser vistas concentrando-se no extremo nordeste, com grande
presenca também em Manaus, Parand, e regides Espirito Santo e Rio de Janeiro. As
UBS de nivel 2, maior proporgao do total de UBS com dados de infraestrutura no pais,
apresentam notdvel concentracdo ao longo da costa do Atlantico, extremo nordeste,
Sudeste e Sul. As UBS de niveis mais elevados, 3 e 4, concentram-se fortemente no
Sudeste e Sul do pais.

Com o fim de analisar mais detidamente as diferencgas intrarregionais, apresentaremos
a seguir mapas das médias para as UFs e municipios, isolando-as por regiao.

2.3.3. Uma analise do nivel regional ao municipal, por macrorregido

2.3.3.1. Regido Norte

Na regido Norte, podemos notar que grande parte da regido apresenta médias
relativamente proximas entre si, com excecao do Acre e Tocantins. Ao compararmos as
médias estaduais e municipais, é possivel notar certa tendéncia, no nivel dos
municipios, a reforcar os tons das gradacdes das médias estaduais, apesar de certas
areas municipais claramente destoarem de seu entorno. E interessante notar que,
diferentemente dos mapas das médias municipais da infraestrutura escolar, o mapa 18
ndo da pistas sobre quais territérios municipais correspondem as capitais dos estados.
Manaus, por exemplo, com grande nimero de UBS (ver figura 4), ndo é localizavel no
mapa.
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No Amazonas, um conjunto de trés imensos municipios escuros no sudeste do estado
destoam da area em torno: Beruri, Manicoré, e Borba. Cabe destacar também o
gradual escurecimento em direcdo ao oeste do Amazonas, estendendo-se para o sul
em direcdo ao Acre para voltar a clarear e ficar mais heterogéneo em Rondénia. No
Para, pode-se notar um ligeiro escurecimento em direcdo ao nordeste do estado.

Por fim, cabe apontar o visivel contraste entre Tocantins e seu estado limitrofe no
Norte, o Pard, facilmente identificidvel no mapa pelos contrastes entre os municipios

desses estados.
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Mapa 18: Média dos escores da infraestru
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2.3.3.2. Regido Nordeste

Na regido Nordeste, podemos observar as mais altas médias em Pernambuco, Ceard e
Alagoas, com o Piaui em contraste com a mais baixa média da regido. Ao compararmos
essas médias com as médias municipais, no entanto, pode-se falar em uma
“homogeneidade da heterogeneidade”, isto é, as fronteiras estaduais e mesmo os
contrastes entre municipios limitrofes, assim como grada¢des muito prdéximas
aglutinando municipios, podem ser vistos atravessando toda a regidao. Municipios
claros no noroeste da Bahia “se fundem” com seus vizinhos ao sul do Piaui, o extremo
nordeste apresenta relativa homogeneidade, e é possivel notar, de maneira geral e
sutil, um clareamento dos tons a medida que nos afastamos da costa em direcdo ao
interior da regiao, especialmente em direcdo ao Piaui e Maranhdo. Também é possivel
notar certo escurecimento em direcdo ao norte do Ceard e oeste da Bahia, tanto em
direcdo ao Centro-Oeste quanto ao Sudeste.
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Mapa 20: Média dos escores da infraestrutura das UBS por UF — Nordeste Mapa 21: Média dos escores da infraestrutura das UBS por municipio —
Nordeste
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2.3.3.3. Regido Centro-Oeste

A regido Centro-Oeste apresenta médias para as UFs com substancial homogeneidade,
com o Distrito Federal se destacando por ter uma das mais altas médias do pais.
Comparando os mapas 21 e 22, nota-se que a Unica fronteira ligeiramente identificavel
dos estados é uma parte da fronteira sul do Mato Grosso com o norte do Mato Grosso
do Sul. As outras regides de fronteira apresentam variagées que tornam indistinguivel
sua linha de divisao.

Em todos os estados, também, é possivel notar visiveis variacdes entre as médias
municipais, sendo que talvez o estado de Mato Grosso seja o que apresente mais
contrastes internos entre essas médias. No Mato Grosso do Sul, é facilmente localizavel
a regido mais escura de Campo Grande, enquanto identificar os territérios de Goiania,
Cuiabd ou mesmo o Distrito Federal mostra-se tarefa impossivel. Pode-se ainda
destacar uma certa extensdo de areas mais claras no leste do Mato Grosso, partindo da
fronteira com Mato Grosso do Sul em dire¢do ao nordeste do estado. E interessante
notar que em todos os extremos da regido, inclusive nas fronteiras com a regidao Norte,
vemos tons de variadas gradacdes, de forma que nao é visivel uma gradacdo de

escurecimento ou clareamento dos tons em nenhuma direcdo especifica.
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Mapa 22: Média dos escores da infraestrutura das UBS por UF — Centro-  Mapa 23: Média dos escores da infraestrutura das UBS por municipio —
Oeste Centro-Oeste
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2.3.3.4. Regido Sudeste

Na regido Sudeste, como ja apontado, Sdo Paulo destoa dos demais estados e
apresenta a maior média do pais, enquanto os outros estados tém médias muito
proximas entre si. Ao compararmos o mapa 23 (médias estaduais) com o mapa 24
(médias municipais), nota-se que ndo é possivel perceber distincdes claras das
fronteiras entre os estados.

