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RESUMO

Este estudo verifica o efeito da autonomia financeira na qualidade da educacéo basica
nos anos finais do ensino fundamental dos municipios brasileiros acima de 200 mil
habitantes, entes com maiores potenciais de arrecadacéo tributaria propria. Para
cumprir tal objetivo foram coletados dados de uma amostra de 127 municipios
brasileiros. As notas bianuais do IDEB, entre 2013 a 2019 foram utilizadas como
indicador de qualidade no desempenho escolar. A metodologia da pesquisa dispde de
um modelo de regressao linear multipla e andlise de dados em painel com efeito fixo
por municipio, baseado em dados socioecondmicos, orcamentario-financeiros e
informacbes da é&rea educacional dos municipios analisados. Resultados
complementares a hipétese geral da pesquisa analisaram a participacao dos recursos
do Fundo de Participacdo dos municipios (FPM) na receita total municipal,
constatando-se que a qualidade educacional é influenciada negativamente pelos
niveis de dependéncia financeira dessa transferéncia intergovernamental. Por outro
lado, resultados estatisticos do modelo possibilitam inferir que o grau de autonomia
financeira municipal ndo possui relacdo com o desempenho educacional. Constatou-
se, ainda, que investimentos adicionais ao minimo constitucional obrigatério de 25%
em educacao apresentam efeitos positivos nas notas do IDEB municipal. Do mesmo
modo que 0s municipios que possuem Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)
tem relacdo inversa no desempenho do IDEB.

Palavras-chave: Autonomia financeira municipal, Investimentos em educacéo,
Arrecadacdo tributaria propria, Dependéncia financeira FPM, Desempenho
educacional.



ABSTRACT

This study verifies the effect of financial autonomy on the quality of basic education in
the final years of elementary school in Brazilian municipalities above 200,000
inhabitants, entities with greater potential for tax revenue of their own. To meet this
objective, data was collected from a sample of 127 Brazilian municipalities. IDEB's
biannual grades from 2013 to 2019 were used as an indicator of quality in school
performance. The survey methodology has a multiple linear regression model and
panel data analysis with fixed effect per municipality, based on socioeconomic data,
budget-financial data and information from the educational area of the analyzed
municipalities. Complementary results to the general hypothesis of the survey
analyzed the participation of resources from the Municipal Participation Fund in the
total municipal revenue, noting that educational quality is negatively influenced by the
levels of financial dependence of this intergovernmental transfer. On the other hand,
statistical results of the model make it possible to infer that the degree of municipal
financial autonomy has no relation with educational performance. It was also found
that investments additional to the mandatory constitutional minimum of 25% in
education have positive effects on municipal IDEB scores. In the same way that the
municipalities that have their own Social Security System have an inverse relationship
with IDEB performance.

Keywords: Municipal financial autonomy, Investments in Education, own tax
collection, Financial dependence of Municipality Participation Fund, Educational
performance.
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Capitulo 1

1. INTRODUCAO

Ha resultados conflitantes na literatura que indicam que investimentos em
educacdo ora geram efeitos positivos sobre desempenho educacional, ora nao
apresentam resultados significantes (Caetano, Avila, & Tavares, 2017). Alguns
autores da literatura internacional defendem a hipo6tese de que o volume investido ndo
interfere na performance educacional, mas sim na eficiéncia com gue o investimento
é realizado sob a perspectiva de gerar resultado (Coleman, 1966, Hanushek 1994,
Rothstein, 2000). Em controvérsia, estudos anteriores identificaram que maiores
gastos publicos tém relacdo positiva com os indices de desempenho educacional

(Hedges, Laine, & Greenwald, 1994; Fortunati 2007; Cruz, 2012; Pinto, 2014).

ApGs realizar uma reviséo da literatura com base em dados estatisticos, Pinto
(2014) concluiu que o capital financeiro possui relacdo positiva significativa na
qualidade do ensino, mesmo ao nao concordar com o desempenho baseado apenas
em testes padronizados, por serem influenciados pelo nivel socioeconémico das
familias. Na educacdo, especificamente, ha grandes problemas na execucédo de
politicas publicas e cumprimento eficiente do orcamento, quando se trata do Brasil,
fruto de um sistema subfinanciado e, por sua vez ainda pioneiro em desenvolvimento
na educacdo, é necessario que haja um aporte adequado dos recursos publicos

(Fortunati, 2007).

s

No Brasil, o sistema federativo é caracterizado pela descentralizacdo de
responsabilidades e, consequentemente, a distribuicdo dos recursos financeiros para

execucao das politicas publicas, a forma de estado brasileira diferencia-se de outras
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federacdes mundiais pela autonomia excessiva dada aos municipios (Souza,2002).
Eles representam os maiores descentralizadores dos programas do governo federal,
sobretudo a falta de estrutura financeira dada aos entes municipais impossibilita que
0s servicos prestados a sociedade sejam, em sua maioria, de qualidade (Arelaro,

2004).

Divergéncias no ambiente institucional brasileiro poderiam sugerir resultados
conflitantes, dados que motivaram o desenvolvimento desta pesquisa, ja que o art.
212 da Constituicdo Federal/88 define percentuais minimos obrigatorios de 18% para
Unido e 25% para Estados e Municipios para aplicacdo da receita resultante de
impostos mais transferéncias em despesas vinculadas a educacéo (CF, 1988). A
descentralizacao trouxe mais independéncia e discricionariedade aos municipios para
selecionar quais despesas serdo financiadas por suas receitas provenientes de

recursos proprios, que nao as transferéncias federais vinculadas (Souza, 2002).

Conforme analise de despesas executada pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID (2018), os gastos com educacéo anual no Brasil representam
5,9 % do PIB brasileiro. Segundo o Programa Internacional de Avaliacdo de Alunos -
Pisa (2017), a mais importante avaliagdo utilizada para mensurar a qualidade da
educacdo mundial, o Brasil ocupou o 63° entre 70 paises em 2017. Ou seja, 0 Brasil
possui gastos altos em relacdo ao PIB e ndo possui um desempenho na educacao
compativel, sugere-se que o problema pode estar na qualidade da despesa realizada,
apresentando a autonomia financeira municipal como um potencial fator de eficiéncia

de gestdo e ndo apenas o volume de investimentos.

Nesse sentindo, municipios com maior autonomia financeira apresentam

menores niveis de dependéncia de recursos de transferéncias federais e estaduais,
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proporcionando-lhes maior discricionariedade para desenvolver e implementar de
maneira independente as politicas publicas de interesse local (Angela, 2003). Diante
do exposto, observa-se uma lacuna de pesquisa na literatura, a ampliagéo da relacéo
entre a autonomia financeira dos municipios de grande porte e o desempenho
educacional. Bem como, sugerir que municipios mais autbnomos financeiramente
diminuem o timing de execucdo da despesa publica em educacdo, garantindo a
aplicacdo dos recursos com arrecadacdo propria, mesmo em periodos de

contingenciamento de receitas federais e estaduais.

Este estudo propde-se responder o seguinte problema de pesquisa: De que
forma a autonomia financeira estd associada aos niveis de qualidade em educacédo
nos municipios de grande porte? O objetivo deste estudo é verificar a relagdo entre a
autonomia financeira e o indice de qualidade em educacdo dos municipios brasileiros,
a fim de evidenciar se 0s municipios que possuem uma maior disponibilidade de
impostos municipais, podem ser menos influenciados pelos efeitos dos
contingenciamentos de repasses financeiros estaduais e federais, sem afetar a

qualidade dos servi¢cos educacionais ofertados a sociedade.

O estudo justifica-se em virtude de que o financiamento da educacéo basica
publica no pais tem sido apontado como a busca superficial da vinculacdo
constitucional de um percentual minimo de recursos em educacao (Menezes,2008).
Diferenciando-se dos existentes por utilizar os municipios brasileiros de grande porte
e considerar como investimentos em educacgao apenas as receitas vinculadas pelo
art. 212 da CF/88, constituidas por meio da receita tributaria propria dos entes
municipais e as transferéncias constitucionais recebidas, ndo contemplados o0s

recursos provenientes de Convénios e Programas de repasse do FNDE.
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A amostra do estudo é composta por 127 municipios brasileiros acima de 200
mil habitantes no periodo de 2012 a 2019. O estudo faz uso de dados
socioecondmicos e informagdes orgamentaria-financeiras dos entes municipais para
compor as variaveis de um modelo econométrico de regressao linear multipla. O
indicador de qualidade educacional do estudo utilizado s&o as notas do IDEB bianual,
o desempenho na prova brasil € utilizado como base para classificar municipios e
estados brasileiros em diferentes niveis, valendo-se nesta pesquisa das notas dos
exames realizados pelos estudantes do 5° ao 9° ano do Ensino Fundamental (MEC,

2019).

