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RESUMO

Considerando as diretrizes estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988 que
transferiu aos municipios a responsabilidade de promover educacéo béasica, o objetivo
do trabalho € investigar a relacdo entre capacidade de receitas tributarias proprias
pelos municipios do Rio Grande do Sul no periodo de 2009 a 2019, o Fundo de
Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacao Béasica respectivamente (FUNDEB) e a
qualidade da educac&o, mensurada pelo indice de Desenvolvimento da Educac&o
Basica (IDEB). Parte-se da hipétese que uma maior capacidade de receitas fiscais
impactaria a qualidade da educacdo municipal. Para atingir o objetivo proposto, é
utilizada uma abordagem metodoldgica quantitativa, tanto por meio da analise dos
dados estratificados por porte populacional, quanto por meio de correlacdes de
Pearson e regressao linear multivariada, considerando como variavel dependente o
IDEB para os anos iniciais do ensino fundamental e como variaveis independentes
valores acumulados e consolidados por médias de receitas proprias e Fundeb. Os
resultados da pesquisa ndo corroboram a hip6tese apresentada: tem-se uma relagao
negativa entre receita propria e a qualidade da educacéo, e nula entre o Fundo e o

indice de qualidade da educacédo, o que enseja a necessidade de mais estudos.

Palavras-chave: ldeb; Fundeb; Educacao; Municipios; Receitas Proprias.



ABSTRACT

Considering the guidelines established by the Federal Constitution of 1988, which
transferred the responsibility for promoting basic education to the municipalities, the
objective of the work is to investigate the relationship between the capacity of own tax
revenues by the municipalities of Rio Grande do Sul in the period from 2009 to 2019,
the Basic Education Maintenance and Development Fund respectively (FUNDEB) and
the quality of education, measured by the Basic Education Development Index (IDEB).
It starts from the hypothesis that a greater capacity for tax revenue would impact the
quality of municipal education. To achieve the proposed objective, a quantitative
methodological approach is used, both through the analysis of data stratified by
population size, and through Pearson correlations and multivariate linear regression,
considering IDEB as a dependent variable for the initial years of elementary school
and as independent variables accumulated and consolidated values by means of own
and Fundeb revenues. The research results do not support the hypothesis presented:
there is a negative relationship between own income and the quality of education, and
a null relationship between the Fund and the education quality index, which gives rise

to the need for further studies.

Keywords: Ideb; Fundeb; Education; Counties; Own taxes
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu fortes alteracbes no federalismo
fiscal brasileiro, alterando profundamente sua estrutura e a relagcdo entre os entes
federados. Por conseguinte, essas mudancas criaram um ambiente favoravel tanto
para relacbes de cooperacédo, quanto de conflitos relativos a responsabilidade pela
promocao e desenvolvimento de politicas publicas.

O novo arranjo constitucional proporcionou aos municipios um aumento
expressivo de suas receitas, proveniente de transferéncias de estados e Unido, assim
como de recursos auferidos por meio da arrecadacao prépria. Posteriormente, foi-lhes
exigida maior contrapartida na responsabilidade na oferta de servi¢cos publicos. Em
meados da década de 1990, algumas modificacdes legislativas impuseram aos
municipios a obrigatoriedade de atuarem principalmente no ensino fundamental e na
educacao infantil, determinando a destinacdo minima 25% de sua receita resultante
de impostos e transferéncias na manutencédo e no desenvolvimento da Educacéao.
Conforme Bortolotti, Paluch e Clazer em seu artigo “Analisar o grau de
desenvolvimento socioecondmico do municipio é considerado uma medida que
acrescenta valor a administracdo e a populacdo de modo geral.(2013)”

Atores politicos e burocratas sdo 0s responsaveis por gerir 0S recursos
publicos, certificando-se que a populacéo estd assegurada de direitos e capacidades
previstas na Constituicdo de 1988. Na medida em que as politicas publicas seguem a
aplicac@o dos recursos, tem-se 0s servicos prestados a sociedade. Dessa forma, a
busca pela melhoria da qualidade de vida da populacédo deve ser a prioridade dos
gestores, promovendo o desenvolvimento socioeconémico (SOUSA et al., 2013).

Na esfera municipal, € de suma importancia observar os conceitos da
administracdo quanto a fiscalizacdo e a correta aplicacdo dos recursos publicos,
principalmente na educacéo, pois essa € uma das areas as que mais recebe mais
investimentos publicos. Os indicadores econdmicos e sociais sdo utilizados como
ferramenta com a oportunidade explorar o desenvolvimento socioeconémico, e assim,
através desses € possivel desenvolver planejamentos estratégicos de politicas
publicas, bem como monitoramento objetivando garantir a eficiéncia.

O indicador é uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa, dotada de

significado particular e utilizada para organizar e captar as informacgfes
relevantes dos elementos que compdem o objeto da observagdo. E um
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recurso metodolégico que informa empiricamente sobre a evolucdo do
aspecto observado (FERREIRA; CASSIOLATO; GONZALEZ, 2009, p. 24).

As reformas politicas promoveram a descentralizacdo de politicas publicas e
responsabilidades nas acdes dos atores, o que produziu discussdes sobre seu
financiamento (MEDEIROS; OLIVEIRA, 2014). A insuficiéncia de receitas proprias
para suprimir os problemas locais é presente na maioria dos municipios, fomentando
as desigualdades regionais, geralmente, agravadas pela diversidade de questdes
demograficas dentre outras (GALVARRO et al., 2009).

O presente estudo busca verificar a relacdo entre a arrecadacéo prépria, o Fundeb
e o indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul, no periodo de 2011 a 2019, partindo da hipétese de que uma maior
capacidade de receitas préprias e maior recebimento do fundo impactam
positivamente a qualidade da educacdo municipal. A escolha dos municipios é por
acreditar que neste nivel é possivel encontrar diferentes realidades econ6micas,
sociais, geograficas e portes habitacionais, assim como diferencas nos orgcamentos.

Portanto, pretende-se realizar um comparativo entre os municipios do estado, por
meio do estudo do grau de autonomia fiscal, via participacdo das receitas proprias,
subdividindo os municipios em portes populacionais. Diante disso, o estudo procurou
responder ao seguinte problema: Qual a relacéo existente entre as notas do IDEB e a
participacdo da arrecadacdo de receitas fiscais proprias e recursos recebidos pelo
Fundeb?

1.1 JUSTIFICATIVA

O propésito dessa pesquisa é fundamentado em analisar e contribuir para
geracdo de conhecimento sobre as condicdes dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul, sobre os resultados de arrecadacéo fiscal prépria e seu desempenho
educacional, quanto a qualidade, considerando a importancia da educacdo para
desenvolvimento socioecondmico, combate a desigualdades e alocacao de recursos
publicos (DIEL, ELISANDRA HENN; SCHULZ, SHEILA JEANE; ROSA, FABRICIA
SILVA DA ROSA, 2014, p. 79).

A educacao tem sido apresentada, na América Latina como em outras partes,
como o principal instrumento para solucionar os problemas de pobreza,

desigualdade e falta de oportunidades que afetam os segmentos mais pobres
da regido. Primeiro, acredita-se que a educacdo, como capital humano,
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aumenta a produtividade e gera riqueza. Depois, a ampliacdo do acesso a
educacéo daria mais oportunidades a todos, reduzindo a desigualdade social.
Terceiro, ao difundir os valores de convivéncia social e comportamento ético,
a educacéo fortaleceria o capital social, gerando mais confianc¢a, honestidade
e credibilidade nas transa¢Bes econOmicas, fortalecendo os mercados e
criando  um ambiente mais favoravel para o0s investimentos
(SCHWARTZMAN, 2004, p. 481).

Para analisar o desempenho dos municipios em relacdo a qualidade na
educacdo na rede publica de ensino, € necessario, num primeiro momento, observar
o federalismo fiscal (TANZI, VITO, 2008) brasileiro, principalmente apds a Constituicao

Federal de 1988, a luz das teorias de descentralizacao.

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo geral

O objetivo é analisar a existéncia de relacdo entre a capacidade fiscal dos
municipios na geracao de receitas tributarias proprias dos municipios do Rio Grande
do Sul e seu desempenho de qualidade na educacao, no periodo de 2011 a 2019,
segundo o indice de Desenvolvimento da Educacgéo Basica — IDEB.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Analisar o debate da literatura de federalismo fiscal brasileiro e o impacto
NOS municipios;

b) Identificar o percentual das receitas tributarias proprias, para 0s municipais
no estado do Rio Grande do Sul, com objetivo de classificar em subdivisées agrupadas
guanto a capacidade fiscal,

c) ldentificar o IDEB observado e sua evolugdo, para 0s municipios no estado
do Rio Grande do Sul e suas relagdes;

d) Analisar o desempenho IDEB em relacdo as metas, propostas de avanco
das notas, na avaliacéo;

g) Analisar relacdo de outros indicadores ou indices com o desempenho no
IDEB;
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2 FEDERALISMO
2.1 FEDERALISMO E EDUCACAO

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou um forte movimento de direitos,
preconizando uma série de politicas publicas para combater as desigualdades
socioeconémicas. Quanto a organizagcdo do sistema educacional, a Constituicdo de
1988 estabeleceu que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios devem
atuar de forma colaborativa no provimento de servigcos educacionais. Além disso,
estabelece o total minimo que os entes da Federacdo devem aplicar das receitas de
impostos e transferéncias vinculadas a educagcéo na manutencéo e desenvolvimento
do ensino, determinado 0s municipios o percentual minimo de 25%. Além disso, a
Constituicao estabelece que preferencialmente o municipio deve ofertar as vagas do
ensino fundamental de forma universal.

As politicas descentralizadoras tiveram inicio no Brasil, em meados da década
de 80, durante o periodo de transicdo democratica ocorrida no pais que,
acompanhado de sucessivas crises socioecondmicas, introduz a perspectiva da
democratizagdo como pano de fundo no panorama politico.

Dessa forma, a partir da segunda metade da década de 1980, o processo de
redemocratizacdo do pais foi acompanhado de programas redistributivos
lancados para garantir o acesso ao ensino publico, bem como equalizar as

relagBes assimétricas (sociais e regionais) historicamente estabelecidas no
pais. (CARMO; PEREIRA, 2019)

Novos arranjos consolidaram-se, embasados na expectativa de construcdo de
uma democracia participativa, que seria necessaria para desenvolvimento econémico
e social.

A centralizacdo e descentralizacdo das politicas de educacdo no Brasil sdo
constantes durante toda a trajetoria da republica como demonstrado no Quadro 1,
iniciando com a Constituicdo de 1891 uma descentralizacdo, sem definicéo clara das
atribuicGes de cada ente federado.

Contudo, sem uma definicao clara e objetiva das atribuicbes, ocasionaram a
sobreposicao de competéncias de atuacéo, na educacéo (por Estados e Municipios),
ambos os entes geraram lacunas de omiss&o no atendimento dessa politica social a
populacdo, posteriormente ocorrem tentativas de corrigir, através de Emendas

Constitucionais.
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Quadro 1 - Competéncias na educacao nas constituicdes brasileiras e leis de
diretrizes e bases

CSEEEII:II_SEE)NJEL_ COMPETENCIAS DAS ESFERAS DE GOVERNO
COM A OFERTA DO ENSINO
LEGAL
Reparticdo das competéncias, com descentralizacao, em relacdo
Constituicdo de ao secundario, mas permanéncia de centralizacdo normativa e
1891 administrativa. Falta de uma defini¢do clara quanto a oferta do ensino

primario, ficando subtendido que era de responsabilidade dos estados.

Competéncia compartilhada entre o governo federal e os estados para a
oferta de educacao publica. Centralizacao normativa. Responsabilidades
da Unido, estados e municipios no financiamento da educacao.

Constituicdo de
1934

Competéncia compartilhada entre o governo central e os estados

Constituicdo de - - ) - .
¢ para a oferta de educacg¢ao publica. Centralizacao normativa e

1937 administrativa.