Ha, em geral, certa homogeneidade na regido exceto pelo escurecimento que ocorre
em direcdo a Sao Paulo. Esse escurecimento, no entanto, ndo é igualmente distribuido
dentro do estado. O sul de S3o Paulo, por exemplo, é mais claro que o restante da
regido, com alguns municipios, como a capital e Diadema, mas também outros
municipios nas regifes norte e noroeste do estado, se destacando por serem mais
escuros que sua vizinhanca.

Na costa do Rio de Janeiro e Espirito Santo vemos, em geral, tons mais claros, com a
capital do Rio de Janeiro destoando da sua regido. Em Minas Gerais, é possivel notar
em geral uma heterogeneidade ao longo de todo o estado, com tons claros e escuros
se intercalando com razoavel variabilidade.
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Mapa 24: Média dos escores da infraestrutura das UBS por UF — Sudeste

Mapa 25: Média dos escores da infraestrutura das UBS por municipio —
Sudeste
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2.3.3.5. Regidio Sul

A regido Sul do pais apresenta médias estaduais muito proximas entre si. A diferenca
entre o estado de maior média, Santa Catarina, com a menor média, no Paran3, é de
apenas 2.98 pontos do escore.

Talvez por esse motivo, o contraste entre os mapas das médias das UFs e dos
municipios para a regidao Sul seja um dos mais visiveis entre todas as regides
analisadas. E possivel notar, no nivel municipal, uma heterogeneidade amplamente
obscurecida pelas médias estaduais. Ha por exemplo um escurecimento no norte do
Parana, que vai se clareando em direcdo ao interior do estado e, por fim, voltando a
escurecer no extremo sudeste.

E possivel localizar a fronteira do Parand com Santa Catarina, especialmente ao oeste,
visto que o extremo oeste de Santa Catarina é especialmente escuro. Alids, é possivel
notar também que o leste desse estado é visivelmente mais claro que seu extremo
oeste. Por fim, observa-se que essa regido escurecida se confunde com o norte do Rio
Grande do Sul, embora essa regidao, também escurecida, apresente mais contrastes
(municipios mais claros e escuros fazendo fronteira) e, portanto, mais heterogeneidade
gue o oeste escurecido de Santa Catarina.

O sul do estado do Rio Grande do Sul é visivelmente mais claro que seu norte,
especialmente na regido que se aproxima do oeste de Santa Catarina. Em resumo, pois,
podemos notar trés regiGes mais escuras na regidao Sul: o norte do Rio Grande do Sul e
oeste de Santa Catarina; o nordeste de Santa Catarina, perto da fronteira com o
Parand; e o oeste e, especialmente, norte do Parand. E importante repetir, embora ja
apontado, que mesmo essas regides mais escuras apresentam razoavel
heterogeneidade, com municipios mais claros e mais escuros bem visiveis nessas areas.
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Mapa 26: Média dos escores da infraestrutura das UBS por UF —Sul  Mapa 27: Média dos escores da infraestrutura das UBS por municipio —
Sul




Cap. 3. Analise comparada da infraestrutura das
escolas publicas e UBS

3.1. Andlise

Uma andlise comparada entre escalas de infraestrutura de equipamentos publicos
deve, sem duvida, ser executada com extrema cautela. Em primeiro lugar, porque as
escalas podem ser desenvolvidas por métodos muito variados. Em segundo, porque
dependem, antes de mais nada, dos dados e varidveis disponiveis. Terceiro, todos os
métodos inescapavelmente dependem de uma série de escolhas por parte do
pesquisador, escolhas que inevitavelmente afetam a escala final, sua tipologia e limites
extremos, bem como as categorias nas quais serdo agrupados os casos observados,
caso se opte por tal caminho metodoldgico.

Para a presente andlise, optamos por usar duas escalas desenvolvidas a partir da
mesma metodologia, conforme explicado anteriormente. Ainda assim, é preciso
reiterar que o processo de construcdo de cada escala — para as escolas e para as UBS —
provém de uma série de escolhas e modelagens que, embora rigorosamente ancorados
em um método, dispdem de variaveis e dados diferentes e, consequentemente,
passam por caminhos diferentes para chegar a sua versao final.

As comparagdes, portanto, ndo poderiam ser feitas de maneira direta, comparando por
exemplo os escores ou niveis de infraestrutura de uma escala com a outra. Nao
obstante, acreditamos ser plausivel, mantidas as devidas precauc¢bes, comparar a
maneira como se distribuem os escores das duas escalas, a partir dos box plots
apresentados na secdo anterior, e comparar também as diferencas territoriais
observadas nas condi¢des de infraestrutura escolar com as diferencas encontradas nas
infraestruturas das UBS, apresentadas por tabelas e mapas. Focando, assim, nas
diferencas regionais, estaduais e municipais, podemos tracar algumas convergéncias e
divergéncias entre a maneira como se distribuem a infraestrutura da rede publica de
educacdo no Brasil, com aquela da infraestrutura da rede de UBS.