Este estudo é uma contribuicdo ao paper de Caetano, Avila e Tavares (2017),
0 qual analisaram a relacdo entre as transferéncias governamentais, a arrecadacao
tributaria propria e o indice de educacdo dos municipios do estado de Minas Gerais.
Mas se diferencia por ndo utilizar como indicador de qualidade o indice FIRJAN de
desenvolvimento municipal e analisar, especificamente, a dependéncia da receita de
FPM, bem como limitar a amostra apenas aos municipios de grande porte. Pretende-
se discutir de forma complementar a autonomia financeira como fator de eficiéncia
sob a perspectiva de gerar resultado educacional, evidenciando seus efeitos na
execucao das despesas e a efetividade do limite minimo obrigatorio de aplicagdo em

MDE.

Apesar das extensas pesquisas que dispdem de resultados antagbnicos sobre
0 tema, prop0e-se uma possivel associacdo entre investimentos e qualidade do
ensino (Hedges, Laine, & Greenwald, 1994; Menezes, 2008; Cruz, 2012; Pinto, 2014).
Partindo-se do pressuposto de que 0s municipios de grande porte, com maior
arrecadacdo tributaria de receitas proprias tendem a investir mais em educagéo e,

consequentemente evidenciam melhores indices de qualidade educacional.
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Este estudo contribui para ampliar a compreensao dos resultados encontrados
na literatura referentes a autonomia financeira, especificamente, quanto ao papel que
este exerce sobre o desempenho dos alunos da rede municipal de ensino. Sob o ponto
de vista pratico, sugere-se a importancia de investir na educacao com a finalidade de
gerar qualidade e ndo apenas o cumprimento de uma obrigacdo constitucional. O
trabalho evidencia informacgdes relevantes acerca da influéncia da dependéncia de
transferéncias intergovernamentais no desempenho escolar, permitindo assim que os
gestores publicos municipais avaliem quais fatores podem afetar diretamente o

desempenho escolar.



Capitulo 2

2. REVISAO DA LITERATURA

2.1 INVESTIMENTOS VERSUS DESEMPENHO EDUCACIONAL

Desde o Relatério de Coleman (1966) até a atualidade ndo ha um consenso
definido quanto a influéncia do volume de dinheiro investido e a qualidade na
educacdo. Uma teoria politico-econdmica simples para escolas publicas foi formulada
por Klein (2007), em que as caracteristicas demograficas ou a demanda por educacéo
determinam simultaneamente os multiplos resultados e despesas de uma escola
publica. Sob outra perspectiva, o estudo de Hanushek (1986) evidenciou que o
acréscimo dos gastos em educacdo nao esta diretamente ligado a uma melhor gestao
dos recursos publicos, a pesquisa demonstrou ainda que maiores investimentos nao

potencializam indicadores de qualidade educacionais.

Alguns fatores de eficiéncia para o desempenho educacional foram
evidenciados na literatura. O estudo pioneiro de Coleman avaliou as desigualdades
na rede de ensino americana e observou que a familia, prioritariamente, a qualidade
dos professores e a etnia dos estudantes sdo os principais fatores associados ao
desempenho escolar (Coleman, 1966). Hanushek (1994) concluiu que o nivel de
qualificacdo dos professores € um ponto critico para o desenvolvimento dos alunos,
investir em materiais didaticos gera mais retorno que benfeitorias na infraestrutura das

escolas publicas.

Hedges, Laine e Greenwald (1994), baseados em uma metodologia mais

robusta do que a de Hanushek (1986), obtiveram relagcéo positiva e significativa entre
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0s insumos aplicados na educacéo e o desempenho educacional. Em controvérsia, o
estudo de Rothstein (2000) defendeu a hip6tese de que mais investimento ndo gera
efeito significativo na educacado, porém a utilizacdo de uma politica de reducdo do
tamanho das turmas, diminuindo a quantidade de professores em sala de aula, teve
um impacto positivo mais relevante no desempenho educacional do que o volume

investido.

Bandiera et al. (2009), através de uma analise de compras publicas na Italia
entre 2000 e 2005 trouxe a literatura evidéncias de que a ineficiéncia da gestdo possui
impacto mais relevante do que o volume investido na execucao das politicas publicas,
demonstrando que alguns funcionérios publicos simplesmente ndo possuem as
habilidades e incentivos para minimizar custos. Sendo assim, os resultados do estudo
evidenciaram que 6rgdos publicos pagam sistematicamente mais do que outros para

produzirem bens e servigos equivalentes.

Nesse sentido, Souza et al. (2012) demonstrou a eficiéncia dos recursos
publicos com alunos do ensino fundamental em 23 estados brasileiros no ano de 2009.
Os resultados encontrados sugeririam que apenas quatro estados foram assinalados
como eficientes no que se refere a aplicacdo dos gastos em educacao, evidenciando
a relagéo negativa entre os indicadores de eficiéncia escolar dos estados e maiores

niveis de desempenho dos alunos no IDEB.

Reinikka e Svensson (2005) argumentaram que as inovagdes na governanca
dos servigcos sociais podem produzir o maior retorno na educacao, ja que a prestacao
de servigcos sociais nos paises em desenvolvimento é frequentemente afetada por
ineficiéncias e corrupcdo. Analisando as evidéncias econtradas em outras areas, a

pesquisa realizada na saude por Lewis (2006) inferiu que a boa governanca é
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importante para garantir a prestacao efetiva de servicos de salde, e que 0s retornos

aos investimentos sao baixos quando as questdes de governanca nao sao abordadas.

Sao diversos os fatores de eficiéncias que estdo associados a melhores niveis
de desempenho escolar, Fortunati (2007) conceituou a aprendizagem como um
objetivo especifico na rede de ensino, deve-se partir da comunidade em consonancia
com os interesses publicos, mas é o financiamento de recursos da rede de ensino a
base primordial para atender os aspectos sociais. Ravitch (2010) tratou da
responsabilizacdo de professores na aprendizagem dos alunos, sem esquecer da

relevancia dada ao papel dos gestores dos recursos.

Com o intuito de aumentar as matriculas e aprendizados dos alunos, Reinikka
e Svensson (2005) analisaram a promoc¢ao de uma campanha de jornal em Uganda
que visou reduzir a captura de fundos publicos, fornecendo as escolas informacgéo
para monitorar as autoridades locais lidando com um grande programa de subsidios

educacionais. A experiéncia teve um efeito positivo sobre as matriculas e estudantes.

Heredia-Ortiz  (2006) evidenciou uma consequéncia positiva da
descentralizacdo federativa nos paises, 0 aumento da concorréncia entre as escolas
e entes governamentais da rede municipal, as familias dos alunos escolhem o
ambiente local e a escola de acordo com a qualidade dos servigos prestados a
populacdo, aumentando a competicdo entre as instituicbes de ensino. O estudo
propds que uma maior responsabilizacao politica e financeira provoca aumento das
atividades rent-seeking e a falta de capacidade técnica dos entes devem ser
considerados na distribuicdo de recursos intergovernamentais, ja que podem afetar

negativamente a alocacao de inputs.
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No entanto, Grateron (1999) em seu estudo inovou a ideia de volume investido
e sugeriu a utilizacdo de variaveis de eficiéncia na criagdo de métodos de avaliagdo
de uma politica publica. Os paises de lingua inglesa como modelos de técnicas
gerenciais, por meio de Organiza¢des Superiores de Auditoria, eram responsaveis por
aferir, estimar e monitorar o desempenho do gestor publico. Para o estudo, néo
apenas o aporte financeiro, mas aspectos qualitativos de geréncia devem ser vistos

na qualificacdo da performance publica por intermédio de indicadores de gestéo.