Competéncia compartilhada entre o governo federal e os estados
Constituicdo de para a oferta de educacao publica. Descentralizacdao normativa e
1946 administrativa. Responsabilidades da Uniao, estados e municipios no

financiamento da educacdo.

Divisdo de competéncias entre os entes federados. Centralizacao
LDB de 1961 normativa e descentralizacao administrativa. Responsabilidades da
Unido, estados e municipios no financiamento da educacao.

Competéncia compartilhada entre o governo federal e os estados.
Constituicao de Centralizacdo normativa e administrativa. Responsabilidade dos
1967 municipios no financiamento da educac¢do (Emenda n. 1/69 a
Constituicao de 1967).

Centralizagdo normativa e administrativa. Mencdao aos municipios
Lei n. 5.692/71 como entes gque poderiam assumir o ensino de 12 grau.
Responsabilidade dos municipios no financiamento da educacao.

Competéncia compartilhada entre o governo federal, os estados
e 0s municipios na oferta e no financiamento da educagdo.
Descentralizacdo normativa e administrativa.

Constituicdo de
1988

LDB de 1996 (Lei n. | Descentralizacao administrativa e normativa, e centralizacao dos
9.394) processos de avaliacdao e de definicdao de diretrizes curriculares.

Fonte: (FARENZENA; MARCHAND, 2013, p. 796)

O arranjo constitucional proporcionou aos municipios um aumento expressivo
de suas receitas, proveniente de transferéncias da Unido e Estados. A elevacao dos
recursos auferidos teve como contrapartida maior responsabilidade na oferta de
Servigos.

Entretanto, quando falamos de educacédo, temos que levar em consideracao
alguns fatores especificos. Existe o principio da gratuidade das escolas publicas, da
obrigatoriedade, do dever do Estado e o Plano de Desenvolvimento da Escola - PDE.

Assim como, pode-se apontar questdes culturais:
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Heterogeneidades culturais: esse arranjo politico acomoda diferencas
linguisticas, étnicas e religiosas em um territorio nacional. O arranjo federal
minimiza os conflitos quando essas diferencas tém uma base territorial.
Dentre os paises que adotaram o federalismo, varios sdo marcados por fortes
clivagens culturais. As excegfes sdo a Alemanha, a Austrélia e, de certa
forma, o Brasil, onde, apesar da grande diversidade cultural registrada, ndo
existe uma separacao territorial marcada por alguma dessas diferencas aqui
pontuadas (CARMO; PEREIRA, 2019).

Territoriais:

[...] entre os dez maiores paises do mundo, em area territorial, sete adotaram
o arranjo federativo: Russia, Canada, Estados Unidos, Brasil, Australia, india
e Argentina. As excecdes sdo a China, o Cazaquistéo e a Argélia. Entretanto,
ha pelo menos cinco paises que podem ser considerados pequenos nesse
grupo de paises federalistas(CARMO; PEREIRA, 2019)

Esses arranjos configuram direito juridico protegido (CURY, 2008). Ademais,
trata-se de um direito da cidadania, garantido pela Constituicdo, com o objetivo de
minimizar e/ou erradicar desigualdades produzidas pela auséncia de politicas publicas
voltadas a promocéao da educacao universal.

Atuar concorrentemente significa que a Unido e os estados tém competéncias
simultaneas para exercer a autoridade sobre uma matéria, no caso, a
educacédo. Entretanto, mesmo na atuagcdo concorrente, vale o principio da
hierarquia das normas, tendo a legislacao federal primazia sobre a estadual.
O federalismo cooperativo do Brasil gera areas de intersecdo, com a atuacao
conjunta da Unido, dos estados e dos municipios. Nesses casos de atuacao

comum entre diferentes entes federados, a coordenacdo dos programas e
das politicas fica a cargo do governo central (CARMO; PEREIRA, 2019).

Durante a década de 1990, algumas modificacdes legislativas impuseram aos
municipios a obrigatoriedade de atuarem principalmente no ensino fundamental e na
educacao infantil, determinando e regulando a destinacdo de sua receita resultante
de impostos e transferéncias na manutencao e no desenvolvimento da Educacéo, que
sera abordada durante esse estudo. As mudancas realizadas foram de reformas
setoriais que causaram impacto significativo sobre a crescente demanda nos
municipios, promovendo de um lado maior responsabilidade sobre politicas
educacionais, propondo uma universalizacdo e democratizacdo de programas de

educacao, e de outro maior controle sobre sua situacao politica fiscal.
2.2 FEDERALISMO FISCAL

O federalismo fiscal pode ser definido como a divisdo das responsabilidades
entre os trés niveis de governo federado, no que se refere a arrecadacéo e aplicacéo

de tributos, objetivando a capacidade de aumentar a eficiéncia do setor publico. O
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principal objetivo do federalismo fiscal € determinar os parametros de racionalidade e
eficiéncia econdmica contribuindo para o papel das relacfes federativas harménicas.

Na estrutura federativa, a competéncia de arrecadacdo de receitas €
compartilhada entre as esferas de governos, assim como parte da arrecadacdo, em
geral da Unido é transferida para Estados e Municipios, financiando assim o
orcamento. Sistemas de transferéncias de tributos entre diferentes niveis de governo
sdo comuns. Essas transferéncias podem ser interpretadas como mecanismos de
correcdo, no qual um ente que tenha melhores condicdes de cobranca de

determinados tributos repassa a outro nivel de ente subnacional que detém as

responsabilidades pela execucao das despesas publicas.

Quadro 2 - Histoérico do federalismo no Brasil (1889-1985)

Periodo

Constituigao e tipo
de federalismo

Principais
caracteristicas

Primeira Republica
(1889-1930)

CF/1891
Federalismo

oligarquico

- Descentralizag3o
politica e fiscal
-Oligarquias rurais de
S3o Paulo e Minas
Gerais dominam o
governo central, com
ampla exclus3do politica
e econdmica dos outros
estados

Era Vargas
(1930-1945)

CF/1934
Federalismo

centralizado

- Maior centralizagdo
politica

- Expandiu relag6es
intergovernamentais do
governo central

CF/1937_ - Fim do autogoverno
Federalismo
Fforingl estadual
- Descentralizac3o fiscal
- Restabelecimento do
autogoverno estadual
CF/1946 . -
: - Descentralizacao
s Federalismo . 3 o
Republica Nova democratico fiscal e introducdo
(1946-1964) . das transferéncias
(efetivo) X .
intergovernamentais
- Fortalecimento dos
municipios
CF/1967 - Fim do autogoverno
Ditadura Militar Federalismo estadual
(1964-1985) formal - Centralizagdo fiscal e

administrativa

Fonte: (SOARES; MACHADO, 2018)
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Como observado no Quadro 2, a organizacdo constitucional passou por
diversas fases de contracdo e abertura de autonomia. O atual arranjo enquadra-se
como sistema federal, em que a Unido, ao qual cabe a dominéancia do poder, e aos
Estados e Municipios, tém o nivel de autonomia e regulacdo das competéncias
previstas na Constituicdo de 1988. Portanto, podemos atribuir a estrutura federativa
do pais a um conjunto de arranjos e conjunturas técnicas que tem como objetivo
estabelecer os papéis dos diferentes niveis de governo. Tanto os fatores territoriais,
quanto a extensao territorial e a diversidade regional do Brasil sdo caracteristicas que
favorecem a sua organizacao sob forma de federac&o, assim como fatores histéricos,
sociais e culturais.

O federalismo fiscal brasileiro apresentou caracteristicas ciclicas quanto a
alternancia de periodos na participacdo de governos de Estados e Municipios na
arrecadacédo. Ciclos esses mitigados na aprovacdo da Constituicio de 1988, que
constituiu um marco no processo de descentralizacdo, desconcentrando o sistema
federativo: delegando autoridade tributaria aos entes subnacionais; incumbiu aos
estados e municipios atribuicdes por despesas, embora néo totalmente delimitadas;
consolidou a independéncia da divida dos estados e municipios, que, no entanto,
ficaram sujeitas a limites impostos pelo Senado; e promoveu a expansdo dos
municipios.

Em grande medida, as demandas dos estados e municipios por
descentralizacéo das receitas publicas foram atendidas com a Constituicdo de 1988
(SILVA et al., 2001). A Carta Magna, porém, também promoveu descentralizacdo das
responsabilidades pelos servicos publicos. Para os municipios, o artigo 30 da
Constituicao de 1988 definiu como competéncias privativas os servicos publicos de
carater local. Entretanto, a descentraliza¢do de receitas nao foi suficiente diante das
competéncias de provisédo dos servi¢os que foram delegados.

A descentralizacdo das receitas tributarias promovida € marcada por ser de um
viés municipalista (REZENDE, 2001) ampliou a base de tributacdo dos niveis de
governo e ampliou a parcela dos tributos federais destinada aos Estados e Municipios.
Kopits, Jimenez e Manoel (2001), confirmam que o0s principais beneficiarios do
processo de descentraliza¢cdo foram os municipios, quando observado e analisado os
recursos tributarios para o gasto publico. Houve mudancas também na divisdo
horizontal, pois ao longo do tempo foram transferidos mais recursos para as regides

mais pobres do pais.
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A concepcéao do federalismo fiscal € que a responsabilidade pela arrecadacao
de receitas e execucdo de despesas devem ser atribuidas ao nivel de governo que o
faria de forma de maior eficiéncia. Os municipios estéo limitados a uma area territorial
que os proporciona condi¢cdes de executar servicos publicos de menor escala, que
exigem maior conhecimento.

Os municipios sdo reconhecidos como membros da federagcdo, com o0s
mesmos direitos e deveres impostos pelo sistema federativo que os Estados
(Rezende, 2001). A descentralizacdo politico-administrativa e financeira promovida
pela Constituicdo de 1988 e, posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
atribuiram aos municipios um papel central no processo de consolidacao do equilibrio
fiscal. As &reas como as de educacao e saude requerem maior atencao por parte da
promocdo de politicas publicas, por serem considerados 0s servi¢os providos pelo
setor publico, garantindo os direitos como cidadao, e que garantem a manutencao das
capacidades de cidadania.

A descentralizacdo da educacdo é um conceito multifacetado que envolve
aspectos politicos e econdmicos. Esse processo pode assumir muitas formas
em diferentes paises, dependendo de como as responsabilidades politicas e

fiscais sdo alocadas aos niveis inferiores do governo(JEONG; LEE; CHO,
2017, p. 12) (JEONG; LEE; CHO, 2017).

Por isso, 0s motivos para intervencdo no campo educacional estdo
relacionados com o aspecto distributivo, ja que em principio os gastos em educacao
deveriam ter impactos consideraveis sobre a distribuicdo de renda, por exemplo, se
os individuos tiverem acesso as mesmas condi¢cdes de educacdo, as suas condicdes
de desenvolvimento tornam-se maiores. No entanto, no sistema de arrecadacao
prépria, os municipios menores enfrentam o desafio de aumentar o esforco fiscal que
pode implicar altos custos politicos para os gestores (COSSIO, 1998).

Esses arranjos produtivos e as recentes acdes do governo federal voltadas a
limitacéo, de oferta, na educacao publica, gratuita e de qualidade, com as medidas de
congelamento dos gastos publicos Emenda Constitucional n°® 95 de 2016, a reforma
do ensino médio Lei n°® 13.415, de 2017 e adicionado ao estabelecimento da Base
Nacional Comum Curricular, Resolu¢do n® 2 do Conselho Nacional de Educacao de
2017 (CARMO; PEREIRA, 2019).
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2.3 POLITICAS PUBLICAS NOS MUNICIPIOS

Compreender a dinamica das politicas publicas sociais propostas e garantidas
pela Constituicdo de 1988 é essencial para contextualizar o ente municipal e como
esse dialoga com as politicas publicas nacionais.

No contexto da acao governamental envolvendo a burocracia, a economia e
a legislagdo, ganhou espaco, ainda no final do século passado, o chamado
“novo gerencialismo publico”, que, associado a politica fiscal restritiva de
gastos, introduziu nas politicas puiblicas a busca pela eficiéncia, que passou

a ser vista como o principal objetivo de qualquer politica puUblica(SOUZA;
FARIA, 2004).