Alids, é preciso dizer que tais escalas estdo em continua construcdo, submetidas a um
continuo processo dialético de interacdo entre teoria e empiria, entre hipdtese, coleta
e processamento de dados, andlises empiricas e revisdo critica. E bem possivel — e
provavel — que as escalas aqui utilizadas sofram alteracGes e aprimoramentos futuros.
E por meio do uso e experimentacdo com essas escalas que a pesquisa podera, talvez,
chegar a uma modelagem satisfatéria, uma que possa ser usada ao longo do tempo
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sem sofrer alteragdes substanciais e que permita, assim, andlises mais complexas e
longitudinais, por exemplo.

As comparacOes entre os dados relativos as escalas de infraestrutura das escolas
publicas e das UBS sera tratado mais detidamente a seguir. Busca-se a partir de uma
comparagdo geral entre os dados investigar possiveis relagdes entre as infraestruturas
das escolas e UBS. Cabe destacar que, em nenhuma medida, se pretende investigar
relagOes causais, mas sim—e apenas—possiveis relacdes entre as varidveis.

Primeiramente, faremos as comparacdes entre os box plots apresentados nos graficos
2 e 6, isto é, os box plots dos escores de infraestrutura escolar e das UBS
respectivamente. Em seguida, faremos observacdes sobre o que é apresentado nos
graficos 3 e 7, os box plots dos escores das escolas e UBS em nivel regional.

A primeira observagao geral que podemos fazer em relagdo aos box plots das UFs é
que, em geral, a infraestrutura escolar apresenta distribuicGes que tendem a se
posicionar na metade superior do grafico. Ja os escores de infraestrutura das UBS
mostra posicionamentos mais variados e, em geral, mais afastados do limite superior
do gréfico, sendo que as regides Sudeste e Sul apresentam, em geral, as UFs com box
plots mais proximos do limite superior.

Como observado na secdo 2.2.2 (grafico 2) para a infraestrutura escolar, a regido
Nordeste é a que mais apresenta UFs com distribuicdes aproximadamente simétricas,
nominalmente Bahia, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco e Piaui. No Norte, Roraima,
Rondonia e Tocantins tém distribuicdo positiva, sendo que os dois ultimos de maneira
acentuada. Inclusive, Rondbnia e Tocantins sao as Unicas UF dentre as regides Norte e
Nordeste a apresentar substancial assimetria positiva. As regides Centro-oeste, Sudeste
e Sul apresentam distribuicGes assimétricas negativas em quase todas as UFs, exceto as
positivamente assimétricas Espirito Santo e Minas Gerais, Distrito Federal e Mato
Grosso.

Como apontado, seis UFs apresentam conjuntos de valores de infraestrutura escolar
aproximadamente simétricos (BA, MA, PB, PE e PI; RR), enquanto Sete UFs apresentam
assimetrias positivas (DF e MT; RR, RO e TO; ES e MG). As assimetrias negativas mais
extremadas podem ser encontradas em Goids, Rio Grande do Norte, Sergipe, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Parand e Rio Grande do Sul, com assimetrias negativas um pouco
menos extremas no Mato Grosso do Sul, Ceara, Acre, Amazonas, Para e Santa Catarina.
Cabe lembrar que, como observado, cinco dos sete estados do Sudeste e Sul
apresentam assimetrias negativas, sendo que S3o Paulo é o caso mais extremo, e um
dos mais extremos do pais.
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O grafico 6 apresenta os box plots por UF para a infraestrutura das UBS. As UFs
apresentam outliers substanciais como os da infraestrutura escolar, e na maior parte
dos casos, tanto para as escolas quanto para as UBS, hd concentracdo de outliers na
parte inferior dos box plots, embora para as UBS isso ocorra com mais frequéncia.

Para a infraestrutura das UBS, muitas UFs apresentam conjuntos de valores que
tendem a simetria. Poucas UFs apresentam assimetrias visivelmente acentuadas, com
destaque para Sergipe e, em menor medida, Amapa. Além disso, parte das UFs ndo
apresenta grande amplitude de valores para as caixas acinzentadas (isto é, entre os
quartis 25% e 75%), e pode-se observar que, em geral, ha amplitudes menores para os
escores das UBS que para a infraestrutura escolar em grande parte das UFs.

Ainda em relacdo a infraestrutura das UBS, as UFs das regidoes Norte e Nordeste
apresentam caixas acinzentadas em posi¢des em geral mais baixas que das UFs nas
outras regides, algo que é igualmente visivel para a infraestrutura escolar. A amplitude
maxima, isto é, aquela entre as linhas horizontais nos limites dos box plots, variam
muito entre as UFs no caso da infraestrutura das UBS. Algumas, como o Acre,
apresentam pequena dispersdo, enquanto Parand, Sergipe, Amapd e S3o Paulo, por
exemplo, apresentam limites amplos em seus conjuntos de valores. Isso ndo apresenta
coincidéncias com as UFs de maior amplitude de escores de infraestrutura escolar.