Outro fator explicativo do bom desempenho dos alunos demonstrado na
literatura internacional é a comparacao realizada entre gastos governamentais e sua
relacdo com as percepc¢des do desperdicio ativo (corrup¢do). Ha um consenso cada
vez maior entre os estudiosos de que um menor desperdicio ativo na gestdo dos
recursos publicos tem influéncia positiva no desempenho dos alunos (Shleifer &

Vishny, 1993; Mauro, 1998).

Diante das controvérsias dos resultados encontrados, o quadro a seguir
sintetiza alguns resultados de estudos que analisaram a relacdo entre os gastos e 0
desempenho dos alunos, em niveis nacionais e internacionais. O compilado dos
estudos ndo exaure o tema abordado, porém investiga os possiveis fatores de

eficiéncia para um melhor desempenho educacional:

Relacéo significante

Resultados

Justificativa da pesquisa

Referéncia

Relacéo entre os recursos
utilizados e os resultados
escolares

A identificacdo da funcéo de
producéo da educacédo aprimora
os resultados dos alunos

(Hedges, Laine & Greenwald,
1994)

Relacao dos gastos
educacionais e desempenho
escolar dos alunos dos
municipios brasileiros

Recursos investidos em
educacéo e melhoria na
infraestrutura escolar, em

especial na pré-escola

(Menezes, 2008)
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As acdes de financiamento do
FNDE séao centrais para o
aprimoramento da educacéo
bésica

Através do FNDE a Uniéo nivela
a oferta da Educacéo basica

(Cruz, 2012)

Dinheiro faz diferenca no
desempenho educacional

Maior necessidade de recursos
financeiros em sistemas
subfinanciados

(Pinto, 2014)

N&o ha relacdo significante

Resultado

Justificativa

Referéncia

O volume investido ndo
interfere na performance
educacional

A qualidade dos professores e a
etnia dos estudantes séo os
principais fatores associados ao
desempenho escolar

(Coleman, 1966)

Os recursos aplicados
diretamente nas escolas nao
estao relacionados ao
desempenho dos estudantes

A gualidade de ensino esta
associada aos aspectos
socioecondmicos dos alunos e
maior envolvimento dos pais ou
responsaveis

(Hanushek, 1994)

O volume de investimento nao
gera efeito significativo na
gualidade da educacédo

Métodos pedagdgicos e reducao

do tamanho de turmas possuem

impacto positivo mais relevante
no desempenho educacional

(Rothstein, 2000)

Os recursos investidos nao
importam, mesmo quando
todas as escolas sao eficientes

A eficiéncia na utilizacdo dos
recursos deve levar em
consideracgédo todas as saidas e
técnicas de medicéo

(Klein, 2007)

Quadro 1 — Resultados da relacéo investimentos versus desempenho educacional

Fonte: Elaboragéo propria (2020).
2.1.1 Investimentos em educacao no Brasil

De acordo com o Art. 212 da CF/88 os Municipios devem gastar 25%, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. A descentralizacédo
educacional responde a logica da organizacdo federativa, cada ente deve ser
responsavel pela execugcdo de suas receitas e despesas, bem como garantir a
qualidade do servigco prestado a sociedade (Santos, 2008). O quadro 2 apresenta as

receitas comtempladas por meio do artigo, ndo incluidas as receitas de transferéncias
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voluntarias, agquelas discricionarias ou negociadas, sejam 0s convénios e as receitas

de repasses oriundas de programas do FNDE:

IMPOSTOS MUNICIPAIS

Imposto predial e territorial urbano- IPTU

Imposto sobre servigo de qualquer natureza - ISSQN

Imposto sobre transmissdo “inter-vivos” de bens imoéveis - ITBI

Imposto de renda retido na fonte - IRRF

TRANSFERENCIAS ESTADUAIS

Quota-parte do ICMS

Quota-parte do IPI/Exportacéo

Quota-parte do IPVA

TRANSFERENCIAS FEDERAIS

Quota-parte do FPM

Quota-parte do ITR

Lei Kandir n° 87/96

Quadro 2 - Demonstrativo dos recursos a serem aplicados ha manutenc¢do e desenvolvimento do ensino
(Art 212, CF/88)
Fonte: Elaboracéo prépria (2020)

Essa obrigacéo constitucional ajudou a disseminar a desigualdade educacional
em todo o pais (Oliveira,2010). Partindo-se deste pressuposto foi criado o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF), instituido pela EC n°® 14/1996 e posteriormente transformado
em Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), Lei n° 11.494/22017, a fim de suprir

estados e municipios com aportes financeiros vinculados a educacéao.
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No Brasil, a maior fonte dos investimentos educacionais é originaria do
FUNDEB, criado em 2006, é um fundo contdbil e especial, representa a principal
receita da educacdo basica, 20% da arrecadacdo advinda de impostos e
transferéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios séo repassadas aos
entes municipais e devem ser aplicados obrigatoriamente na educacao por for¢ca do
disposto no Art. 212 da CF/88 (FNDE, 2019). Os outros 5% sao formados por toda

receita tributéria prépria resultante da arrecadagéo de cada municipio.

Apébs a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e, em especial, a criacdo
do FUNDEB as caracteristicas especificas da descentralizagdo no pais com a
representacdo de todos os entes federados, todos com atribuicbes em MDE,
evidenciou a necessidade da adocao de uma lei de responsabilidade em educacéo
(Oliveira, 2010). E a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo n° 9.394/1996 que define
e regulamenta o sistema educacional brasileiro, representando um marco na
regulamentacdo complementar e um dos fatores do crescimento educacional no pais,
visando buscar melhorias para a educacdo e reafirmando o direito de todos a

educacéo (Sena, 2002).

A pesquisa estatistica da Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico relatou que quando comparado ao PIB, os gastos em educacao no Brasil
ultrapassam alguns paises de primeiro mundo. Os avancos significativos na melhoria
da educacdo ao longo dos anos ainda sdo baixos quando comparado ao nivel de
despesas (OCDE, 2018). E mesmo quando o0s municipios estdo dentro dos
parametros do gasto medio por aluno, isso ndo significa que o0s recursos empregados

estdo alocados onde ele pode fazer maior diferenca (Diaz, 2012).



21

Sobretudo, o efeito dos investimentos em educagdo demosntrados no estudo
de Pinto (2014) sugeriram que o volume investido faz mais diferenca no Brasil por se
tratar de um sistema subfinanciado. S&o considerados como gastos na esfera
educacional todo desembolso realizado pelas unidades orgamentarias, responsaveis
por politicas publicas, que possuem em sem rol de atividades fundamentais, o
financiamento realizado com recursos de impostos e de contribuicbes e receitas
proprias, independentemente de haver registro em fungbes como administracéo geral

ou encargos especiais (Inep, 2019).

Segundo Relatorio da Analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no
Brasil divulgado pelo Banco Mundial (2017), ha evidentes ineficiéncias na execucao
de despesas publicas do ensino fundamental e médio, desperdicios poderiam ser
evitados desembolsando 1% a menos do PIB regional para alguns municipios. O
capital investido em educacao no Brasil diminuiu, consideravelmente, representando
56% entre 2014 e 2018 houve uma queda de R$ 11,3 bilhdes para R$ 4,9 bilhdes de

aplicacao (Siafi, 2018).

2.2 AUTONOMIA FINANCEIRA VERSUS INVESTIMENTOS

O estudo de Souza (2002) evidenciou que os municipios brasileiros foram os
entes mais beneficiados pela descentralizacdo dos entes federativos imposta pela
Constituicdo de 1988, a medida deu mais independéncia para oS municipios e maior
liberdade de escolha na alocacéo de recursos proprios, que néo os recursos federais
vinculados, maior autonomia financeira para financiamento de suas despesas e na
administracdo de suas receitas. A descentralizacdo trouxe mais responsabilidades e
competéncias, em contrapartida é considerada um grande ganho para os entes

municipais.
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A descentralizacdo acarretou um imenso desafio financeiro para administragcéo
direta, sobretudo para os municipios de pequeno porte, representantes de quase 95%
dos 5.570 municipios do Brasil (IBGE,2019). Segundo Antinarelli (2013) os municipios
brasileiros menos populosos possuem baixa eficiéncia arrecadatoria, o que néo reflete

maiores niveis de autonomia financeira.