A politica de educacdo € uma das competéncias compartilhadas e
sistematizadas pela Unido. Cabendo ao municipio a responsabilidade e promocao da
matricula de insercdo do aluno na rede de através da oferta de vagas no ensino
bésico. O financiamento, ainda a ser abordado durante esse estudo, é feito atravées
do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica - FUNDEB. Como
vimos, a educacédo basica € uma competéncia municipal.

De acordo com a Constituicdo de 1988, € obrigatdrio que sejam ofertadas
vagas de ensino basico para todos, tendo uma significativa mudanca ocorrida em
2016, quando tornou-se obrigatdrio que criangcas com idade inicial de 4 anos sejam
matriculadas na pré-escola Lei n°® 12.796/13. Avaliando o total de matriculas
considerando outros niveis de educacdo, hd mais vagas sob responsabilidade
municipal do que estadual. Ademais, verifica-se que o municipio esta ampliando sua
atuacao na oferta de ensino.

Além disso, no Brasil, existem cerca de 16 milh6es de estudantes cursando o
ensino fundamental, dos quais 84% estdo na rede publica de ensino. Desse total, 0s
sistemas municipais de ensino absorvem mais de 80% desses estudantes
(INEP/MEC, 2016). Na gestdo da politica de educacdo, também sdo importantes
outras politicas de responsabilidade local, bem como politicas instituidas de forma
compartilhada, como as de transporte, gestdo e planejamento urbano. Sendo um
federalismo cooperativo (ABRUCIO, 2005), que possui 0s recursos centralizados, em
muitas areas ficando o municipio dependente das transferéncias da unido. Educacéo,
assisténcia social e saude sdo algumas fungdes que se fossem executadas
exclusivamente por um arranjo nacional sem a articulacdo local ficaram

impossibilitadas de sucesso ou até mesmo de implementacédo, dada a especificidade
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e tamanho do territério. Assim sendo, 0s municipios sdo o0 ente com maior privilégio,
por estarem proximos aos problemas sociais, 0 que aumenta a possibilidade de uma
politica publica eficiente.

Destaque para o estatuto da cidade — Lei Federal de n® 10.257/01, que
institucionalizou a competéncia do municipio quanto a gestdo. Com isso ficou a cargo
dos municipios promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano. Definiu-se aqui a
competéncia do municipio quanto ao IPTU.

2.4 DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

Nos primeiros anos apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, analistas
notaram que a implementacdo da politica de educacdo ndo era um processo

homogéneo, implementado e executado de forma coordenada e Unica.

A auséncia de um programa nacional planejado de descentralizacdo dos
programas educacionais tem implicado os mesmos resultados: tendéncias de
transferéncia de parcelas das atividades envolvidas na prestacao de servicos,
sem uma efetiva redistribuicdo de competéncias. Desde os seus primordios,
a educacdo basica - da rede publica no Brasil é prestada de forma
superposta: escolas estaduais e municipais oferecem servicos de forma néo-
exclusiva. A distribuicdo do peso relativo dessas redes € extremamente
desigual no territério nacional e, ainda que a Constituicdo de 1988 tenha
estabelecido que a oferta de educacdo béasica é preferencialmente de
responsabilidade municipal, o processo efetivo de transferéncia de
competéncias tem sido subordinado a fatores de ordem conjuntural e
regional. Dito de outro modo, a auséncia de uma direcéo do “centro” se soma
o carater heterogéneo e difuso dos interesses envolvidos, o que dificulta
enormemente a formacdo de uma coalizdo pré-descentralizacdo [...]
(ARRETCHE, M, 1996)

No entanto, normatizagdes importantes foram levadas a cabo ao longo dos

anos, como a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo (LDB), de 1996.

[...] Ou seja, ha uma descentralizagdo em varios ambitos: fiscal; de
responsabilidade com a oferta da educac¢éo; na producdo de normas para a
garantia de direitos relacionados a educagdo; na autorizagéo,
credenciamento, fiscalizacdo e supervisdo das instituicbes de ensino. Ao
mesmo tempo, a Uniéo langca mao de instrumentos ou estratégias de controle
de processos com destaque para as avaliagdes de larga escala ou criagdo de
indicadores, os quais, pelo menos de modo potencial, podem demarcar o
caminho que a educacéo deva seguir em determinado periodo [...]
(FARENZENA; MARCHAND, 2013)
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A municipalizacéo e a autonomia da unidade escolar constituem o movimento
gue configura o sistema educacional no Brasil, sendo localmente exercido através da
autonomia da escola, esse objetivo € a meta principal na descentralizacdo da
educacdo. Assim sendo, os municipios devem manter cooperacao técnica e financeira
com demais niveis de entes federados, através dos programas de educacéo infantil e
de ensino fundamental, e dessa colaboracdo e utilizando-se de seus 0Orgaos
administrativos, administrar o sistema de ensino, definindo normas e metodologias
que se adaptem as suas peculiaridades locais.

Atualmente, o Brasil se caracteriza por um marco legal de federalismo
cooperativo, singularizado pela acdo conjunta entre os entes federados, a
autonomia dos mesmos e o poder de autofinanciamento da Unido, estados e
municipios. Esse federalismo cooperativo se afirma na politica aqui
analisada, na medida em que estd embasada na cooperacao entre 0s entes
federados e na colaboracéo entre os sistemas de ensino para que a educacao
basica atinja melhores indices de qualidade.

Para a garantia do direito a educacéo de qualidade, o estabelecimento das
competéncias dos entes federados é requisito, pois, ao longo da histéria do
pais, persistiram a auséncia ou lacunas no estabelecimento dessas
competéncias, o que fez com que a educacao nédo fosse oferecida ou, quando
oferecida, se desse em condicdes precarias e com profundas iniquidades.
Com a Constituicdo Federal de 1988, os niveis subnacionais de governo
adquirem autonomia politica e passam a ser responséveis pela concepcao e
gestdo de politicas sociais, 0 que impulsionou movimentos de
descentralizacdo politico-administrativa, seja do governo federal para

governos estaduais e municipais, seja de governos estaduais para prefeituras
(FARENZENA; MARCHAND, 2013)

A descentralizacdo administrativa foi impulsionada, de modo geral, no
principio da transicao, assim como a descentralizacao fiscal. Ambas, no entanto, ndo
foram acompanhadas por responsabilizagdo entes subnacionais, gerando o
endividamento dos estados como uma constante na primeira metade dos anos 1990,
mascando a década com graves problemas econdmicos que ameacavam O

estabelecimento de direitos assegurados pela Constituicao.
2.5 DESCENTRALIZACAO FISCAL

O processo de descentralizacdo fiscal apresentou, em seu inicio, resultados
nao positivos como uma constancia na reducdo dos esforgos das prefeituras na
arrecadacao das receitas proprias, e levou ao endividamento constante dos estados.

As transferéncias acabaram beneficiando unidades, apresentando carater
redistributivo tendo carater redistributivo. Nesse modelo, a Unido centraliza parte

consideravel da arrecadacdo tributaria e receitas, mas repassa montante nao



26

desprezivel para Estados e Municipios. Em média, a Unido detém 65,4% da
arrecadacéo direta de tributos, os estados ficam com 27,4% e 0sS municipios com
cerca de 7,2%, ficando extremamente dependentes dos repasses.

Para além do FPM e do FPE, outras transferéncias apresentam efeitos também
redistributivos, sendo direcionadas as politicas sociais, como as transferéncias
condicionadas do SUS e do Fundeb (REZENDE, 2010, p. 71). No entanto, as reformas
da segunda metade da década 90 implicaram em crescimento da carga tributaria,
beneficiando a arrecadacdo dos estados e da Unido, porém com maior oneragao
sobre os mais pobres, pois baseada em maior incidéncia da tributacéo recaindo sobre
bens e servicos consumidos do que sobre renda, lucros e ganhos de capital. Portanto
o modelo fiscal instituido produziu uma tributacdo regressiva que penaliza
principalmente a populagdo. A ocorréncia disso deve-se ao sistema tributario que
concentra a sua arrecadacdo, no consumo de bens e servicos, em torno de 50%, e

assim compromete a renda das familias pobres (POCHMANN, 2008).
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3 LEIDE RESPONSABILIDADE

Em todo o mundo tem crescido a consciéncia de que as financas publicas
precisam de um compromisso de médio e longo prazos com a disciplina fiscal. (TER-
MINASSIAN, 2010) argumenta que, entre 0s possiveis instrumentos institucionais
para sinalizar tal compromisso, as Leis de Responsabilidade Fiscal (LRFs) sao as
mais abrangentes. A autora acrescenta ainda que tanto as experiéncias brasileiras,
como também outras internacionais semelhantes, mostram que a adoc¢ao de uma Lei
de Responsabilidade Fiscal pode estimular melhorias importantes na gestdo de
recursos publicos.

Entre os beneficios trazidos pelas LRFs, destacam-se o estabelecimento de
limites para a discricionariedade dos governos na elaboracao dos orcamentos anuais,
a garantia de maior estabilidade e transparéncia dos processos or¢camentarios e o
estabelecimento de controles adequados e responsabilidades para a execucgao
orcamentaria e a prestacao de contas pelos governantes (TER-MINASSIAN, 2010).

Embora a aprovagdo da LRF seja motivada por fatores relacionados a
necessidade de ajuste das contas publicas, a Constituicdo de 1988 j& dispunha sobre
a edicdo de uma lei complementar que regulamenta tépicos relacionados as financas
publicas, a serem observados pelos trés niveis de governo: federal, estadual e
municipal. Especificamente, a LRF atende a prescri¢cdo do art. 163 da Constituicdo. O
texto constitucional jA& ordenava a necessidade de uma lei complementar que
regulamentasse as financas publicas, divida publica interna e externa, concesséo de
garantias, emissao e resgate de titulos da divida publica, fiscaliza¢do das instituicdes
financeiras, operacfes de cambio realizadas pelos 6rgdos da Unido, dos Estados e
dos Municipios.

Assim, cabe destacar que a LRF atendeu ao disposto no artigo 250 da
Constituicao, que tratava sobre a criacdo de fundo integrado por bens, direitos e ativos
de qualguer natureza para assegurar recursos para o pagamento dos beneficios
concedidos pelo regime geral de previdéncia social, em adi¢do aos recursos de sua
arrecadacao.

As experiéncias exitosas dos paises desenvolvidos despertaram interesse na
adocdo de mecanismos de restrigao fiscal por parte de paises latino-americanos (DE
MENEZES; JUNIOR, 2006). Ao final da década de 1990, em diversos paises foram
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criadas leis com o objetivo de reforcar as instituicdes orcamentarias que asseguram a
disciplina fiscal em todos os niveis de governo.

Uma Lei de Responsabilidade Fiscal é uma legislacdo de ambito limitado
(LIENERT, 2010), que define regras e procedimentos relativos a trés principios
orcamentais: responsabilidade, transparéncia e estabilidade. Para este autor, ndo
existem critérios claros para decidir sobre as disposi¢cdes obrigatodrias e facultativas.

Contudo, leis deste tipo apresentam caracteristicas essenciais, consideradas
como requisitos minimos obrigatorios considerados os componentes centrais da

responsabilidade fiscal, os quais sdo o0s seguintes:

e Especificacdo da trajetoria de médio prazo dos agregados fiscais;

e Descricdo da estratégia orcamentaria a médio prazo e anual para a
consecucao dos objetivos fiscais;

e Publicacdo periddica de relatérios sobre objetivos ou metas;

e Demonstracdes financeiras anuais auditadas que garantem a

integridade da informacéo fiscal.

O objetivo da maioria dessas leis de responsabilidade fiscal € o alcance da
estabilidade fiscal. Desse modo, em seu conteddo, incluem regras fiscais
guantitativas. Porém, em alguns paises, como, por exemplo, Brasil, ela € mais
abrangente, incluindo transparéncia fiscal, accountability e estabilidade fiscal
(CURRISTINE; EMERY, 2009; TER-MINASSIAN, 2010).