Por fim, podemos observar os box plots elaborados por regido. No grafico 3 (escolas),
os outliers se posicionam visivelmente nas partes inferiores dos escores. Curiosamente,
Norte e Nordeste ndo apresentam esses outliers, enquanto no grafico 7 (UBS) a regido
Nordeste apresenta outliers no extremo inferior.

As amplitudes mais acentuadas de infraestrutura escolar estdao nas regides Norte e
Nordeste, enquanto ndo é possivel notar diferencas de amplitude consideraveis entre
as regides para os escores das UBS. As distribuicdes do escore escolar tendem a
simetria no Nordeste e Sudeste, enquanto as outras regides apresentam assimetrias
negativas. Para as UBS, ha notavel simetria em todas as regides. Também é possivel
observar, pela posi¢cao das caixas acinzentadas, que os escores em geral sdo mais
baixos nas regioes Norte e Nordeste, tanto para as escolas quanto para as UBS. Na
infraestrutura escolar, no entanto, a diferenca de posicao das caixas é mais notavel.

Retomando a figura 1 (se¢do 2.2.3), quase metade das escolas publicas apresentam
infraestrutura “elementar”, isto é, entre os niveis 1 e 3 da escala desenvolvida por
Soares Neto e colaboradores (2013): 48,77% das escolas encontram-se nestes niveis.
Isoladamente, o nivel com maior nimero de escolas é o nivel 4 (infraestrutura basica),
representando 36,37% do total. Escolas nos niveis adequado (nivel 5) e avancado de
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infraestrutura (nivel 6) representam 14,87% do total. Em outras palavras, 85,14% das
escolas estdo nos niveis elementar (1 a 3) ou basico (4).

A figura 4 (secdo 2.3.3) mostra que os niveis substancialmente predominantes para as
UBS sdo o nivel 1 (22,51%) e 2 (58,94%), totalizando 81,45% do total. Se considerarmos
gue os niveis elementar e basico das escolas podem corresponder, em alguma medida,
aos dois niveis inferiores da escala das UBS, poderiamos dizer que os percentuais sdo
bem préximos.

No grafico 8, podemos ver que a regido com mais escolas nos niveis inferiores é a
regidao Norte, onde 72,35% das escolas publicas estdo no nivel elementar de
infraestrutura. A regido Nordeste, por sua vez, apresenta 68,71% das escolas nesses
mesmos niveis. Em relacdo as UBS, o Norte apresenta 44,04% no nivel 1, seguido pelo
Nordeste com 29,28%, com as demais regides apresentando propor¢des menores.

Se somarmos os dois primeiros tipos de infraestrutura escolar, elementar e basico
(niveis 1 a 4), o Norte apresenta 93,39% das escolas neste intervalo; o Nordeste,
93,67%; o Sudeste, 78,22%; Centro-Oeste, 72,9%; e Sul, 67,27%. Dentre as UBS, 93,7%
daquelas na regido Norte estdo nos niveis 1 ou 2; na regido Nordeste, 94,37%; no
Sudeste, 82,83%; no Sul, 69,77%; e no Centro-Oeste, 68,49%. Podemos observar, pois,
possiveis aproximacoes entre os padrdes de distribuicdo e de desigualdade entre as
regides, tanto para as escolas publicas quanto para as UBS.

No outro extremo, as regides com menor percentual de escolas nos niveis superiores
de infraestrutura (5 e 6) sdo, naturalmente, Norte e Nordeste, o0 mesmo que ocorre
para as UBS.

Por outro lado, nota-se a grande propor¢do de UBS no nivel 2 da escala das UBS em
todas as regides, enquanto entre as escolas hd diferencas maiores: no Norte e
Nordeste, as escolas no nivel elementar (1 a 3) sdo grande maioria, enquanto nas
demais regides o nivel basico de infraestrutura escolar é o maior em termos relativos.

Em relagdo aos mapas regionais, curiosamente as regidoes Norte e Nordeste sdo as
Unicas com médias abaixo de 50 tanto para os escores das escolas quanto para os das
UBS. Da mesma forma, as médias dessas duas regiGes tém valores aproximados entre
si, enquanto as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste apresentam médias aproximadas
entre si e, a0 mesmo tempo, distantes das médias do Norte e Nordeste.

Os mapas das médias estaduais, par ambas as escalas de infraestrutura, atenuam as
diferencas regionais. No Norte, por exemplo, Tocantins apresenta médias mais
elevadas que o restante de sua regido. No Nordeste, para ambas as escalas, hd uma
tendéncia do leste ser mais escuro (médias mais altas) que o oeste da regido. Por outro
lado, enquanto para as UBS as médias estaduais atenuam em boa medida os contrastes
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entre as médias das regidoes Norte e Nordeste para as demais regides, no caso das
médias de escore escolar as diferencas entre as regides Norte e Nordeste e as demais

permanece visivel guando nos movemos do mapa regional para o das UFs.