Para Madiés (2011) o conceito de autonomia financeira encontra-se como parte
da definicho de autonomia fiscal, sendo esta representada pela ligagcdo entre
autonomia financeira e autonomia orgamentéria. Ao modo que a financeira representa
a capacidade de a instituicao lidar com suas obrigacdes através dos seus recursos
disponiveis, e a do orcamento é referente ao maior controle dos gastos. O estudo de
Akutsu e Pinho (2002) evidenciou que municipios com maior autonomia financeira

evidenciam desempenhos superiores nos niveis de responsabilidade fiscal.

Segundo Dafflon e Perritaz (2003) autonomia financeira € a capacidade de que
0 ente possui de obter seus proprios recursos financeiros para cumprir suas
obrigacdes, sem haver a necessidade de financiar suas atividades com capital de
terceiros ou outras fontes governamentais. Destarte sem que representem fonte
primordiais, uma vez que encontra limitagdes no montante liberado pelo governo para
financiamento das atividades principais, como a saude e a educacao, o ente pode
decidir o que oferecer para a sociedade. Esse comportamento reflete um dos maiores

indicadores de descentralizacdo de um governo.

A Lei Complementar n® 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal,
trouxe a ideia de melhoria na gestdo das despesas para o Brasil. Um marco para a
eficiéncia no setor publico, trazendo maior autonomia e independéncia aos entes, ja

que até a sua publicacdo n&o havia uma politica compromissada com o controle dos
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gastos. Ha algumas discordancias nas sanc¢fes adotadas pelo ndo cumprimento da
LRF, para Castro (2000) ao cortar as transferéncias voluntarias e a contratacédo de
operacdes de crédito o governo ndo se importa com a necessidade e a qualidade dos

gastos realizados, correndo o risco de contingenciar os investimentos na educagao.

Para Abrucio (2010) alguns municipios possuem competéncia legal, mas ainda
ndo possuem um nivel de competéncia técnica de administracdo no conjunto de
atividades governamentais. A falta de uma definicdo precisa de quem sao o0s
responsaveis pela criacdo e execucao das acdes publicas proporciona uma fragilidade
institucional do federalismo no Brasil. Umas das areas mais afetadas segundo o
estudo é a educacéo, por gerar uma grande desigualdade socioecondmica dos entes
governamentais, fazendo com que federalismo cooperativo instituido no Brasil ndo

produza uma qualidade em educacao e consequentemente a eficiéncia desejada.

Diniz, Corrar e Lima (2014) inferem que o pacto federativo concedeu maior
autonomia politica aos municipios, mas ao analisar a autonomia financeira sugere-se
que muitas restricdes foram impostas, com o minimo obrigatério para saude e
educacdo os municipios nao séo totalmente capazes de gerir suas atividades com o
financeiro proprio, ainda dependem muito das transferéncias intergovernamentais.
Para os autores esse procedimento desencoraja a autossuficiéncia dos municipios e,
resulta na inviabilizacdo das preferéncias locais, o que vincula a ineficacia na oferta

dos servi¢os educacionais.

A partir do pressuposto de que um maior gasto publico implicaria em um
proporcional desempenho educacional, Monteiro (2015) ndo encontrou evidéncias de
gue 0S municipios produtores de petroleo, considerados mais autbnomos,

beneficiados com aumentos de receitas de royalties, cujo aumento de despesas em
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educacgdo chega a 14% quando comparado aos municipios costeiros vizinhos, néo

séo influenciados proporcionalmente nos indices de aprendizado dos alunos.

Os resultados do estudo de Caetano, Avila e Tavares (2017) evidenciaram
estatisticamente que ndo h& relagdo entre o grau de autonomia financeira e os
investimentos em educac¢éo, o desenvolvimento econdmico local pode ter ligagdo com
a autonomia financeira dos municipios mineiros, mas por sua vez municipios de
pequeno porte em média realizaram maiores investimentos em educacao. Tais
discussdes rebatem as politicas publicas de vinculacdo obrigatdria dos recursos em

educacdo sem a devida obrigatoriedade na forma e qualidade dos gastos.

O estudo de Cruz (2012) tinha como objetivo analisar a aplicacdo dos recursos
federais destinados a educacédo basica, destacando os programas fundamentais, 0s
quais critérios de distribuicdo de receitas e 0 montante liberado pela Unido. Através
de dados de despesas disponibilizados pelo SICONFI, os resultados evidenciaram
que mesmo a educacdo basica sendo ofertada por estados e municipios, néo
obstante, a participacdo da Unido é principal e direta. Justificada em partes devido ao
volume de ac¢les disponibilizadas pelo FNDE, cabendo ao governo federal construir
atividades suplementares que corroborem para a universalizacdo da escolaridade

indispensavel.

Santos (2004) revisou a literatura nacional a fim de discutir 0 processo de
descentralizacdo no Brasil e sua relacdo com o nivel de autonomia financeira. A
populacdo da amostra foi composta pelos municipios brasileiros acima de 100 mil
habitantes. Os resultados indicaram que fatores associados a melhoria da
administracao tributaria refletem significativamente nos municipios de médio e grande

porte, ampliando sua autonomia financeira.
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O estudo de Santos (2004) ainda forneceu relevancia a outra caracteristica
importante dos municipios brasileiros: a utilizagdo de mecanismos para aumentar a
arrecadacao propria, tendo como impostos principais o IPTU e o ISS tem evidéncias
de que diminuem a participacdo da Unido no financiamento das politicas publicas,
visto que juntos somam, aproximadamente, 90% da arrecadagdo dos tributos
municipais das prefeituras. Sendo o ISS principal responsavel pelas receitas devido

ao crescimento da prestacdo de servicos nos municipios de maior porte.

2.3 DEPENDENCIA FINANCEIRA MUNICIPAL DA RECEITA DO FPM

As transferéncias financeiras isolam 0s entes subnacionais contra os efeitos
negativos que as politicas ruins tém sobre o orgamento, propiciando o ambiente rent-
seeking (Suzart, Zuccolotto, & Rocha 2018). O risco direto da alta dependéncia é a
perda do controle dos orcamentos locais e a vulnerabilidade a mudancas nas politicas
de transferéncia do governo central, o que afeta diretamente 0s compromissos

assumidos pelos governos com seus cidadaos (Arévalo & Mendoza, 2015).

A receita decorrente do FPM é constituida de 22,5% da arrecadacédo de dois
impostos federais, IPI e IR, trata-se de uma transferéncia constitucional repassada
aos Estados, DF e, a parcela de cada municipio distribuida de acordo com o numero
de habitantes (CF, Art. 159, I, b). Mesmo diante de uma expressiva elevacdo nas
receitas tributarias municipais, ainda séo as transferéncias constitucionais do FPM a

principal fonte de receita dos municipios brasileiros (Angela, 2003).

Segundo Goldemberg (1993), durante um periodo de baixa fontes de receitas,
a caréncia de recursos de muitos municipios brasileiros era evidente, a grande maioria

possuia o0 FPM como a unica fonte de receita, sem grandes fontes de receita, ha a
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dificuldade em ofertar mais servicos a sociedade. Sendo este, dentre tantos motivos,

um dos grandes interesses dos prefeitos em aumentar as transferéncias do FPM.

Por outro lado, Antinarelli (2013) afirmou que o aumento gradativo do repasse,
sem o devido aumento da arrecadacéo tributaria propria para suprir as despesas
correntes, pode gerar aumento do endividamento publico municipal. Nao h4 um
consenso na literatura sobre os efeitos da dependéncia financeira municipal dos
recursos federais, mas ha evidéncias de que os municipios de grande porte por
possuirem relevante grau de arrecadacéo tributéria prépria tendem a obter uma maior

implementacédo das politicas publicas locais (Santos,2004).

O estudo de Massardi e Abrantes (2016) analisou o nivel de dependéncia dos
municipios de Minas Gerais em relacdo ao FPM, os resultados evidenciaram que a
dependéncia esta diretamente ligada ao tamanho populacional, principalmente os de
pequeno porte. A pesquisa sugere que as receitas de transferéncias do FPM inibem
a busca fiscal por uma maior arrecadacao tributaria prépria, por isso, neste trabalho
buscou-se analisar os municipios de grande porte, aqueles menos dependente desta

transferéncia intergovernamental.