Segundo Liu e Webb (2011), regras fiscais e legislacao fiscal para governos
subnacionais sdo menos importantes quando um pais tem instituicbes politicas e
fiscais centralizadas, ja que essas instituicdes centralizadas podem estabelecer regras
e usar o poder politico para impor a disciplina aos governos subnacionais. No entanto,
de acordo com esses autores, a descentralizacdo, frequentemente associada ao
aumento do poder regional, reduziu o controle administrativo central sobre o
comportamento fiscal dos entes subnacionais.

Assim, desde a década de 1980, o Brasil, descentralizou aos demais entes
politicos diferentes graus de autoridade fiscal e recursos para seus governos. Em sua
maioria esses, diante da auséncia de regras fiscais adequadas ex ante, isso contribuiu
para crises fiscais ou aumento da divida dos governos subnacionais. Como forma de

responder a essas crises foram aprovadas leis de responsabilidade fiscal. As
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caracteristicas da lei de responsabilidade fiscal no Brasil sdo mais amplas e
descentralizada fiscalmente, na medida em que a Constituicdo da aos estados o

direito de fazer suas proprias leis.

3.1 LEIDE RESPONSABILIDADE FISCAL - LEl COMPLEMENTAR 101 DE 2000

A Lei de Responsabilidade Fiscal brasileira tem suas origens em iniciativas que
ocorreram alguns anos antes de sua edi¢do, uma vez que ja havia desde 1988 a
previsdo constitucional para edicdo de lei complementar dispondo sobre financas
publicas. Entre essas ac0es voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscais, pode-
se destacar as Leis Camata | e Il, que ja estabeleciam limites para a despesa com
pessoal para Unido, Estados e Municipios; e o Programa de Estabilidade Fiscal, de
outubro de 1998, que previa mudancas estruturais, entre as quais se incluia medidas
de avanco institucionais-legais, tendo por base o projeto da LRF Tavares (2005). No
entanto, considerando o debate da época, pode-se identificar que o objetivo principal
da LRF foi o controle das finangas de estados e municipios.

Nesse contexto, o Congresso Nacional, em maio de 2000, aprovou a LRF, com
total abrangéncia, na medida em que sua disciplina se estende a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, no ambito dos trés Poderes - Executivo,
Legislativo e Judiciario, bem como ao Ministério Publico.

A LRF inovou, uma vez que exige resultados por parte dos gestores publicos,
demandando equilibrio das contas publicas. Desse mesmo modo, a gestao fiscal
adotada, por meio dessa, caracterizou-se como controle de metas de equilibrio
orcamentario e de limites fiscais, bem como por meio de metas de credibilidade e
integridade a serem alcancadas através da transparéncia (MACEDO; CORBARI,
2009).

A Lei de Responsabilidade Fiscal representa para o setor publico brasileiro um
divisor de aguas, que se configura em um cédigo de conduta para os administradores
na gestao das financas publicas. Assim, essa € aplicavel aos trés Poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario), e em todas as suas esferas de governo, em consonancia com
0s principios constitucionais de autonomia federativa e da independéncia entre 0s
poderes (MATIAS-PEREIRA, 2010).

Conforme Chieza, Araujo e Silva Junior (2009), a LRF representou importante

mudanca institucional da economia, visto que esse arranjo normativo foi implantado
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num cenario de crise. A politica de responsabilidade fiscal adotada a partir de entdo
demandava a determinacédo de limites e metas aos gestores, em todos 0s niveis de
governo, a fim de se gerar menores déficits fiscais e menor acumulo de divida
FIORAVANTE; PINHEIRO; VIERA (2008).

A gestao fiscal responsavel, em conformidade com a LRF, obedece a um
conjunto de regras, que tem cinco grandes objetivos, os quais, segundo esses

autores, sao os seguintes:

1. planejamento fiscal;

2. disciplinamento do uso dos recursos publicos no ultimo ano de mandato;

3. a definicdo de condicdes para o endividamento e gasto financeiro
publico;

4. adefinicdo de limites de gastos com pessoal, incluindo previdéncia, por
nivel de governo e pelos diversos poderes;

5. aincorporacédo da transparéncia e participacao popular na gestao fiscal;
(LUQUE; SILVA, 2004)

O objetivo da LRF, segundo Santos e Alves (2011), era introduzir métodos que
possibilitaram ampliar o controle e a transparéncia dos atos dos gestores, tais como a
insercdo de publicacdes dos relatérios de gestdo, 0 monitoramento orgcamentario, o
controle da despesa publica e 0 aumento na arrecadacao da receita, forcando uma
maior eficiéncia da gestéo e a obtencéo do equilibrio das contas publicas. Para Afonso
(2016), é inegavel a contribuicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal para melhorar as
financas publicas e mesmo a politica econémica no Brasil.

A lei inclui ainda dispositivos de regulacdo sobre gastos com pessoal. De
acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, Estados e municipios tém um limite
maximo de 60% da receita corrente liquida para gastos com pessoal. A LRF instituiu
regulacdes para todos os entes e as sanc¢des no caso de ndo cumprimento delas. Em
caso de inadimpléncia com os parametros, o ente pode sofrer constrangimentos
relativos a impossibilidade de contratagbes, recebimento de empréstimos e
transferéncias de recursos.

Cabe dessa forma destacar que, embora a disponibilizacdo de mecanismos de
transparéncia fiscal seja a principio uma exigéncia da LRF imposta aos entes publicos,

existem atualmente iniciativas por diferentes entidades privadas que contribuem para
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gue a gestao fiscal seja cada vez mais transparente, a fim de permitir maior controle

das financas, tanto por meio dos 6rgéos de controle, quanto pelos proprios cidadaos.

3.2 RECEITA PROPRIA

De acordo com a LRF, constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestao fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente, destacando a importancia da capacidade de
arrecadacdo propria para todos 0s entes governamentais.

No entanto, diversos municipios apresentam dependéncia das transferéncias

intergovernamentais. Assim, a situacao imobiliza o orcamento desses, uma vez
que por causa das incertezas esse esta sujeita a programacdo das administracdes
dos demais entes “superiores”. Entretanto, desse modo, ter capacidade de gerar bons
niveis de receita propria € indispensavel a um municipio que deseja executar projetos
de longo prazo, sem restricdes com eventuais conflitos negativos em suas fontes de
financiamento. Nesse contexto, o conceito de Receita Propria tem o objetivo de
verificar o grau de autonomia das receitas dos municipios, assim possuindo menor
grau de dependéncia de transferéncias constitucionais e voluntarias.

Conforme a STN (2016), Receita Propria € o somatoério do total das
Receitas Correntes mais Outras Receitas de Capital, subtraindo-se o total de Receitas
de Valores Imobiliarios e Receitas de Transferéncias Correntes. Receita Corrente
Liquida, por sua vez, € o somatério das receitas tributérias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servi¢cos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, subtraindo-se as deducdes previstas em lei e as

contribuicdes sociais.
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4 POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas sofreram grande ampliagdo no Brasil nas ultimas trés
décadas como um reflexo do processo de reconstrucdo do Estado de bem-estar
social. Nesse periodo, na agenda de politicas publicas, ganhou proeminéncia a
analise de seus efeitos sobre o desenvolvimento das politicas publicas (MENICUCCI
et al.,, 2016). Grande parte do debate recorrentemente recai sobre a questdo do
federalismo e da participacdo dos entes federados nos processos de planejamento,
implementacédo e avaliagdo das politicas publicas, para correcdo das assimetrias.

No formato federalista brasileiro, a autoridade para tomar decisGes sobre
politicas publicas esta4 concentrada na Unido e associada ao seu poder de
legislar sobre elas. S6 a autoridade para implementar as politicas publicas é

gue foi descentralizada (descentralizacdo administrativa). (ARRETCHE,
2012)

Para compreensao de algumas das caracteristicas do federalismo brasileiro
essencial o entendimento do ciclo das politicas publicas. Grande parte da formulagéo
da politica de educacéao e fiscal cabe ao governo federal e tem sua implementacao
descentralizada.

No entanto, o papel dos entes subnacionais € substancial. E que nesse arranjo
federativo as politicas descentralizadoras podem aumentar ou diminuir o poder dos
governantes subnacionais em relacdo ao poder central Falleti (2006). Nesse sentido,
observar o ciclo com objetivo de compreender que a separacdo entre agenda,
formulacéo do planejamento de execucao e implementacdo gera a perspectiva, porém
falsa, que as alternativas selecionadas, formulagédo e escolha/decisdo, ndo estédo
articuladas entre os niveis de federados, mas sim uma agao “de cima para baixo”, com
a Unido desenvolvendo, articulando e normatizando e entes subnacionais,
principalmente municipios, com o legado da execuc¢do, sem ter participado das etapas
anteriores (CARMO; PEREIRA, 2019).

4.1 FUNCAO REDISTRIBUTIVA E SUPLETIVA

A Constituicdo estabelece que a Unido exerce a funcao redistributiva e
supletiva, com objetivo de garantir e equalizar oportunidades educacionais e padrao
de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, e aos
Municipios, conforme a Constituicdo de 1988 o Art. 211, que tem sua redacao na EC

14 de 1996. Além disso, posto que toda politica publica tem sua dimenséo econémica,
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a politica fiscal tem relacdo direta com a execucdo da educacao, ndo podendo ser
desconsiderada quando da sua formulacao.

No que se refere & educacgéo e ao papel dos entes, a Constituicdo estabelece
que, tratando-se de legislacao, as diretrizes e bases da educacao nacional séo de
exclusividade da Unido (Artigo 22, inciso XXIV), e para as demais legislacbes
educacionais, a competéncia da Unido prevalece sobre as demais (Art. 24, § 49),
ficando os estados com as competéncias que ndo sejam vedadas (Art. 25, 8 1°) e os
municipios com o poder administrativo e operacional (Art. 30, inciso VI).

Portanto, ainda que a Unido exerca um poder importante quanto ao ciclo de
politicas publicas da educacdo no Brasil, principalmente no ambito da normatizacéo,

0s niveis subnacionais tém atribuicdes importantes.

4.2 AUSENCIA DE COORDENACAO

O arranjo adotado na educacédo é um desenho que permite maior autonomia
aos municipios, do ponto de vista da provisdo de servi¢cos educacionais, e a0 mesmo
tempo permite que 0s municipios e 0s estados possam ser 0 mesmo provedor para
um universo de alunos comum, como destacado:

Desde os seus primérdios, a educacao basica - da rede publica no Brasil é
prestada de forma superposta: escolas estaduais e municipais oferecem
servicos de forma nédo-exclusiva. A distribuicdo do peso relativo dessas redes
€ extremamente desigual no territério nacional e, ainda que a Constituicdo de
1988 tenha estabelecido que a oferta de educagdo basica é
preferencialmente de responsabilidade municipal, o processo efetivo de

transferéncia de competéncias tem sido subordinado a fatores de ordem
conjuntural e regional (ARRETCHE, M, 1996).

Sendo assim, essa duplicidade de redes exige colaboracao entre 0s municipios
e estados. Cabe ainda destacar que cerca de 68,3% dos municipios, segundo
estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, tém até 20 mil
habitantes, o que evidencia as desigualdades em termos econdmicos e capacidade
administrativa.

Diferente da saude e da assisténcia social, a educacdo ndo conta com um
sistema nacional. Esta auséncia fragiliza a organizacdo de indicadores, metas,
planejamento central, didlogo e articulacéo institucionalizados entre Unido, Estados e

Municipios.
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Por exemplo, a ndo cooperacdo nao permite um plano de formacao de
professores que néo seja formato individual e desarticulada por cada municipio, o que
ocasiona uma desconexao de politicas, ineficiéncia econébmica e desempenho, e
consequentemente, acentuando caracteristicas de desigualdades econémicas.

O arranjo que coloca a crescente demanda por politicas publicas de educacao
nos municipios lhes demanda responsabilidade por matriculas, recursos fiscais e de
infraestrutura para essa promocédo, ndo articulando com as diferencas geogréficas,
demogréficas, socioecondmicas do ente. Portanto, essa descentralizagdo do
processo, somada a auséncia de um sistema unico educacional, acentua a falta de
desigualdades na formulacdo, decisdo e monitoramento de politicas efetivas na

educacéao publica.