Por fim, optamos por incluir uma versao monocromadtica dos mapas das médias
municipais para facilitar uma observacdo das diferencas nos contrastes de cada escala
de maneira comparada.

Na figura 6, a seguir, podemos notar como os contrastes entre as infraestruturas
escolar (mapa da esquerda) e das UBS (mapa da direita) convergem em alguns pontos,
e diferem em vdrios outros. Em geral, hd uma diferenca e tendéncia a escurecimento a
medida que vamos na direcdo centro-sul, embora os contrastes sejam ainda mais

visiveis para a infraestrutura escolar.

Para as escolas, uma mancha mais clara pode ser vista do Norte ao Nordeste, “partindo
ao meio” o estado de Minas Gerais, se mantivermos razoavel tolerdncia com os
contrastes que desviam dessa tendéncia. Para as UBS, nao é facil identificar uma
mancha tdo vasta, embora seja possivel notar, para o Norte e parte oeste da regido
Nordeste, manchas mais claras que no restante do pais em geral.

Em ambos os casos, mas especialmente para as UBS, é possivel notar, dentro das
regides, uma tendéncia a certas tonalidades que uma diversidade de municipios
interrompe de maneira isolada ou em pequenos grupos, isto é, no Norte as médias das
UBS tendem a ser claras mas com visiveis contrastes mais escuros; no Sul e sul do
Sudeste, vemos tendéncias a escurecimentos com claras interrupgcdes por municipios,
ou agregados de municipios, mais claros; o Centro-Oeste mostra razoavel
heterogeneidade interna, assim como o Nordeste. Para as escolas, as vastas “manchas”
observaveis tendem a parecer mais homogéneas de maneira geral, embora o Norte e
Nordeste, e a metade superior de Minas Gerais, mostrem heterogeneidade bastante
visivel em algumas de suas areas internas.

As diferencas entre as regides Norte e Nordeste em relacdo as demais é visivel em
ambas as escalas de infraestrutura. Como ja apontado, a propor¢dao de UBS no nivel 1
nestas regiGes é respectivamente 44,04% e 29,28%, enquanto nas demais o maior
percentual é no Sul com 19,3%. Para o caso das escolas, onde apresentamos os
subniveis do nivel de infraestrutura elementar (niveis 1 a 3), mostramos como as
regides Norte e Nordeste se destacam: sua impressionante proporcdo de escolas no
nivel elementar é respectivamente 72,35% e 68,7%. Nas demais regides, o Sudeste
apresenta a maior proporcdo, 24,9%, ainda assim substancialmente mais baixa que as
do Norte e Nordeste. Também cabe lembrar que o subnivel mais inferior da
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infraestrutura escolar, o nivel 1, sequer aparece nas regides Sudeste e Sul, enquanto
nas regides Norte e Nordeste representam 9,81% e 4,0% das escolas respectivamente.

Pode-se observar que, ndo obstante as substanciais diferencas notadas entre o Norte e
Nordeste e o restante do pais para ambos os casos das escalas, as diferengas regionais
ou mesmo estaduais algumas vezes ndo serdo suficientes para realizar andlises mais
aprofundadas, ao mesmo tempo que essa clara diferenca regional, jd destacada,
também abre possibilidades de aprofundamento e analise em nivel regional. Talvez de
maneira mais acentuada para as UBS, vemos que, ao movimentar a analise do nivel
nacional ao municipal, diferengas aparecem de tal maneira que futuras analises
possivelmente possam ser pensadas a partir dos niveis municipais, como testes de
associacdo entre varidveis municipais (indicadores das escalas de infraestrutura vis-a-
vis outros indicadores municipais), ou analises feitas para dentro de cada estado, isto &,
observando as diferengas intraestaduais que, conforme o que foi apresentado neste
trabalho, existem de maneira suficientemente visivel para merecerem estudos em
todos os estados do pais.
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Figura 6: Mapas monocromadticos das médias municipais — escore de infraestrutura escolar (esquerda) e infraestrutura das UBS (direita)
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3.2. Consideracdes finais

Para ambas as escalas das escolas e das UBS, o histograma dos desvios-padrdo das
médias municipais indicam que essas medidas tém consisténcia razoavel o suficiente
para justificar seu uso em leituras e analises estatisticas, desde que consideradas as
devidas precaucées em sua interpretacdo. Em ambos os casos, também, os graficos de
box plots indicam diversas amplitudes, variacGes e padrdes de simetria (ou assimetria)
nos escores das infraestruturas dentro de cada UF, enquanto, em geral, as grandes
regides apresentam amplitudes e variacbes menos acentuadas. Como é comum
observar em outras analises relativas a politicas sociais e indicadores sociais, foi
possivel notar as diferencas frequentes entre as regiGes Norte e Nordeste com o
restante do pais, e as relativas proximidades internas entre os estados em cada uma
das regides.