Para Santos (2003) a maior dependéncia das transferéncias constitucionais do
FPM representa falta de dinamismo econ6mico, tornando 0s entes municipais muito
dependentes de articulacdo em redes federativas, a dependéncia gera a falta de
autonomia na implementacdo de politicas publicas. Em momentos de estagnacéo
econdbmica e queda de arrecadacdo 0s municipios encontram-se mais vulneraveis,
deste modo que o estudo se propde a investigar a dependéncia do FPM como fator

de ineficiéncia para a qualidade dos servicos em educagéo ofertados a sociedade.
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Sendo assim, com base na literatura desenvolvida em areas afins, observa-se
gque estudos anteriores relacionaram a autonomia financeira, aspectos
socioecondmicos e financeiros com o nivel de qualidade em educacéo, e identificaram
que maiores gastos publicos em educacédo, sejam eles investimentos, bem como
melhorias na infraestrutura e custeio tém relacdo positiva com os indices de
desempenho (Hedges, Laine, & Greenwald, 1994; Fortunati 2007; Cruz, 2012; Pinto,

2014).

Por fim, pressupfe-se a hip6tese geral que norteia a pesquisa com referéncia
a relacdo positiva entre uma maior arrecadacao tributéria prépria e investimentos em

educacao.

H1: Os municipios brasileiros com maior grau de autonomia financeira,
investem mais recursos em educagdo e, consequentemente apresentam relacao

positiva com os indices de desempenho escolar.



Capitulo 3

3. METODOLOGIA

O estudo tem o objetivo de verificar se 0s municipios brasileiros que possuem
maiores niveis de autonomia financeira, elevam o nivel de qualidade em educacao.
Os resultados foram obtidos por intermédio de um modelo de regresséo linear

multipla.

Considera-se basicamente uma pesquisa bibliografica, do tipo fonte de dados
secundéaria (Cooper, 2011). O indicador de qualidade em educacdo brasileiro
escolhido no estudo sdo as notas do IDEB, criado em 2005 pelo Ministério da
Educacdo (MEC) é desenvolvido e aplicado pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). A partir das avaliacdes de matematica
e portugués aplicada aos alunos do 5° ao 9° ano da rede de ensino fundamental,
oferece resultados por escola, municipio, Unidade da Federacao e pais, que por sua
vez comp&em o base de calculo das notas divulgadas. Vale ressaltar que os exames

séo realizados a cada dois anos (MEC, 2019).

3.1 BASE DE DADOS

Segundo o IBGE (2019) 153 municipios brasileiros possuem populacdo acima
de 200 mil habitantes. Levando em consideragao a indisponibilidade e divulgacao de
todos os dados, a pesquisa foi limitada a uma amostra de 127 municipios e 852
observacfes, devido a auséncia de envio da declaracdo SIOPE e divulgagdo dos

relatérios fiscais no SICONFI, onde ha informacdes acerca do percentual aplicado em
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educacao e a inexisténcia das notas do IDEB nos anos finais do Ensino Fundamental
em alguns municipios brasileiros.

A analise foi realizada através do indicador de qualidade IDEB bianual de 2013,
2015, 2017 e 2019, repetindo-se as notas das avaliacbes para o ano anterior,
buscando-se uma andlise anual no periodo de 2012 a 2019. As comparativas das
estimativas de médias foram realizadas depois da utilizacdo de winsorizagdo das
variaveis a 2,5% para eliminacdo de possiveis outliers. O acesso aos dados fora

obtido através das seguintes fontes secundarias:

Os dados financeiros da receita realizada anualmente, informacgdes acerca dos
Restos a pagar nao processados e valores empenhados pelo poder executivo foram
coletados através do Sistema de Informacfes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI), responsavel por receber dados contdbeis, orcamentarios e

fiscais de todos os entes da federacéo.

O percentual de aplicacdo em Manutencao e Desenvolvimento do Ensino sobre
a receita liquida de impostos foram extraidos do Anexo 8 — Demonstrativos das
Receitas e Despesas com MDE do Sistema de Informagdes sobre Orgcamentos

Publicos em Educacéo (SIOPE).

As notas de desempenho municipais do IDEB, bem como o censo escolar
foram obtidos utilizando-se dos dados disponiveis no sitio eletrdnico do Instituto

Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP.

Os valores municipais do PIB, IDH e Populacdo foram obtidos pelo sitio

eletrénico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

3.2. MODELO E DEFINICAO DAS VARIAVEIS
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O modelo de regresséo linear possui como variavel dependente continua as
notas municipais do IDEB. O numero de observacdes sustenta o uso de regressdes
como metodologia de avaliacdo, através de estimadores minimos quadrados. A
equacao de regresséo linear do estudo foi obtida através de estimadores minimos
quadrados e dados em painel com efeito fixo por municipio. Para testar a hipétese
geral de que o maior grau de autonomia financeira tem relacdo positiva com o

desempenho educacional tomou-se como base para a estimagao o seguinte modelo:

Modelo 1 - Analise do desempenho dos municipios no IDEB em funcgéo
do grau de autonomia financeira e percentual adicional ao 25% de investimentos

em educacédo, com variaveis de controles por municipios:
IDEB;; = Py + f1AutFin; + p,InvAdc;; + f3DepFPM;, + Controles;; + €;;

Onde:
IDEB;;: Desempenho no IDEB do municipio i no ano t;
B0: Constante;
B1: Coeficiente linear referente a variavel AutFin;;
B2: Coeficiente linear referente a variavel InvAdc;,;
B3: Coeficiente linear referente a variavel DepFPM;,;

&;;. erro aleatdrio.

A variavel IDEB é explicada e representa as notas do indice IDEB de
desempenho em educac¢ao municipal nos anos finais do ensino fundamental, podendo

variar em uma escala continua de 0 a 10.

O percentual que exceder ao minimo constitucional de 25% de aplicagdo em
despesas educacionais sera o parametro utilizado pela variavel InvAdc, a fim de definir

o grau de investimento financeiro adicional do municipio em educacéo.
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A variavel AutFin demonstra o nivel de autonomia financeira municipal, sendo
representada através do quociente das Receitas tributarias proprias e a receita total
disponivel dos municipios brasileiros. Dado que a maior ascensao das receitas gera

aumento no nivel de autonomia dos entes governamentais (Silva, 1992).

A variavel DepFPM representa o percentual da divisédo entre a receita do Fundo
de Participacao de Municipios e receita total municipal. Vale ressaltar que o FPM € a
principal fonte de receita federal dos municipios brasileiros, de modo que uma maior

participacdo do recurso no financiamento de despesas, proporciona maiores niveis de

dependéncia municipal (Monteiro, 2015).

: Variavel . Sinal . Fonte
Sigla Descricao Referéncia
dependente esperado
Notas de [indice de Desenvolvimento da (C'agtano, (INEP)
~ . - o Avila e
IDEB | Desempenho Educacdo Basica municipal -| positivo
IDEB IDEB Tavares,
2017)
. Variaveis . Sinal a Fonte
Sigla |. Descricao Referéncia
independentes esperado
i SIOPE
. Autonomia Receitas tributarias o _(S!Iva ( )
AutFin . . . . - . positivo Vitorino A.
Financeira préprias/Receita total disponivel 1992)
% investimento Apllcqgao e>fc_edente aoo (SIOPE)
adicional 20 investimento minimo de 25% N
InvAdc o anual das receitas de impostos e | positivo (CF,1988)
minimo em . ~
. transferéncias em Manutencgéo e
educacéo X .
Desenvolvimento do ensino.
L . (SICONFI)
Dependéncia Grau de participacao da receita Angela
DepFPM | C. pena de FPM em relacdo a receita| negativo
Financeira do (2004)
EPM total

Quadro 3: Resumo variavel dependente e varidveis independentes do modelo

Fonte: Elaboracao prépria (2020)

Foi realizado um teste de média T e adotou-se o teste de correlacdo de
Spearman entre as variaveis para avaliar a direcdo da relacao linear. As respectivas
significancias estatisticas dos testes foram obtidas considerando trés percentuais de

variancia (1%, 5% e 10%) com o auxilio do software estatistico STATA.
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3.3. VARIAVEIS DE CONTROLE

A variavel explicada Desempenho Educacional € influenciada por variaveis
explicativas socioecondmicas e financeiras (Afonso & Aubyn, 2006), o que justifica a

utilizac@o das variaveis de controle conforme quadro abaixo:

Sigla Variaveis de Descricéo Sinal Fonte
g Controle ¢ Esperado Literatura
o Grau da qualidade de vida Prado (2004);
Indice de , L :
) e o desenvolvimento » Oliveira, Silva e
IDH Desenvolvimento . positivo (IBGE)
econdmico de uma Moraes (2008)
humano
populacio
% da soma de todos soma
de todos os bens e Caetano, Avila
Produto Interno ) o _ N
PIB Brut servicos finais produzidos positivo & Tavares (IBGE)
ruto
numa determinada regido 2017).
(per capita)
3 . . Caetano, Avila
Populagdo | Numero de habitantes por N
POP o . positivo & Tavares (IBGE)
Habitacional municipio
2017;Sol (2013)
% Alunos matriculados na N Cruz et al
CE Censo Escolar o ) positivo (INEP)
rede municipal de ensino (2012)
Augustinho,
) Oliveira & Lima,
Restos a Pagar | % Variagdo no periodo de ) )
RPNP negativo | (2013); (Aquino [ (SICONFI)
ndo Processados RPNP em MDE
& Azevedo,
2017)
Regime Proprio Existéncia de um sistema Santos et al
RPPS de Previdéncia de previdéncia social negativo | (2000); Myrrha (MPS)
Social especifico municipal e Ojima, (2016)

Quadro 3 — Definicdo das variaveis de controle do modelo
Fonte: Elaboracéo Propria

O IDH é utilizado para medir o nivel de desenvolvimento econdmico e qualidade
de vida que estdo submetidas determinada populagédo segundo o Programa das

Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD. S&o consideradas trés dimensdes
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do desenvolvimento: longevidade, renda e educacdo. Sendo esta, aferida por meio da
média de anos de escolaridade de adultos a partir de 25 anos e expectativa de anos
de ensino para criangcas com idade aptas a comecar o histérico escolar. O IDH trata-
se de uma variavel continua onde valores que se aproximam de 1 sdo 0S municipios
com melhores condi¢des de desenvolvimento humano (Prado 2004; Oliveira, Silva, &

Moraes 2008).

O PIB representa o bem-estar econémico de uma sociedade. A variavel sera
utilizada como indicador do nivel de atividade econémica de cada municipio da
amostra. O estudo de Caetano, Avila e Tavares (2017) sugere que quanto maior o
crescimento econbmico regional mais autossuficiente financeiramente serdo o0s
municipios, havendo uma relacdo positiva relevante entre as proporcdes de receitas
tributarias proprias e o percentual do PIB total dos municipios analisados (Caetano, Avila
& Tavares 2017). Os valores utilizados para essa varidvel sdo em per capita, a fim de
haver compatibilidades entre os municipios de regides diferentes e tamanhos

populacionais.

A populacdo habitacional corresponde a densidade populacional de um
municipio. Um maior grau de autonomia financeira municipal ndo pode ser usufruido
igualitariamente por todos os entes federados, porém apenas por uma seleta parte dos

municipios com significante volume populacional (Caetano, Avila & Tavares 2017).

O Censo Escolar é realizado anualmente, a coleta de dados consiste na
apuracéo da quantidade de alunos matriculados no ano inicial e informacdes acerca
das mudancas e rendimento dos alunos da rede de ensino ao final do ano escolar,
(Inep, 2019). Para Cruz et al (2012) as informacdes do censo escolar sugerem que 0s
municipios e estados representam um dos maiores responsaveis pela execucédo da

educacao basica brasileira, cabe ao Governo Federal prestar suporte financeiro aos



34

entes federados, com o intencédo de controlar e proporcionar a universalizacado do

ensino regular indispensavel.

Os Restos a Pagar ndo Processados representam um desembolso extra
orcamentério, sdo despesas nédo liquidas até o final do exercicio financeiro em que
foram empenhadas, se ndo canceladas integram a execucao financeira em exercicios
posteriores (Augustinho, Oliveira, & Lima, 2013). Quanto maior a inscricdo do RPNP
pior a eficiéncia do gasto publico, os RPNP influenciam negativamente a execugéo do
orcamento subsequente aumentando a divida publica flutuante (Aquino & Azevedo,
2017). O % de variagdo dos RPNP no periodo de 2012 a 2019 é utilizada para
evidenciar se a execucdo das despesas em educacdo estd sendo efetivamente

realizadas e nao apenas empenhadas.

A variavel RPPS sera mensurada por uma dummy 0 ou 1, onde sera atribuido
0 para 0s municipios que possuem um sistema de previdéncia social proprio para
servidores efetivos e 1 para 0os que nao possuem. Atualmente, muitas Prefeituras
necessitam desviar recursos de outras areas como saude e educacdo para garantir

0s pagamentos dos beneficios previdenciarios (Myrrha & Ojima, 2016).



Capitulo 4

4. ANALISE DOS RESULTADOS

O estudo tem como objetivo avaliar qual a relagéo entre o grau de autonomia
financeira e o indice de desempenho na educac¢do dos municipios brasileiros acima

de 200 mil habitantes no periodo de 2012 a 2019.

4.1 ESTATISTICA DESCRITIVA

A pesquisa engloba uma amostra de 127 municipios brasileiros de grande
porte. Sendo assim, a escolha da amostra deu-se em virtude de neles conter as
prefeituras capazes de produzir uma carga tributaria que sustente a economia local.
As variaveis Pop, Censo e PIB foram padronizadas com uso do logaritmo natural com

o intuito de diminuir a magnitude dos dados e excluir possiveis viés nos coeficientes.

A seguir, a Tabela 1 apresenta os resultados relativos a estatistica descritiva
da variavel dependente, variaveis independentes e de controle, utilizando-se teste de

média e variancia para a analise.

TABELA 1 — ESTATISTICA DESCRITIVA DAS VARIAVEIS DO MODELO

Média |Desvio padrdao| Minimo | 1°quartil | Mediana | 3° quartil | Maximo
IDEB 4.404286 0.720524 2.6 3.8 4.4 4.9 7.2
AutFin ]0.2102269 | 0.0879917 |0.0468277|0.1513921|0.1946176 | 0.2527614 | 0.5242598
InvAdc 2.08052 2.674032 -20.66 0.48 1.545 3.11 12.8
DepFPM | 0.0925664 | 0.0558963 | 0.0046377 | 0.0502807 | 0.0817168 | 0.1258968 | 0.4575075
Censo 9.115023 1.227417 1.386294 | 8.566745 | 9.257129 | 9.742379 13.326
Pop 12.93198 0.7430681 12.08154 | 12.37352 | 12.73237 13.226 16.3212
PIB 10.2566 0.5782312 8.415661 | 9.876284 | 10.3499 | 10.66023 | 12.11233
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IDHM 0.7441339 0.0567451 0.524 0.716 0.75 0.785 0.847
RPNP 0.0369883 0.0351271 1.0807 |0.0100332 | 0.292336 | 0.0541887 | 0.3260751

RPPS 0.0866142 | 0.2814074 0 0 0 0 1

Fonte: Elaboracéo propria baseada em resultados de pesquisa estatistica (2020).

O Plano de Desenvolvimento da Educacédo (2007) definido pelo Ministério da
Educacao determinou metas para o IDEB até 2021, os objetivos dos anos finais do
Ensino Fundamental de 2013, 2015, 2017 e 2019 foram, respectivamente, 4,4; 4,7; 5
e 5,5 (INEP). As notas podem variar em uma escala de 0 a 10, o Brasil possui objetivos

a serem alcancados a nivel nacional, por escola e entes da federacao.

Nesse sentido, a média do desempenho educacional dos municipios do estudo
em andlise foi de 4.4 0 que sugere 0 nhdo cumprimento das metas estabelecidas nas
Gltimas trés avaliacdes. Constatou-se ainda, que o IDEB dos municipios em andlise
apresentou baixa diferenca em niveis estatisticos de variancia, 0 mesmo nao ocorre
com a variavel censo escolar, cujo niumero de alunos matriculados é menos disperso

por apresentar uma variancia proporcionalmente menor do que a média.

A participacéo percentual das receitas tributarias proprias, como ISS e IPTU,
na receita total € em média de 21%. Em relag&o a participacdo da receita de FPM na
receita total, a média de dependéncia financeira dos municipios é de 9,3%, ainda
assim umas das maiores fontes de receita de transferéncias governamentais dos

entes municipais.