4.3 HETEROGENEIDADES

A condi¢do socioeconémica familiar exerce influéncia no ensino de diversas
formas. Um aluno com menor capital cultural, legado familiar, ou ainda que possui
privagéo nas suas capacidades, dada suas origens socioeconémicas, tende a ter um
desempenho prejudicado. Esta correlacdo entre o nivel de renda dos alunos e o

desempenho académico é um fato apontado pela literatura de economia.

Parte das desigualdades regionais pode ser explicada pela composicéo social
das populacdes de cada regido. Como a origem social afeta muito o nivel
educacional dos jovens, regides com maiores propor¢cdes de pessoas vindas
de familias com caracteristicas desvantajosas tendem a apresentar menores
niveis educacionais (MEDEIROS; OLIVEIRA, 2014).

Barbosa Filho e Pessba (2010) fizeram a decomposi¢cdo da desigualdade no
pais e em 1990 e constataram que a educacdo explicava de 30% a 50% da
desigualdade na renda. Nessa perspectiva, Borchers e Meiners (2019) mostram que
a escolaridade alta esta diretamente associada aos melhores rendimentos, entretanto,
0 aumento da escolaridade contribui para aumentar tanto quanto para para diminuir a
desigualdade de renda.

Embora o carater desigual que maiores niveis de escolaridade propiciam,
possuir baixo nivel de escolaridade aumenta a probabilidade de uma familia estar

inserida na pobreza e pertencer a isso dificulta a formacgéao educacional.
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Além disso, sabe-se que a educacdo e os empregos de qualidade sé&o dois
ativos de grande importancia que minimizam as chances de pobreza (COUTO;
BRITO; SILVA, 2021). Sendo assim, este estudo tem como objetivo analisar os efeitos
da capacidade de receitas préprias dos municipios em relacdo as notas obtidas no
IDEB.
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5 MUNICIPIOS

Os municipios, com a Constituicdo de 1988, passaram a ser entes federados,
equiparados a Unido e Estados. O modelo de federalismo com competéncias
descentralizadas e recursos fiscais centralizados foi desenhado, passando o
municipio a ter maior destaque, com suas competéncias expandidas, instituindo a
autonomia fiscal e administrativa para esses. Observando-se o nimero de municipios
criados no Brasil, verifica-se que sofreu consideravel crescimento. De acordo com
dados publicados pelo IBGE, o Brasil teve significativo crescimento no namero de
municipios entre as décadas de 1960 e 1970, de 42,87%, e posteriormente entre 1990
e 2000, aumento de 22,62%, esses dois momentos ndo sao os Unicos de expansao,
porém o0s que possuem maior expressividade.

A gquantidade atual de municipios € de 5.570, com o contingente populacional
estimado em 2020, de acordo com IBGE € 211 milhdes de habitantes. Sendo que
identifica-se que menos de 30% da populacdo vive em municipios com menos de 20
mil habitantes, sendo esses 67,7% do total de municipios, podendo evidenciar que a
maior parte da populacdo encontra-se em grandes centros urbanos.

Entretanto, ndo podemos observar o recorte das distribuicdes, de porte e
populacdo como uma forma quase dual entre pequenos e grandes municipios, pois
estes possuem diferentes caracteristicas culturais, econémicas e geograficas. O
recorte da populacdo € um ponto inicial de observacao das diferencas nos municipios,
podendo ser adotados outros tantos como porte econdmico e densidade regional. O
namero de habitantes afeta o municipio quando tratamos, por exemplo, da
arrecadacdo propria ou de estruturas burocraticas necessarias para promocao das

politicas sociais.

5.1 ORCAMENTO DOS MUNICIPIOS

A autonomia fiscal € uma das prerrogativas delegadas aos municipios na
Constituicdo de 1988, e com essa 0S municipios passaram a serem responsaveis pela
gestdo de seus recursos tributarios, de tal forma coordenando sua arrecadacao e

despesas.



37

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos trés niveis de entes federados um modelo
orcamentario, composto por PPA, LDO e LOA. Para fins dessa pesquisa, cabe
destacar, é importante destacar que existe um minimo constitucional referente a
educacio. E estabelecido que municipios aloquem no minimo 25% de suas receitas
correntes liquidas com esta politica.

A tributacdo municipal hoje esta baseada em um conjunto de impostos de sua

competéncia, como os demonstrados abaixo:

e ITBI - Imposto sobre Transmiss&o de Bens Inter Vivos;
e |ISS - Imposto sobre Servicos e

e |IPTU - Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana.

Além disso, 0s municipios tém competéncia sobre a criagcdo de taxas e
contribuicdes especificas. O tributo com a maior participacdo dentro dos municipios
(SICONFI, 2020) é o ISS, respondendo por mais de 50% da arrecadacéo.

Destaca-se ainda que, por ser arrecadado de forma indireta, o ISS de certa
forma recebe menos reacdo quando comparado com outros tributos, por exemplo, o
IPTU que é arrecadado de forma direta. O IPTU € objeto de estudos de pesquisas
diversas, que identificam entre algumas das condicionantes da sua arrecadacéo a
capacidade técnica da administracdo direta, populacdo entre diversos outros
(MARENCO; STROHSCHOEN; JONER, 2017).

Tabela 1 - % Receita Proprias Municipais 2019

Brasil Sul RS
Pequeno | 3,62% 4 75% 4 48%
Pequenolll 6,22% 11,58% 12,04%
Médio 9,39% 12,96% 12,28%
Grande 15,67% 17,64% 14,88%
Metrépole 28, 73% 34 29% 29 39%

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do STN, 2021.

Observa-se, na Tabela 1, que conforme aumenta o porte populacional do
municipio, as transferéncias diminuem seu espago no orgamento para receita

tributaria e as outras receitas. As transferéncias, no caso dependéncia dessas, néo é
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um fendmeno homogéneo entre os municipios, pois ha diferencas referentes ao
capital de recursos financeiros e humanos.

As capacidades de arrecadacdo divergem entre municipios, conforme e conta
com corpo burocratico de maior qualificacdo a obter melhores desempenhos quanto
a arrecadacdo. municipios com baixa qualidade da burocracia, por sua vez,
arrecadaram menos, gerando dependéncia das transferéncias.

A acdo dos municipios, e de seus sistemas de ensino, é intensa na oferta
guando relacionada a educacdo, tendo em vista a ampliacdo da oferta de

vagas, aproximando-se ao nivel de universalizacdo para essa fase do ensino
educacional (GOUVEIA, 2014)

Na politica educacional, os governos municipais exercem papel fundamental.
No periodo de 2000 a 2014, os municipios foram responsaveis por 35% do total de
recursos investidos na educacdo. Esses recursos foram destinados quase

integralmente as func¢des ensino fundamental e educacgéao infantil (STN, 2015).

6 FINANCIAMENTO

A educagdo no Brasil tem um modelo de financiamento baseado nas
discussbes sociais e politicas que se iniciaram durante o processo de reabertura
democratica no final da década de 70 e 80. Durante esse periodo, podemos destacar
a Emenda Constitucional n° 24 de 01 de dezembro de 1983, chamada “Emenda
Calmon”, que restabeleceu a vinculacao das receitas de impostos da Unido e Estados
ao setor de educacdo, e reafirmou a vinculacdo dos municipios. Reafirmada essa
vinculacdo na Constituicdo de 1988, no artigo 212, com a garantia do financiamento
publico da educacdo com a vinculacdo das receitas, com revisdo apenas dos
percentuais - de 12% para 18% na Emenda Constitucional n° 24 de 1983 - e
mantendo-se consolidada até o seu novo percentual de 25% com a CF 88.

O direito social & educacéo, previsto no artigo 208° da Constituicdo de 1988 e
no artigo 4° da LDB, devera ser garantido assegurando padrdes minimos de
qualidade, definidos como a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos
indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino. Dentre 0s insumos
indispensaveis, estdo espacos fisicos, materiais didaticos, equipe pedagodgica e
professores bem formados e remunerados, com planos de carreira, dentre outros.

Portanto, para que existam tais insumos, € necessario que se tenham recursos
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suficientes para assegura-los. Em outras palavras, um sistema de financiamento da
educacao.

Entende-se como financiamento da educacdo o campo que analisa as fontes
de recursos destinados a essa, assim como 0s padrdes de gastos desses recursos
(PINTO, 2020). Nesse sentido, o Financiamento Publico é um tipo de politica publica
social, representando um conjunto de acdes e procedimentos que se relacionam entre
si, e sdo adotados por governos dos entes federados com objetivos de assegurar o
direito a educacédo (FLEURY; FLEURY; REIS, 2010).

A medida constitucional que vinculou a destinacdo de uma parte do orcamento
municipal agravou a desigualdade educacional em todo o pais, ja que para a maioria
dos municipios, 25% de suas receitas eram insuficientes para a prestacao de servigos
educacionais, acentuando as desigualdades regionais.

Entre 1997 e 2000, ocorreu no Brasil uma significativa redistribuicdo das
matriculas no nivel fundamental de ensino. A matricula total do setor publico
cresceu 6,7% no periodo, ao passo que as matriculas oferecidas pelos
municipios aumentaram 34,5% e as estaduais tiveram crescimento negativo
(-12,4%) (ver Tabela 4). Isto significa que ocorreu uma expressiva
transferéncia das matriculas até entdo oferecidas pelos governos estaduais
para 0s governos municipais. Os governos locais também alteraram seu
comportamento para com os docentes: no periodo, ocorreu um crescimento
global de 10% no namero de professores e um aumento médio de 29,5% em
sua remuneracdo. Na regido Nordeste, esta elevacdo média foi de 59,7% e,
na regido Norte, de 35% (Semeghini, s/d). O subito interesse dos municipios
em oferecer matriculas no ensino fundamental e em aumentar os salarios dos
professores deveu-se a uma minirreforma tributaria de ambito estadual,
produzida pela aprovagdo da emenda constitucional que criou o Fundo de

Manutencgéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢éo do
Magistério —- FUNDEF(ARRETCHE, 2002, p. 444)

Desse modo, o regime de colaboracdo foi reformulado por uma Emenda
Constitucional n® 14, de 1996, que viabilizou e implementou o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (FUNDEF)
em 1997, que garantiu “financiamentos” complementares do governo federal para
estados e municipios. Entretanto, em 2006, mediante nova Emenda Constitucional, o
FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), permitindo a
expansdo dos valores da complementagcdo da Unido aos recursos estaduais e
municipais aplicados na educacéao basica.

A Constituicdo Federal de 1988 havia estabelecido que a oferta de matriculas

no nivel fundamental deveria ser universal e oferecida preferencialmente
pelos governos municipais. Além disso, obrigava governos estaduais e
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municipais a gastar 25% de suas receitas de impostos e transferéncias em
ensino. Essa regra de vinculagdo de gastos deu origem a uma expansao
generalizada — por parte de governos estaduais e municipais — da oferta de
matriculas em todos os niveis de ensino — infantil, fundamental, médio e, até
mesmo, superior. Além disso, a flexibilidade da regra constitucional permitiu
gue a expansdao desse gasto se direcionasse para outras atividades afins, tais
como financiamento de bolsas de estudo, transporte escolar etc
(ARRETCHE, 2002, p. 444).