Essa clara diferenca regional, visivelmente observada para dua escalas diferentes,
embora desenvolvidas a partir da mesma metodologia, nos faz pensar em Milton
Santos e sua proposta, inteiramente atual, de experimentar analises regionais do Brasil
a partir dos conceitos de Regido Concentrada, Nordeste e Amazo6nia (Santos e Silveira,
2011). Essa proposta, que sugere um olhar onde sdo agrupados os estados do Centro-
Oeste, Sudeste e Sul (Regido Concentrada, além do estado de Tocantins), considerando
como Amazbnia portanto a regido Norte com a excecdo de Tocantins e a regido
Nordeste sem altera¢gdes. Em vdrios momentos pudemos observar como Tocantins se
diferencia dos outros estados do Norte, assim como pudemos observar, claramente,
notaveis diferencas nos niveis de infraestrutura tanto escolar quanto das UBS para os
estados da regido “Amazonia” e Nordeste em relagdio a Regido Concentrada.
Acreditamos que o conceito proposto por Milton Santos mostra aqui sua forga, e
acreditamos que outras analises podem aprofundar as diferencas apontadas no
presente trabalho.

Os mapas, por sua vez, podem ser interpretados a luz dessas observacdes, reforcando-
as, uma vez que, tanto para as escolas quanto para as UBS, é possivel notar médias
municipais que se aproximam, entre municipios de estados ou mesmo regibes
diferentes; areas que permitem leituras regionais, com tendéncias de clareamento ou
escurecimento, muitas vezes também atravessando limites estaduais e mesmo
macrorregionais; além, é claro, da visivel heterogeneidade entre as médias municipais,
em todas as regides, mostrando muitas areas onde a principio leituras territoriais para
além do nivel do municipal podem se mostrar bastante desafiadoras.

Uma andlise comparada entre escalas de infraestrutura de equipamentos publicos
deve, sem duvida, ser executada com extrema cautela. Em primeiro lugar, porque as
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escalas podem ser desenvolvidas por métodos muito variados. Em segundo, porque
dependem, antes de mais nada, dos dados e varidveis disponiveis. Terceiro, todos os
métodos inescapavelmente dependem de uma série de escolhas por parte do
pesquisador, escolhas que inevitavelmente afetam a escala final, sua tipologia e limites
extremos, bem como as categorias nas quais serdao agrupados os casos observados,
caso se opte por tal caminho metodoldgico.

Como dito na introducdo deste estudo, consideramos que, antes de tracar analises
especificas e aprofundadas, é interessante ter disponivel um panorama e uma visao
ampliada dos dados disponibilizados e as escalas de infraestrutura, desenvolvidas pela
literatura citada, com base nessas fontes. As escalas — quaisquer escalas —, no entanto,
sempre carregam consigo uma série de limitacdes. Para o caso do presente estudo,
podemos mencionar entre as limitagdes das escalas utilizadas:

1. As limitagdes dos dados disponiveis para as UBS — enquanto o censo escolar é
aplicado anualmente, o censo das UBS foi aplicado apenas uma vez, em 2012, e
ndao hd informacGes sobre o desenvolvimento de um sistema de
monitoramento como o existente para a rede de ensino da Educacdo Basica; e

2. Qualquer método escolhido para a definigdo de uma escala tera pontos e itens
passiveis de questionamento, e isso ndo é diferente para as escalas utilizadas no
presente estudo.

Consideramos, no entanto, que a utilizacdo de escalas pode subsidiar de maneira
particularmente proveitosa a analise da qualidade das infraestruturas disponiveis, bem
como proporcionar diversas possibilidades de pesquisas e andlises comparadas, ou até
mesmo analises de correlacdo ou de nexos causais entre infraestruturas e indicadores
sociais no futuro.

O objetivo do presente trabalho foi abrir possibilidades, apresentar cenarios e, a partir
desse panorama aberto pela extensa apresentacdo de dados, estimular em alguma
medida a imaginacdo investigadora para pesquisas futuras. Ainda assim, é preciso
reiterar que o processo de constru¢dao de cada escala — para as escolas e para as UBS —
provém de uma série de escolhas e modelagens que, embora rigorosamente ancorados
em um método, dispdem de varidveis e dados diferentes e, consequentemente,
passam por caminhos diferentes para chegar a sua versao final.

As comparacdes, portanto, ndo poderiam ser feitas de maneira direta, comparando por
exemplo os escores ou niveis de infraestrutura de uma escala com a outra. Nao
obstante, acreditamos ser plausivel, mantidas as devidas precaucbes, comparar a
maneira como se distribuem os escores das duas escalas, a partir dos box plots
apresentados na sec¢dao anterior, e comparar também as diferengas territoriais
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observadas nas condigdes de infraestrutura escolar com as diferengas encontradas nas
infraestruturas das UBS, apresentadas por tabelas e mapas. Focando, assim, nas
diferencas regionais, estaduais e municipais, podemos tracar algumas convergéncias e
divergéncias entre a maneira como se distribuem a infraestrutura da rede publica de
educacdo no Brasil, com aquela da infraestrutura da rede de UBS.