No que tange a média da variavel InvAdc, o percentual extra de aplicacdo em
educacgéo é de de 2,08%. Constatou-se que, em média, 0s municipios ndo fazem

grandes investimentos acima do minimo obrigatorio de 25% estabelecido pelo art. 212
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da CF/88. No mais, 75% municipios ndo conseguem aplicar mais que 3,11% acima

do limite minimo constitucional.

Verificou-se que a média da variavel IDH é de 0,74 considerado um IDH de
nivel médio pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD,
2013). O estudo utilizou per capita para a variavel PIB ao invés de valores absolutos
com o objetivo de diminuir as disparidades da riqueza produzida por municipios de

portes distintos.

Ao analisar a estatistica descritiva da varidvel RPNP, a média é de 0,036, o que
demonstra um baixo nivel de inadimpléncias nos pagamentos, proporcionalmente as
despesas empenhadas e nao liquidadas até o final do exercicio. No que tange a
variavel RPPS, no minimo, 75% das observacdes possuem Regime Préprio de

Previdéncia Social, evidenciado pela presenca da dummy 0.

4.2 ANALISE DAS CORRELACOES

A Tabela 2 fornece as correlacbes ndo paramétricas de Spearman entre as
variaveis do modelo, sendo este utilizado para avaliar a relacédo entre duas variaveis
continuas ou ordinais. De acordo com Oliveira (2007) o teste de Spearman mede

ainda a relacéo entre as ordens de classificacdo das variaveis.

O objetivo da analise é a investigacado entre correlagcbes empiricas, a fim de
promover possiveis embasamentos para o resultado do modelo de regresséo linear,
quanto mais perto de 1 o coeficiente estiver, maior sera a correlagao linear positiva
entre duas variaveis e maior sera correlagéo linear negativa quando se aproximar de

-1.
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TABELA 2 — MATRIZ DE CORRELACAO DE SPEARMAN

IDH RPNP | DepFPM | AutFin | InvAdc IDEB Censo | POP PIB

IDH 1.0000

RPNP 0.0106 1.000

DepFPM | -0.5439* -0.1066  1.0000

AutFin | 0.6297* 0.0392 -0.5717* 1.0000

InvAdc -0.0146 -0.0174 -0.0491 -0.0157 1.0000

IDEB 0.4606* -0.0696* -0.2800* 0.1865* 0.0856  1.0000

Censo -0.0286  0.0323 -0.1939* 0.1547* 0.0818 -0.0941* 1.0000

POP 0.2711* -0.0126 -0.3535* 0.4402* -0.0533 -0.0399 0.4299* 1.0000

PIB 0.6513* 0.0067 -0.6378* 0.4193* 0.0759 0.3978* 0.0626 -0.0356 1.0000

Fonte: Elaborado pela autora.
Nota: * significancia a 5%

Os resultados das correlacfes ndo sdo suficientes para rejeitar ou nao rejeitar
a hipotese geral estabelecida no estudo, mesmo apresentando indicios significantes
entre duas variaveis da pesquisa. Mas as correlacbes de algumas variaveis
independentes com a variavel explicada (IDEB), ademais ndo ha coeficientes acima
de 0.7, possivel apontamento de que os regressores foram bem definidos para

constituicdo do modelo de regressao linear.

Para o teste de correlagdo de Spearman constatou-se a um alto nivel de
significancia e coeficiente 0.6297 a correlacdo positiva entre a variavel autonomia
financeira e IDH. Resultado semelhante ocorre com a autonomia financeira e a
variavel PIB, isso demonstra a relacdo entre municipios mais desenvolvidos

economicamente e maior nivel de arrecadacéo tributaria propria (Silva, 2004).

Sobretudo, aumentos no grau de autonomia financeira ndo apresentam
associacOes significantes com maiores investimentos em educacgéo. Deste modo, a

correlacdo de Spearman apresenta a baixa correlacdo da hipotese norteadora da
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pesquisa que versa sobre o efeito da autonomia financeira no desempenho

educacional por intermédio de investimentos adicionais.

De acordo com Santos (2003) mesmo em cidades mais populosas, 0s
municipios sdo dependentes das transferéncias de FPM e quota-parte do ICMS.
Nesse seguimento, os resultados dos testes apresentaram significancia entre as

variaveis DepFPM e Pop.

Os resultados dos testes demonstram as correlagbes positivas entre as
variaveis IDH e a variavel dependente IDEB. Segundo o PNUD, estdo incluidos no
calculo do IDH trés aspectos do desenvolvimento: longevidade, renda e educacéo, o
que levaria a influenciar o resultado da correlagdo, mesmo que diante de aspectos

guantitativos de educacéo e nao qualitativos, interesse do presente estudo.

O Fundo de Participacdo dos Municipios compde uma das principais receitas
dos municipios de médio a grande porte no Brasil (Pinto, 2007). A variavel DepFPM
possui correlagdo negativa significativa com a variavel autonomia financeira obtida no
resultado do teste, da mesma forma que ha uma representacdo inversa com o IDEB,
a analise entre estas varidveis continuas demonstra uma possivel relacdo negativa
para 0 modelo entre 0s municipios mais dependentes de transferéncias
governamentais e uma menor qualidade de ensino da educacéo basica. A correlacéo
entre as variaveis InvAdc e IDEB séo estatisticamente significantes, porém possuem

baixa representatividade.

4.3 RESULTADOS DO TESTE DE HIPOTESE (T STUDENT)

Para aplicacdo do teste de média, a variavel AutFin foi transformada em uma

dummy, de maneira que a amostra do estudo foi dividida em dois grupos, 0s
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municipios que estao abaixo e acima da mediana, sendo 0 e 1, respectivamente. As
tabelas 4, 5, 6 e 7 apresentam os resultados dos testes de hip6tese entre duas

variaveis do modelo de regresséo linear.

TABELA 4- TESTE DE HIPOTESE ENTRE AS VARIAVEIS INVADC E AUTFIN

HO: A=0
Grupo Obs Média Desvio padrao

0 491 2.313483 2.967474

1 509 1.855796 2.337662
combinado 1000 2.08052 2.674032
A 0.457687 t=2.7144
H1:A<O H1:A# 0O H1:A>0

Valor - p 0.9966 0.0068 0.0034

Fonte: Elaborado pela autora.

O resultado do teste de hipotese da tabela 4 traz evidéncias que apoiam a
hipétese formulada para a variavel AutFin e o percentual adicional aplicado em
educacao, os efeitos do teste evidenciaram que tanto a média quanto a variancia sao
estatisticamente diferentes entre os dois grupos, e que, em média, o grupo dos
municipios considerados mais autdnomos investem mais em educacao do que os que
possuem niveis de receita tributaria inferior. De acordo com a tabela 5 a seguir, a
hipétese nula de que néo existe relacdo entre os grupos de dados do IDEB e AutFin
foi rejeitada por H1, o valor — p € muito significante, indicando que o padrao observado

nos resultados é muito improvavel.

TABELA 5- TESTE DE HIPOTESE ENTRE AS VARIAVEIS AUTFIN E IDEB

HO: A=0
Grupo Obs Média Desvio padrédo
0 482 4.28195 0.7397153
1 498 4.522691 0.6888792
combinado 980 4.404286 0.724052

A -0.2407406 t=-5.2744
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H1:A<O H1:A# O H1:A>0

Valor - p 0.0000 0.0000 1.0000
Fonte: Elaborado pela autora.

A variavel RPPS é uma dummy, para a realizacdo dos testes foram utilizados
conceitos estatisticos para rejeitar ou ndo a hipotese nula a um nivel de confianca de
95%. A hipétese nula de que 0s municipios que possuem Regime proprio de
Previdéncia Social sdo mais autbnomos financeiramente foi aceita pelo teste de

hipétese, conforme Tabela 6:

TABELA 6- TESTE DE HIPOTESE ENTRE AS VARIAVEIS RPPS E AUTFIN

HO: A=0
Grupo Obs Média Desvio padrédo

0 495 0.1434343 0.3508698

1 521 0.0326296 0.1778358
combinado 1016 0.0866142 0.2814074
A 0.1108048 t= 6.3954
H1:A<O H1: A#0 H1:A>0

Valor - p 0.9985 0.0031 0.0015

Fonte: Elaborado pela autora.