Padrdes minimos de gasto em educacéo,

Para promover a municipalizacdo e a valorizagdo salarial dos professores
(vale dizer, aqueles que exercem diretamente atividades em sala de aula
nesse nivel de ensino), técnicos do Ministério da Educacdo — sem consulta
ou negociacdo com estados e municipios — elaboraram um projeto de
emenda constitucional que previa que, pelo prazo de dez anos, estados e
municipios deveriam aplicar, no minimo, 15% de todas as suas receitas
exclusivamente no ensino fundamental. Além disso, 60% desses recursos
deveriam ser aplicados exclusivamente no pagamento de professores no
efetivo exercicio do magistério. Para garantir padrdes minimos de gasto em
educagdo, a emenda constitucional também determinava que deveria ser
estabelecido a cada ano um valor minimo nacional de gasto por aluno, sendo
este complementado pelo governo federal nos estados onde o valor minimo
nacional ndo fosse alcancado. Na pratica, a implementacdo dessa emenda
constitucional implicava uma minirreforma tributaria de ambito estadual, na
medida em que, a cada ano, 15% das receitas de impostos de estados e
municipios seriam automaticamente retidas e contabilizadas em um fundo
estadual, o FUNDEF, e redistribuidas, no interior de cada estado, entre
governos estaduais e municipais proporcionalmente ao numero de matriculas
oferecidas anualmente (ARRETCHE, 2002, p. 445).

Aléem disso, simultaneamente ao sistema de transferéncias adotado
FUNDEF/FUNDEB, foram criados instrumentos de avaliacdo da qualidade da
educacdo. Em 2007, o Ministério da Educac&o criou o indice de Desenvolvimento da

Educacéo Basica, tratado neste estudo em capitulo reservado para esse proposito.

6.1 FUNDEF

Devido as disparidades socioecon6micas regionais, a busca por formas de
minimizar as desigualdades entre os entes subnacionais pautou os debates sobre a
regulamentacao dos artigos de educacéo, prevista na Constituicdo, sendo aprovada
a Emenda Constitucional n° 14, de 24 de dezembro de 1996.

Essa emenda deu nova redacéo para o artigo 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, que passou a tratar da criacdo de um fundo para a
manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino e de valorizagéo de seus profissionais:

| —a distribuicéo dos recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal,
os Estados e seus Municipios é assegurada mediante a criacdo, no ambito


https://www.zotero.org/google-docs/?8HiKUA
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de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEF, de natureza contabil;

Il — os Fundos referidos no inciso | do caput deste artigo serdo constituidos
[...] e distribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente
ao numero de alunos das diversas etapas e modalidades da educacao basica
presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos ambitos de
atuacao prioritaria estabelecidos nos 88 2° e 3° do art. 211 da Constituigéo
Federal (BRASIL, 1988).

Instituido por Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, e
regulamentado pela Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, e Decreto n° 2.264, de
27 de junho de 1997, o Fundef foi implantado em 1° de janeiro de 1998, tornando-a

referéncia para o financiamento publico da educacéao.

Tendo sido o sucesso Inesperado das Reformas de Segunda Geracéo,

proposto pelo Executivo federal, o Fundef representou um mecanismo
engenhoso criado no governo de Fernando Henrique Cardoso para redefinir
a estrutura de incentivos vigente na provisédo de educacédo basica no Brasil.
O Fundo representa um exemplo paradigmatico de reforma de segunda
geracdo. A politica de educacéo é outra area que ilustra o uso de inovagdes
institucionais como mecanismos de pré-compromissos para assegurar que
sejam cumpridos. Como nho caso da saude publica, os ensinos fundamental
e médio eram considerados cruciais pela coalizdo governamental,
requerendo o insulamento do logrolling ordinario no Congresso. Como
assinalado, o first best para o Executivo seria ter total discricionariedade na
alocacao de fundos na &rea social (MELO, 2005)

O Fundo estabeleceu uma mudanca na estrutura de financiamento para o
ensino fundamental, vinculando a esse nivel de ensino parcela reservada dos
recursos destinados ao financiamento da educacéo. A Constituicdo havia vinculado
25% das receitas dos estados e municipios a educacdo, mas com o Fundo, 60%
desses recursos, 15% da arrecadacéao total dos entes subnacionais, passaram a ser

reservados com exclusividade para o ensino fundamental.

O FUNDEF seria constituido pela subvinculacdo de transferéncias
constitucionais. Para estados e Distrito Federal, o fundo receberia 15% dos
recursos do Fundo de Participacéo dos Estados (FPE), da Cota Estadual do
ICMS e da Cota Estadual do IPI Exportagdo. Para os municipios, 0s recursos
subvinculagdo seriam advindos de 15% do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), da Cota Municipal do ICMS e da Cota Municipal do IPI-
Exportagdo. Incluem-se no calculo do FUNDEF as compensacfes referentes
as perdas ocasionadas pela Lei Complementar 87/96 (Lei Kandir). A Uniéo
ndo contribuiria para a formagcdo do fundo, ficando com a funcdo de
complementac¢é@o caso o valor do FUNDEF por aluno no estado ficasse
inferior ao valor minimo nacional estipulado anualmente (fixado em R$300,00
em 1997 pela Lei 9.424/96). Dada a limitada capacidade orcamentéaria dos
municipios brasileiros, estes entes se tornam extremamente dependentes
dos recursos do FUNDEF. Como o montante de recursos recebidos
dependera do nimero de alunos na rede, o fundo acabou por induzir um
intenso processo de municipalizagdo de matriculas nas redes (ARELARO,
2004).
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Sua existéncia foi prevista pelo prazo de 10 anos e sua regulamentacdo deu-
se com o Decreto n° 2.264, de 27 de junho de 1997. O objetivo principal do FUNDEF
era corrigir as distor¢des e disparidades regionais da educacao, redistribuindo os
recursos, ampliando-os, além de possibilitar a valorizagdo do magistério.

Desse modo, o Fundef introduz novos critérios de distribuicdo e utilizacdo de
15% dos impostos dos niveis subnacionais, promovendo a sua partilha entre os
governos estaduais e os municipais, conforme o nimero de alunos matriculados em
cada rede de ensino.

O Fundef néo adicionou novos recursos ao sistema educacional. Apenas
promoveu a redistribuicdo, no &mbito de cada unidade federativa, entre o
governo estadual e os governos municipais, de uma parte (15%) dos
impostos constitucionalmente ja vinculados, antes mesmo da criacdo do
Fundo, & manutencgéo e ao desenvolvimento do ensino. O fundo adota como

base para redistribuicdo dos recursos o critério de nimero de matriculas no
ensino fundamental regular de cada rede (DAVIES, 2005).

Desses recursos, 60% deveriam ser utilizados para a remuneracdo de
professores do ensino fundamental. No entanto,
A grande maioria dos municipios ndo cumpriu, e ainda ndo cumpre, essa
determinacéo, por esbarrar na Lei de Responsabilidade Fiscal. A despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e para cada ente da
federacéo, ndo pode exceder os percentuais da receita corrente liquida, de
60% para os estados e municipios. Muitos municipios brasileiros ndo tém a
arrecadagdo compativel com os seus gastos e com isso deixam de cumprir a

lei do piso salarial nacional do magistério, instituido pela Lei n°® 11.738, de 16
de julho de 2008. (ARAUJO; RODRIGUES, R, 2018).

Junto com o Fundef, o governo federal também instituiu, em 1997, a campanha
de universalizacdo do ensino fundamental, intitulada Toda Crianca na Escola.
Engendrada a partir de 1997, foi posteriormente configurada como um programa de
governo, atraves da Lei n® 9.989/2000” (ALGEBAILE, 2009).

A campanha também atendia as exigéncias do Estatuto da Crianca e do
Adolescente - Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, apresentando a educacdo como
uma prioridade absoluta a ser assegurada. Entretanto, como o primeiro critério para o
recebimento de recursos € o numero de alunos matriculados, surgiram nos municipios
diversas escolas em espacos improvisados, com estruturas fisicas improprias para
convivéncia e a pratica pedagdgica, destinadas simplesmente para computar e

garantir a receita da educacao.
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Também surgiram as estratégias das redes publicas de ensino para burlar os
resultados, inflando as avaliagcdes de desempenho e omitindo as retengdes e
as evasoes, principalmente (FIGUEIREDO et al., 2018)

Logo, a expansédo escolar foi entdo caracterizada pela producéo de escolas
precarias para o atendimento dos mais carentes. Assim sendo, uma expansao
desordenada, marcada pela auséncia do planejamento necessario as politicas
publicas, expandindo-se os problemas e desigualdades entre regides, entre capitais e
o interior e areas urbanas e rurais.

Portanto, com essa politica de distribuicdo dos recursos do Fundo, o problema
do ensino publico deixou de ser a quantidade de vagas ofertadas e passou a ser a
gestdo e a qualidade de ensino. O acesso a escola foi praticamente universalizado,
mas sem solucionar problemas endémicos, como a evasdo e a repeténcia
(ALGEBAILE, 2009).

6.2 FUNDEB

Em 2006 foi aprovada a Emenda Constitucional n® 53, que criou o Fundeb,
instituido pela Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, em substituicdo ao Fundef. O
Fundo definiu que 20% de todos os recursos de impostos e transferéncias dos estados
e municipios deveriam ser destinados a educacao infantil, fundamental e ao ensino
médio, contemplando toda a educacéo basica, diferentemente do Fundo anterior que
atingia apenas o ensino fundamental.

O Fundeb passa a abranger toda a educacao basica, aumentando a quantidade
de publico atendido. Em numeros, o quantitativo de alunos atendidos no Fundef foi de
pouco mais de 30 milhdes, enquanto no Fundeb chegou a 47 milhdes.

O valor do Fundo saltou para 48 bilhdes, um aumento de 56% no numero de
alunos e de 36% em recursos. O investimento em educacdo quando relacionado ao
Produto Interno Bruto é equivalente de 4,8%, percentual esse é equiparavel aos
gastos das nacbes mais desenvolvidas. Em média, paises da Organizacdo para
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) investem 5% em relacéo ao PIB.

Contudo, utilizar o PIB como critério de comparagdo ndo é adequado, visto que
paises possuem diferencas gigantescas em seus niveis de desenvolvimento. E

mesmo comparando dois paises de economias préximas, percebe-se que sao
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realidades ndo mensuraveis visto outras diferencas como territorio e demografia, além
de diferencas culturais.

Assim, a Lei n® 11.274, de 6 de fevereiro de 2006 determinou que o
ensino fundamental passasse a ter duracdo de nove anos, ampliando o tempo e a
guantidade de alunos nas escolas, e consequentemente elevando os gastos dos
municipios. A expansao do tempo foi motivada pelo Plano Nacional de Educacéo
(PNE), aprovado com a Lei n°® 10.172, de 9 de janeiro de 2001, que estabelecia o
ensino fundamental de nove anos como meta progressiva da educagéo. E a Lei n°
11.114, de 16 de maio de 2005, ja havia modificado o Art. 6° da Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional, diminuindo a
idade de ingresso da crianga no ensino fundamental.

As mudancas na educacdo ampliaram o protagonismo da atuacdo dos
municipios. Por exemplo, quando analisamos até a segunda metade da década de
1990, os estados eram os principais responsaveis pela educacéo basica. A reversao
ocorreu quando 0S municipios passaram a assumir as matriculas do ensino
fundamental, conforme estabelecido no Fundef (ARAUJO; RODRIGUES, R, 2018).

6.3 AVANCOS

No final da vigéncia do FUNDEF, existia um consenso de que o fundo néo
conseguiu superar todos os desafios da educacdo e da desigualdade no pais
(ARELARO, 2004; DAVIES, 2005).

Contudo, apesar deste diagndstico, a proposta de emenda constitucional n°
415, expedida pelo governo federal em 2005, que prop6s o que seria futuramente o
FUNDEB, era contraditéria e tinha caracteristicas das politicas neoliberais dos anos
de 1990, conforme aponta Arelaro (2004). Aprovada em dezembro de 2006, a Emenda
Constitucional n® 53, que deu nova redacao aos Arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212
da Constituicdo Federal de 1988 e ao Art. 60 do Ato Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias. A subvinculagdo de recursos constitucionais, que antes destinava-se
apenas ao ensino fundamental, foi ampliada para a manutencéo e desenvolvimento
da educacéo basica.