Por fim, é preciso dizer que tais escalas estdo em continua construgdo, submetidas a
um continuo processo dialético de interagdo entre teoria e empiria, entre hipdtese,
coleta e processamento de dados, anélises empiricas e revis3o critica. E bem possivel —
e provdvel — que as escalas aqui utilizadas sofram alteracbes e aprimoramentos
futuros. E por meio do uso e experimentacdo com essas escalas que a pesquisa poders,
talvez, chegar a uma modelagem satisfatéria, uma que possa ser usada ao longo do
tempo sem sofrer alteragOes substanciais e que permita, assim, andlises mais
complexas e longitudinais, por exemplo.
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Anexos

Anexo 1 — Tabela de publicacdes académicas relacionadas ao nexo
infraestrutura — desigualdade — resiliéncia

Esta tabela foi desenvolvida pelo autor para ilustrar as dezenas de referéncias de
publicacdes revisadas para o capitulo 2 do Relatério Global do Desenvolvimento
Sustentdvel (United Nations, 2016). Como o nexo proposto pelos autores do relatério
sistematiza evidéncias de relacdes causais complexas e mituas, como a influéncia da
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Anexo 2 — Variaveis dos itens dos niveis de escala de infraestrutura das
escolas e UBS

Tabela 6: Varidveis dos itens dos niveis da escala de infraestrutura escolar

PARAMETROS
ITEM DESCRICAO DISCRIMINAGAO  DIFICULDADE
1 Agua 0,77 (0,01) -2,99 (0,02)
2 Sanitario 111(0,01) -2,34(0,01)
3 Cozinha 0,96 (0,01) -2,28(0,01)
4 Esgoto 1,64 (0,01) -1,93(0,01)
5 Energiaelétrica 1,80 (0,01) -1,88 (0,01)
6TV 3,02 (0,02) -0,72 (<0,00)
7 DVD 2,66 (0,01) -0,62 (<0,00)
8 Saladediretoria 1,58 (0,01) -0,55 (<0,00)
9 Computadores 4,35 (0,03) -0,46 (<0,00)
10 Impressora 4,18 (0,02) -0,34 (<0,00)
11 Internet 2,70 (0,01) 0,00 (<0,00)
12 Sala de professores 1,50 (0,01) 0,01(<0,00)
13 Parque infantil 1,34 (0,01) 0,19 (<0,00)
14 Laboratdrio de informatica 1,55 (0,01) 0,32 (<0,00)
15 Copiadora 1,43 (0,01) 0,36 (<0,00)
16 Sanitario para educagdo infantil 1,11 (0,01) 0,39 (<0,00)
17 Biblioteca 1,32 (0,01) 0,56 (<0,00)
18 Quadra esportiva 1,48 (0,01) 0,78 (<0,00)
19 Sanitario para deficiente fisico 1,14 (0,01) 1,14 (<0,00)
20 Dependéncias para deficiente fisico 1,12 (0,01) 1,26 (<0,00)
21 Laboratério de ciéncias 1,51(0,01) 1,43 (<0,00)
22 Salade atendimento especial 0,86 (0,01) 2,12 (0,01)

Fonte:Soares Neto et al., 2013, p. 87.

107



Tabela 7: Intervalos de escore e descrigdo dos niveis da escala de infraestrutura escolar

NiVEL INTERVALO

DESCRICAO DO NIVEL DE INFRAESTRUTURA

1- ELEMENTAR 0<50

Estdo neste nivel escolas que possuem somente
aspectos de infraestrutura elementares para o
funcionamento de uma escola, tais como agua,
sanitario, energia, esgoto e cozinha

2 -BASICO 50<60

Além dos itens presentes no nivel anterior, neste nivel
as escolas ja possuem uma infraestrutura basica, tipica
de unidades escolares. Em geral, elas possuem: sala de
diretoria e equipamentos como TV, DVD, computadores
e impressora

3 - ADEQUADO 60<70

Além dos itens presentes nos niveis anteriores, as
escolas deste nivel, em geral, possuem uma
infraestrutura mais completa, o que permite um
ambiente mais propicio para o ensino e aprendizagem.
Essas escolas possuem, por exemplo, espagos como
sala de professores, biblioteca, laboratério de
informatica e sanitdrio para educac3o infantil. Ha
também espacos que permitem o convicio social e o
desenvolvimento motor, tais como quadra esportiva e
parque infantil. Além disso, sdo escolas que possuem
equipamentos complementares como copiadora e
acesso ainternet

4 - AVANCADO >=70

As escolas neste nivel, além dos itens presentes nos
niveis anteriores, possuem uma infraestrutura escolar
mais robusta e mais préxima do ideal, com a presenca
de laboratério de ciéncias e dependéncias adequadas
para atender estudantes com necessidades especiais