As diferencas fundamentais entre o FUNDEF e o FUNDEB encontram-se no
campo de abrangéncia de ambos os fundos. Enquanto o primeiro era especifico para

o Ensino Fundamental, o segundo € amplo contemplando a educacao infantil, anos
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iniciais e finais do Ensino Fundamental urbano e rural, Ensino Médio urbano e rural,
Ensino Médio profissionalizante, Educacédo de Jovens e Adultos, Educacdo Especial,
Educacéo Indigena e de Quilombolas. Para além disso, a abrangéncia, o FUNDEB
agregou detalhamentos e operacionalizacéo da redistribuicdo de recursos do fundo,
calculo do numero das matriculas para o repasse e definicdo para o componente do
padrdao de qualidade (BRAGA, 2015). Como destaque, por exemplo, pode ser
considerada a ampliacdo do texto legal da valorizacdo dos trabalhadores em
educacao para os demais profissionais da educacao escolar.

Os estados passaram a contribuir, além dos 20% de recursos ja previstos no
primeiro fundo com o FPE e da Cota Estadual do IPI-Exportacdo, com 20% de seus
impostos préprios: ICMS, ITCMD e IPVA. Os municipios, além de recursos ja
previstos, 20% do FPM, Cota Parte do ICMS e IPI-Exporta¢do, contribuiram com 20%
da Cota Parte Municipal do IPVA, ITR.

O aumento do percentual da subvinculacdo, assim como o aporte de novos
recursos, foi um marco positivo no sentido da ampliacdo das capacidades do
FUNDEB. Como forma de auxiliar a leitura deste estudo foi incluido o Quadro 2, com

resumo das principais variaveis e siglas usadas.

Quadro 2 - Resumo Siglas

Sigla Fungdo
% RCP Percentagem de Receitas Tributdrias Prdprias
FUNDEB-A  |Valor FUNDEB, por alunos matriculados no ensino basico
FUNDEB-I Valor FUNDEB, no ano IDEB, comparado com Receitas Totais. FUNDEB / Receita Total
FUNDEB-MT |% RCP e do Fundeb, nos anos de IDEB, na receita total
IDEB-M IDEB == IDEB-P; Se positivo afribuido 1, caso contrario (.
IDEB-MT IDEB-M dividido por ano.
IDEB-P IDEB Projetado para o ente no ano.
Matriculas EB |Matriculas Ensino Basico
RCP Receitas Praprias
RCP-MT Receitas Préprias-MT

Fonte: Elaborado pelo autor.

Pode-se analisar o avanco dos percentuais do FUNDEB na Tabela 2, observa-
se que em valores % RCP n&o houve mudancas significativas. Entretanto o FUNDEB

em relacao as receitas totais - FUNDEB-I o avanco demonstra-se maior.



Tabela 2 - Avangos ano IDEB do FUNDEB - % Receitas Préprias

Ano FUNDEB- FUNDEB-A % RCP
2009 4.76% RS 885,01 4.27%
2011 5,40% R$  1.279.22 4.17%
Pequeno | 2013 6,25% R$  1.617,19 4,32%
2015 3.81% R$  1.017,18 4,24%
2017 8.53% R$ 239753 4. 40%
2019 9,02% R$ 294916 4.49%
2009 7,.20% RS 82217  11,25%
2011 8,29% R$  1.168.21 11,38%
Pequenoll 2013 9,74% R$  1.49951 12,04%
2015 5,35% RS 86737  1165%
2017 12,50% RS 212996  12,00%
2019 13,29% R$ 259090  12,04%
2009 8,50% RS 79554  12,29%
2011 9,69% RS 112450  12,04%
Médio 2013 10,85% RS 140516  12.20%
2015 6,10% RS 83903  11.90%
2017 13,57% RS 1094819  12.20%
2019 14,70% R$ 2239314  12.29%
2009 8,35% RS 79256  1393%
2011 9,38% R$ 107854  1425%
Grande 2013 11,05% RS 1239725  1564%
2015 6,34% RS 83586  14,15%
2017 13,72% R$ 191524  1536%
2019 14,68% R$ 227075  14,88%
2009 1.99% RS 33948  2823%
2011 2 61% RS 52281  28728%
Metrépole 2013 3,.33% R$ 72044  2830%
2015 1,60% RS 36343  27,.89%
2017 4.17% RS 928,86  28,50%
2019 4.96% R$ 116714  2939%

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados INEP; 2022 STN; 2021.
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7 METODOLOGIA

7.1 DELIMITACAO E COLETA DA AMOSTRA E OPERACIONALIZACAO DAS
VARIAVEIS

Inicialmente, para execucao da pesquisa, foi necessario determinar e identificar
as fontes de informacdes a serem usadas e qual seria a padronizagédo dos municipios.
Assim sendo, a organizacao da relacdo dos municipios a serem analisados sera com
base em dados secundarios obtidos através dos portais do IBGE, INEP, TCE-RS e

portais de transparéncia municipais.
7.1.1 IBGE

Adotou-se como espaco de andlise desta pesquisa o estado do Rio Grande do
Sul, e utilizou-se do sitio do IBGE para obter a contagem das popula¢cdes municipais,
nomenclaturas e padrao para denominacdo desses. O niamero de municipios, assim

como o porte populacional, ficou configurado conforme demonstra a Tabela 3.

Tabela 3 — Informacgdes Porte Populacional

Brasil Sul RS
Entes %o Entes %o Entes % ()
Pequeno | 3912 100% 937 24.0% 392 41.8%
Pequeno 1.043 100% 147 141% 28 39,5%
Médio 325 100% 23 16,3% 24 453%
Grande 266 100% 46 17,3% 17 37,0%
Metropole 16 100% 2 12.5% 1 50,0%
Total (**) 2.562 100% 1185 21,31% 492 41 52%

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do IBGE, 2021.
* Dados do RS estdo comparados com regido Sul.
** Somente foram incluidos municipios com Receitas Proprias nos portais de transparéncia

7.1.2 Receitas Tributéarias Totais e Proprias

As informacdes das receitas tributarias totais e proprias podem ser obtidas
através dos portais dos tribunais de contas estaduais ou da transparéncia de cada
municipio. Optou-se nesta pesquisa pelo uso das informac¢des disponibilizadas no

portal do Tribunal de Contas do Estados do RS, que séo enviadas por cada municipio.
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Assim, cabe destacar que as informacgfes sdo apresentadas conforme o municipio
disponibilizou e ndo possuem nenhum tratamento estatistico ou organizacional,
somente os pertinentes a contabilidade publica.

Coletamos, para o periodo proposto, 2009 a 2019, as variaveis de investigacgao,
arrecadacao tributaria propria, total e despesas e investimentos na educacao,
conforme Gréfico 1 sendo assim, utilizando-se do balancete de receita que contém
dados relativos a receita orcamentaria dos Poderes e/ou Orgdos da esfera municipal,
regidos pela Lei Federal n® 4320/64, contendo a previsdo e a arrecadacao da receita
em todos os niveis e evolucédo. As informacdes apresentadas sdo do Sistema de

Informacdes para a Auditoria e Prestacdo de Contas - SIAPC.

Grafico 1 - % Receitas Tributarias Proprias - RS
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Fonte: Elaborado pelo autor. Dados STN, 2020.

Como complemento as informacfes do Gréfico 1, estdo disponibilizadas
também na Tabela 4.

Tabela 4 - % Receitas Tributérias Proprias — RS

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2018 2017 2018 2019
Pequeno | 427% 4,16% 416% 411% 431% 416% 424% 403% 440% 439% 448%
Pequeno I 11,25% 11,05% 11,38% 11,20% 12,04% 11,64% 11,65% 11,26% 12,00% 11,83% 12.04%
Médio 12,29% 11,61% 12,04% 11,28% 12,20% 11,82% 11,90% 11,35% 12,20% 11,99% 12.29%
Grande 13,93% 14,32% 14,25% 14,18% 15,64% 14,95% 14,15% 14,01% 15,36% 14,89% 14.88%
Metropole 28,23% 28,87% 28,28% 28,00% 28,30% 26,44% 27,89% 28,95% 28,50% 29,83% 29,39%

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados ST, 2020



49

Por fim, com as receitas apuradas, verificou-se a necessidade de checagem da
lista de municipios que tém suas informacfes disponiveis, no que foi constatado
auséncia dos municipios de Pinto Bandeira e Unido da Serra nos anos de 2009, 2011
e 2012. Procurou-se suprir essa informacdo através do portal de transparéncia do
préprio municipio, 0 que ndo trouxe nenhum resultado. Os entes municipais somente
passaram a cumprir os requisitos a partir do ano de 2013 e, por esse critério, foram

removidos do estudo.

7.1.3 indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica — IDEB

Segundo Gusmaéo (2013a), a qualidade na educacéo é polissémica e historica.
Entretanto, apds pesquisa desenvolvida com atores atuantes no campo da educacéo
brasileira no Estado, na sociedade civil e em organismos multilaterais, a autora
identifica duas principais concepc¢des do que é qualidade. A primeira considera o
desempenho dos estudantes em testes de larga escala. A outra, considera processos,
condicdes gerais de ensino e aprendizado em uma perspectiva mais ampla(2013b).

Portanto, desta forma, as concepc¢des de qualidade educacional reconhecem a
importancia da avaliacdo externa, no entanto, as discordancias surgem no
reconhecimento ou ndo dos resultados dos testes e indices enquanto indicadores de
qualidade da educacéo (GUSMAO; RIBEIRO, 2016) .

Em vista disso, nesta pesquisa adotamos com indicador de qualidade na
educacdo municipal o indice de Desenvolvimento da Educacéo Béasica — IDEB, do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, no
periodo de 2011 a 2019. As informacdes do IDEB sdo disponibilizadas para o
propdsito deste estudo para o nivel municipal, ndo levando em consideracao outros
niveis disponibilizados pelo INEP, como divisdes por escola, estado, etc.

A opcéo da pesquisa foi somente utilizar o resultado dos municipios em sua
rede publica, nos niveis do ensino fundamental 4° ano, 5° ano, 8° ano e 92 ano, assim
nao considerando o ensino medio que € presente em alguns municipios.

Existe grande variagdo com relagcdo ao numero de municipios que apresentam
informacéo sobre o IDEB. Os municipios podem ndo apresentar o indicador seja por
namero insuficiente de resultados, quando o nimero de alunos avaliados néao atinge

0 minimo, quando nao se tem divulgacao por razdo de ndo cumprimento de portaria
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especifica ou simplesmente quando néo se realiza avaliagdo. Portanto, excluindo os

municipios sem dados, o0 nimero de municipios a serem analisados ficou em 469.

Tabela 5 - Municipios com avaliagdo IDEB

RS
Habilitados 469
Excluidos IDEB 19
Excluidos STN 2
Total 492

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados do INEP, 2021,

7.1.4 IDEB - indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica

O IDEB é um indicador que exige dos municipios aumentos constantes no
desempenho escolar de seus alunos, sob os pressupostos da teoria do federalismo
competitivo, ao indicar que essa concorréncia tem o potencial de levar as
administragbes municipais a competirem por melhores resultados e
consequentemente, mensurar sua eficiéncia (DINIZ, 2012).

Esse indicador tornou-se um instrumento para analisar a qualidade da
educacdo basica e, por isso, tem tido grande influéncia no debate
educacional. A partir de sua introducdo, ganha for¢ca a ideia de que os
sistemas educacionais brasileiros devem ser avaliados ndo apenas pelos

seus processos de ensino e gestdo, mas principalmente pelo aprendizado e
trajetoria escolar dos alunos (SOARES; XAVIER, 2013).

Embora se reconheca as limitacdes do IDEB, indicadores de desempenho de
alunos, construidos a partir de testes em larga escala, podem ser utilizados para
verificar o alcance da equidade num sistema educacional, o que representa um dos
objetivos desta pesquisa (CRAHAY, 2001).

Na educacéo, a eficiéncia das politicas passou a ser mensurada através das
avaliacoes de desempenho por meio dos testes padronizados aplicados em larga
escala como: Provinha Brasil, Prova Brasil, Enem, Enade. O IDEB, criado em 2007,
reine em um soO indicador, os resultados de dois indicadores usualmente utilizados

para monitorar a qualidade da educacgéo:

a) indicadores de fluxo escolar como promocéo, repeténcia e evasao; e
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b) pontuacdes em exames padronizados obtidas por estudantes ao final de
determinada etapa do sistema de ensino 4° / 5° ano e 8° / 9° ano, do ensino

fundamental.

Este indicador é calculado a cada dois anos, numa escala de 0 a 10, com as
meédias das escolas da unido, estados e municipios, e também, a partir dos dados
sobre aprovacao escolar, obtidos no Censo Escolar, e das médias de desempenho
nas avaliacdes do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira: o Sistema de Avaliacdo da Educacéao Basica — SAEB, para as unidades da
federacao e para o pais, e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar — Prova Brasil,
para os municipios (INEP, 2019).

Um importante instrumento de coleta de informagfes é o Censo Escolar da
educacao basica e referencial como levantamento estatistico.

A coleta de dados é dividida em duas etapas. A primeira, consiste no
preenchimento da Matricula, quando ocorre a coleta de informac8es sobre a
instituicdo de ensino, turmas, alunos e profissionais escolares. A segunda,

ocorre com o preenchimento de informacfes sobre a situagcdo do aluno, e
considera os dados sobre o0 movimento e rendimento escolar (INEP, 2019).

Tabela 6 - Desempenho Consolidado IDEB, FUNDEB-MT

Brasil Sul RS

Peaueno | IDEB-MT 74.98% 78,98% 75,96%
9 FUNDEB-MT 10,72% 6,74% 6,29%
Peaueno I IDEB-MT 74,08% 81,86% 72.13%
q FUNDEB-MT 15,03% 9.24% 9,39%
Médio IDEB-MT 75,33% 81,45% 74,31%
FUNDEB-MT 14,18% 10,18% 10,57%

Grande IDEB-MT 72,68% 73,55% 54 90%
FUNDEB-MT 10,31% 9.08% 10,59%

Metrépole IDEB-MT 66,67 % 58,33% 16,67%
FUNDEB-MT 6,15% 4 36% 3.11%

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados INEP; 2022 STH; 2021.
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Nesta tabela 6, é possivel perceber que o FUNDEB-MT apresenta poucas
oscilacdes entre as diferentes amostras, com a regido Sul acompanhando os valores
percentuais do Brasil. Quanto ao porte populacional, percebe-se uma relagdo de
média homogénea entre os trés niveis observados, principalmente nos menores
portes populacionais.

Entretanto, observa-se que o RS apresenta IDEB-MT inferior a regido Sul e a
média nacional em todas as divisdbes de porte, excetuando municipios de porte

Pequeno | quando se compara com o Brasil.

7.1.5 Prova Brasil - Critérios

A Prova Brasil, por sua vez, € uma avaliacdo censitaria bianual envolvendo os
alunos do 4° e 5° ano e 82 e 9° ano do Ensino Fundamental das escolas publicas que
possuem, no minimo, 20 alunos matriculados nos anos escolares avaliados.

Seu objetivo principal € avaliar a qualidade do ensino nas escolas das redes
publicas, produzindo informacGes sobre os niveis de aprendizagem em Lingua
Portuguesa e em Matematica, e fornecendo resultados para cada unidade escolar
participante, visando servir de subsidio para diagnéstico, reflexdo e planejamento do
trabalho da escola, bem como para a formulacdo de acdes e politicas publicas com
vistas a melhoria da qualidade da educacao basica (INEP, 2017).

Dessa forma, como esse indicador € resultado do produto entre o desempenho
e o rendimento escolar, ou o inverso do tempo médio de conclusdo de uma série,
entao ele pode ser interpretado da seguinte maneira: para uma escola “A” cuja média
padronizada da Prova Brasil, 5° ano, é 5,0 e o tempo médio de conclusdo de cada ano
€ de 2 anos, a rede / escola tera o IDEB igual a 5,0 multiplicado por 1/2, ou seja, IDEB
= 2,5. Entretanto, em uma escola “B” com média padronizada da Prova Brasil, 5° ano,
igual a 5,0 e tempo médio para conclusao igual a 1 ano, tera IDEB =5,0 (INEP, 2017).

Diante disso, o IDEB é considerado um numero resumo, uma reduc¢éo do tema
complexo da educacdo, mas que, por ser sintético, potencializa o debate e permite
comparacoes, chamando a atencdo do grande publico em relacdo a qualidade da
educacdo (KLERING; KRUEL; STRANZ, 2012).
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7.2 MODELAGEM DE DADOS

Inicialmente, as informacdes coletadas serdo analisadas e interpretadas por
meio de médias, desvio padrdo, bem como através da identificacdo dos valores
minimos e maximos para os indicadores selecionados nesta pesquisa em uma anélise
estatistica descritiva individual, ou seja, para cada indice.

No estudo, também, far-se-4 uso da Correlacdo de Pearson para verificar a
associacao existente entre as variaveis. Por fim, os indicadores serdo analisados em
conjunto, por meio de regressao linear, no qual serdo observados os coeficientes de
relacdo entre os indicadores trabalhados nesta pesquisa.

Como o objetivo da pesquisa consiste em verificar a relacdo existente entre o
indicador IDEB-MT com arrecadacao tributéaria propria, % RCP e o0s recursos do
Fundeb, foram adotados como partida a seguinte relacdo de variaveis.

Tabela 7 - Variaveis e Relagoes

Tipo Base de Dados Variavel
RCP-MT
Independente STN
FUNDEB-MT
Dependente  INEP - Ensino Publico IDEB-MT

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)

Tendo em vista que a variavel dependente — IDEB-MT, é bienal e as variaveis
explicativas sdo calculadas anualmente, para a realizacdo das analises estatisticas,
em consonancia com o modelo de regressdo com dados, sera necessario utilizar-se

da média consolidadas das variaveis independentes.

8 ANALISE E RESULTADOS

Na busca de aprofundamento empirico no estudo, foram investigadas possiveis
relacdes entre o percentual de receita tributaria prépria, a participacdo do Fundeb e o
percentual de atingimento do IDEB, por meio do estudo de correlagbes. Para se

determinar a existéncia de correlacdo linear entre as variaveis, foram calculados os
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coeficientes de correlacdo de Pearson, mostrados na Tabela 8, com as respectivas

significancias estatisticas com o auxilio do software estatistico IBM SPSS Statistics®

20. Todas as variaveis foram transformadas em escala logaritmica.

Tabela 8 — Correlacéo de Pearson

Correlagdo Pearson

Log_IDEBMT  Log RCPMT

T

Log_FUNDEBM

Pearson Correlation 1
Log_IDEBMT Sig. (2-tailed)

N 469

Pearson Correlation -,151"
Log_RCPMT Sig. (2-tailed) ,001

N 469

Pearson Correlation -,105"
Log_FUNDEBMT  Sig. (2-tailed) ,024

N 469

-,151"
,001

469
1

469
,504™

,000
469

-,105"
,024
469
,504™
,000
469

1

469

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

*, Correlation is significant at the 0.05 level (2-tailed).

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na analise de correlacdo das médias, mostrou-se que ambas as variaveis
independentes tém alta significancia no resultado do IDEB-MT, com sinal negativo.
Nesse sentido, a hipétese de que os municipios do estado com maior arrecadacao
prépria tenderiam a obter melhor desempenho quanto a variavel dependente ndo pode
ser verificada empiricamente, ou seja, o teste de correlacdo provou que nao harelacéo
entre percentagem de receitas proprias e melhores desempenho quanto ao IDEB-MT.

Por fim, para verificar a relagédo entre IDEB-MT, o FUNDEB-MT e o RCP-MT,

utilizou-se a regressao linear multipla. Os modelos de regressao linear maltipla foram

mensurados nas Tabelas 09, 10 e 11 com o suporte do software estatistico IBM SPSS

Statistics® 20.

Tabela 9 — R amostral
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Model Summary

Model R R Square Adjusted R Std. Error of the
Square Estimate
1 ,1542 ,024 ,020 ,19040

a. Predictors: (Constant), Log_FUNDEBMT, Log_RCPMT

Fonte: Elaborada pelo autor.

Analise ANOVA, Tabela 10:

Tabela 10 — Analise e ANOVA

ANOVA?2
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
Regression 411 2 ,206 5,670 ,004°
1 Residual 16,894 466 ,036
Total 17,305 468

a. Dependent Variable: Log_IDEBMT
b. Predictors: (Constant), Log FUNDEBMT, Log RCPMT

Fonte: Elaborada pelo autor.

Na Tabela 11, foi submetido as varidveis ao teste de Regressdo Linear

Muitivariada:
Tabela 11 — Regresséo Linear Multivariada
Coefficients?
Model Unstandardized Coefficients Standardized t Sig.
Coefficients
B Std. Error Beta

(Constant) -,298 ,052 -5,771 ,000
1 Log_RCPMT -,073 ,030 131 -2,474 ,014

Log_ FUNDEBMT -,035 ,048 -,038 -, 725 ,469

a. Dependent Variable: Log_IDEBMT

Fonte: Elaborada pelo autor.
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No estudo dos modelos de regresséo linear multipla, as conclusdes se alteram
um pouco. A RCP-MT continua tendo relacdo significativa: um acréscimo de 1% na
receita propria impacta na diminuicdo 0,073% no IDEB-MT. Nao obstante, quando
olhamos para a variavel FUNDEB-MT, ela ndo tem significancia explicativa para o
IDEB-MT, pois ela tem p valor 0,469.

A parte a significAncia estatistica, encontramos baixos coeficientes de
determinacdo, 0 que mostra que as variaveis independentes tem baixa capacidade
preditiva. Isto pode ser relacionado com a alta heterogeneidade dos municipios, com
relagdo as variaveis explicativas, e a precaria variabilidade dos dados que
representam o IDEB-MT, tomada como variavel dependente.

Essas informacdes corroboram trabalhos anteriores como de Meyer (2010),
Gouveia e Souza (2012), Menezes-Filho e Nufies (2012) e Monteiro (2015), no sentido
de ndo mostrarem relagdo clara entre os gastos em educacéo e os melhores indices
de qualidade de educacgéo. Menezes-Filho e Amaral (2009) alertavam que melhorias
no desempenho do ensino ndo poderiam ser obtidas pelo aumento dos recursos para
educacao, pois questdes relacionadas com a gestdo desses recursos podem criar
empecilhos a conversdo em qualidade educacional. Monteiro (2015) reforca que as
escolas que recebem maiores recursos financeiros nao apresentam,
necessariamente, um desempenho escolar superior do que aquelas com recursos

limitados.
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9 CONCLUSAO

A principio, observados as divisdes dos municipios do estado, verificou-se a
heterogeneidade dos municipios quanto a capacidade de gerar receita proprias,
reforcada pela constatacdo de maiores disparidades quando comparadas as
estimativas de médias da regido Sul e com o Brasil como um todo. Mais ainda: o grupo
gue retne municipios de pequeno porte, ainda que apresentem maior dependéncia
das transferéncias e fundos de financiamento da educacgdo, possuem, em média,
melhores desempenhos quanto & educacao.

Dito isso, esse desempenho poderia ser explicado por uma menor demanda de
estudantes e pelo fato de cidades de pequeno porte ndo sofrerem com alguns
problemas secundarios nos municipios de grande porte, como segurancga, transporte,
saneamento béasico etc. Cabe destacar, ainda, que 0s municipios com maior
capacidade de receitas préprias deveriam planejar, desenvolver e implantar melhorias
guanto a arrecadacao e fiscalizacédo do IPTU e 0 ISS.

Os resultados do modelo de regressao linear mdltipla mostraram que o
quantitativo de receitas tributarias proprias ndo impactou de forma positiva o indice de
educacdo béasica, e o FUNDEB nao teve relacdo significativa. No entanto, esses
resultados ndo eximem a importancia do financiamento da educacédo basica nos
municipios. Os recursos, dentre diversas outras variaveis ndo mensuraveis neste
estudo, podem ser mal geridos devido a uma possivel ineficiéncia da educacéo
publica. Para futuras pesquisas, seria ideal a construcdo de um indice de qualidade
da educacao municipal baseado em variaveis utilizadas em outros estudos de mesma

linha, porém com expandido para outros estados e regifes do Brasil.
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