Fonte:Soares Neto et al., 2013, p. 90.
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Tabela 8: Itens e intervalo de escore dos niveis da escala de infraestrutura das UBS

NIVEL

INTERVALO

DESCRICAO DOS ITENS

1- ELEMENTAR

18 <432

Uma balancga antropométrica 150 kg

Um glicosimetro

Uma balancga infantil

Uma mesa de exame ginecoldgico com perneira
Um foco de luz para exame ginecolégico

Um aparelho de nebulizagdo

Um sonar estetoscépio de Pinard

2 - BAsICO

43,2 <58,5

Um consultério odontolégico

De 11 a 20 pessoas sentadas na sala de espera

Uma geladeira exclusiva para vacina

Dois a cinco estetoscoplos adulto

Uma sala de vacina

Uma régua antropométrica

Dois consultérios clinicos

Duas a quatro mesas de exame clinico

Dois aparelhos de pressdo adulto

Um a trés termémetros com cabo extensor ou linear
Um otoscoplo

Um sanitédrio usuarlo masculino

Um sanitario usuario feminino

Uma sala de curativo

Uma farmacia

Um a dois termémetros maxima e minima

Um autoclave

Um antropémetro

Um a dois aparelhos de press&o, pedidtrico ou neonatal
Trés a cinco aparelhos de pressdo adulto

3 - ADEQUADO

58,5<74.,6

Uma sala de esterilizacdo e estocagem material
esterilizado

Um estetoscépio pedidtrico ou neonatal

Dois a cinco glicosimetros

Uma sala de reunido e atividades educativas
Dois banheiros para funciondrios

Um local para deposito de lixo comum

Dois a cinco sonar estetoscépio de Pinard

Uma sala de procedimento

Trés a seis termdmetros clinico

21 ou mais lugares para pessoas sentadas na sala de
espera

Uma geladeira na farméacia

De trés a seis consultérios clinicos

Dois a cinco focos de luz para exame ginecolégico
Um expurgo

Uma sala de lavagem e descontaminac&o

Dois ou mais otoscépios

Uma sala de nebulizagdo

Pelo menos um ar condicionado na sala de vacina
Uma sala de acolhimento

Dois a cinco aparelhos de nebulizagdo

Duas a cinco mesas de exame ginecolégico com
perneira

Pelo menos um jogo de canulas adulto e infantil
Seis a doze estetoscoplos adulto

Uma a trés lanternas clinicas

Duas a cinco balancas infantis

Duas a cinco réguas antropométricas

Cinco a oito mesas de exame clinico

Seis a dez aparelhos de pressdo adulto

Uma sala de estocagem de medicamentos

Um sanitario de pessoas com deficiéncia

Duas ou mais geladeiras exclusivas para vacina
Uma sala de observacdo

Quatro a seis termdmetros com cabo extensor ou linear

4 - AVANCADO

74,6 <= 88

Dois ou mais consultérios odontolégicos

Duas ou mais salas de curativos

Duas ou mais farméacias

Duas ou mais salas de espera

Duas ou mais salas de estocagem de medicamentos
Duas ou mais salas de esterilizagdo e estocagem
material esterilizado

Duas ou mais salas de lavagem e descontaminacéo
Duas ou mais salas de procedimento

Duas ou mais salas de nebulizagdo

Duas ou mais salas de vacina

Duas ou mais salas de observacao

Duas ou mais sala de reunido e atividades educativas
Dois ou mais sanitarios de pessoas com deficiéncia
Dois ou mais expurgos

Dois ou mais locais para dep05|to de lixo comum
Trés ou mais aparelhos de pressao pediatrico ou
neonatal

Pelo menos um ar condicionado na farmaécia

Dois ou mais autoclaves

Dois ou mais estetoscépios pedlatrlco ou neonatal
Duas ou mais geladeiras na farmacia

Um ou mais oftalmoscépios

Um ou mais kits de monofilamentos estesiémetro
Pelo menos um microscépio

Trés ou mais banheiros para funcionarios

Sete ou mais consultérios clinicos

Duas ou mais recepgdes

Duas ou mais salas de acolhimento

Dois ou mais sanitarios usuario masculino

Dois ou mais sanitarios usuario feminino

Dois ou mais antropdmetros

Onze ou mais aparelhos de pressdo adulto

Seis ou mais aparelhos de nebulizacdo

Duas ou mais balancas antropometncas 150 kg
Uma ou mais balangas antropométrica 200 kg

Seis ou mais balangas infantis

ou mais réguas antropométricas

a de doze estetoscdpios adulto

ou mais focos de luz para exame ginecolégico
Seis ou mais glicosimetros

Mais de trés lanternas clinicas

Seis ou mais mesas de exame ginecoldgico com
perneira

Nove ou mais mesas de exame clinico

Seis ou mais sonar estetoscépio de Pinard

Sete ou mais termémetros com cabo extensor ou linear
Sete a dez termémetros clinico

Trés ou mais termémetros maxima e minima

Fonte:disponibilizado por Soares Neto e colaboradores, 2016.
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