Infere-se também que a hip6tese nula de que municipios acima de 200 mil
habitantes quando tém RPPS aplicam mais investimentos em educacéo foi rejeitada
pelo teste de hip6tese a 0,9888. Myrrha e Ojima (2016) enfatizaram as dificuldades
de gestdo dos servicos em muitos municipios devido ao comprometimento da receita

em despesas previdenciarias.

TABELA 7- TESTE DE HIPOTESE ENTRE AS VARIAVEIS INVADC E RPPS

HO: A=0
Grupo Obs Média Desvio padréo
0 913 2.02092 2.678584
1 87 2.705977 2.557676

combinado 1000 2.080052 2.674032
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A -0.685057 t=-2.2881
H1: A<O H1:A# O H1:A >0
Valor - p 0.0112 0.0223 0.9888

Fonte: Elaborado pela autora.

4.4 RESULTADOS DO MODELO DE REGRESSAO LINEAR

Conforme item 3.2, estd representado pela equacdo a seguir 0 modelo
empirico de regressdo linear estudo: IDEB;; = By + BiAutFin; + B,InvAdc;; +

BsDepFPM;, + Controles;; + €;;

A seguir, na tabela 8 sédo apresentados os resultados do modelo:

TABELA 8 - RESULTADOS DO MODELO

Variavel Dependente IDEB

Variavel Coeficiente
AutFin 0.11230
InvAdc 0.01480*
DepFPM -1.71237***
PIB 0.02317
RPPS 0.23516**
Censo -0.03087
POP -0.11214***
IDH 3.39849***
RPNP -1.03418
Constante 3.12824***
N° observacgdes 852
r2 0.26837

Fonte: Elaboracéo propria com base em resultados da pesquisa
Nota significancia: * p<10%; ** p<5%; *** p<1%
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Os resultados obtidos na tabela 8 apontam significancia a 1% da relacao
positiva da varidvel IDH com o IDEB, as evidéncias inicias de Hanushek (1994) ja
evidenciavam a associacdo do nivel escolar dos alunos e aspectos socioeconémicos
da populacdo com a qualidade em educacgéo. Sobretudo, o coeficiente da variavel
Censo ndo apresenta significAncia com a variavel dependente do modelo, se
contrapondo aos resultados de Rotsthein (2000) onde a relagdo de niumero de alunos
matriculados, bem como a diminuicdo da quantidade de alunos em sala de aula tem

efeito positivo no aprendizado dos estudantes.

O modelo de regresséao linear multipla tendo o IDEB como variavel dependente
evidenciou para as variaveis de controle PIB e RPNP definicbes preditivas
insatisfatorias, sem significancia estatistica a 10%, 5% ou 1%. Desta forma, o nivel de
atividade econémica dos municipios, bem como a ineficiéncia na liquidacdo das
despesas dentro do exercicio financeiro em que foram empenhadas ndo possui
relagdo com a qualidade do ensino. O sinal negativo da variavel Pop sugere possiveis
fatores associados a eficiéncia na alocagao de recursos publicos nos municipios mais

populosos, como endividamento, capacidade econémica, dentre outros.

A amostra do estudo contempla municipios com maior potencial de
arrecadacdo tributaria propria, ao tratar desses entes mais autbnomos
financeiramente € possivel constatar, a um nivel de confianca de 10%, que o volume
de investimentos adicionais em educacéo tem relacdo com as notas dos alunos no
IDEB municipal. Ao passo que a variavel DepFPM obteve confianga a 99% com a
variavel dependente do modelo, inferindo-se que a dependéncia financeira da receita

de FPM possui relagéo inversa com o desempenho educacional.
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Os resultados encontrados através do modelo de regressao linear multipla ndo
foram suficientes para validar a hipotese geral da pesquisa de que o grau de
autonomia financeira municipal gera efeito positivo no desempenho educacional. A
falta de consenso quanto ao efeito da autonomia financeira no aprendizado dos alunos
ndo exime a importancia do aprimoramento da administracdo fiscal e tributaria de
todos os entes publicos nacionais, mas cria-se um alerta os entraves ainda vividos
pelo federalismo brasileiro, como a dependéncia da grande maioria dos municipios

brasileiros dos recursos do FPM advindos da Unido.

Os resultados do modelo corroboram as descobertas de Monteiro (2015) cuja
escolas que recebem mais recursos financeiros e municipios com receitas
expressivas nao se diferenciam de forma relevante na qualidade do ensino daqueles
gue possuem recursos limitados. Os resultados corroboram com as descobertas de
Caetano, Avila e Tavares (2017) que ndo ha um consenso sobre a relagéo positiva

entre investimentos em educacao e desempenho em educacgéo.

Ao utilizar a variavel RPPS como um dos controles do modelo constatou-se a
um nivel de confianca de 95% o efeito da existéncia de um sistema de previdéncia
social especifico municipal no desempenho do IDEB. Os resultados reforcam a
hipotese de que os municipios que precisam gerenciar fundos previdenciarios e arcar
com o pagamento de obrigacdes previdenciarias, quando mal controlados podem
representar fatores determinantes de ineficiéncia da gestdo municipal. Para Santos et
al. (2000) a Previdéncia Social € um fator determinante ndo apenas para o

crescimento social, mas também o engrandecimento econdmico de um municipio.

Para este modelo, a variavel independente InvADc, representada pelo %

adicional aplicado em educacdo ao minimo obrigatério de 25%, possui impacto
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positivo no IDEB, tratado como um indicador de qualidade que leva em consideracao
o desempenho na prova brasil, tal como aspectos de infraestrutura das escolas, a um
nivel de significancia de 90% ¢é possivel inferir que o volume de investimentos gera
efeito positivo nos indices de qualidade em educac¢éo. Os resultados corroboram com
os estudos de Hedges, Laine e Greenwald (1994); Menezes (2008); Cruz (2012) e

Pinto (2014).

Por fim, diante da insignificAncia estatistica da variavel que representa a
autonomia financeira municipal e do sinal positivo da variavel investimento adicional
com o IDEB, observou-se que o aumento dos investimentos em educacdo é
importante para alcancar maiores indices de qualidade educacional. Ou seja, maiores
niveis de receitas oriundas da arrecadacdo tributaria propria municipal,
intrinsecamente, ndo sao suficientes para garantir um melhor desempenho dos
alunos, mas sim o grau de investimentos, sejam eles oriundos de receitas proprias ou

repasses federais.



Capitulo 5

5. CONSIDERACAOS FINAIS

O presente estudo buscou verificar o efeito da autonomia financeira na
qualidade da educacéo basica nos anos finais do ensino fundamental nos municipios
brasileiros acima de 200 mil habitantes no periodo de 2012 a 2019. Em resposta a
hipo6tese principal da pesquisa, baseados em dados socioeconémicos, orgcamentario-
financeiros e informagbes educacionais, os resultados obtidos ndo séo suficientes
para afirmar a relagéo entre o grau de autonomia financeira municipal e o desempenho
dos alunos da rede municipal de ensino.

Em sintese, os resultados da andlise de correlacdo entre duas variaveis
continuas evidenciaram que aumentos no grau de autonomia financeira ndo estao
associados a maiores investimentos em educacao. Sugere-se ainda, por intermédio
de um modelo de regressao linear multipla, que os municipios que possuem RPPS,
aqueles que necessitam arcar com despesas previdenciarias, possivelmente oneram
as fontes de recursos dos cofres publicos corroborando para a diminuicdo das notas
do IDEB.

A partir da analise dos resultados, foram obtidas evidéncias de que municipios
mais dependentes financeiramente do FPM tém impactado efetivamente de maneira
inversa nos indices de qualidade em educacao. O estudo evidencia que em caso de
possiveis contingéncias dessa receita, esses municipios seriam os mais vulneraveis
a uma diminuicdo nos indices de qualidade e possivel aumento no timing de
investimento educacional.

Sugere-se a partir dos resultados obtidos a fragilidade do federalismo no Brasil

e a dependéncia que muitos municipios ainda possuem diante dos recursos advindos
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da Unido. O processo de descentralizacdo do pacto federativo parece ocorrer de
forma heterogénea nos municipios analisados, aqueles menos dependentes do FPM
desenvolvem uma certa autonomia no financiamento de politicas publicas de seu
interesse local e passam a experimentar um desempenho educacional superior.

A relacéo positiva demonstrada por intermédio da significancia dos coeficientes
de relagcéo entre o percentual de investimento adicional e desempenho educacional
enfatizam uma questéo relevante no Brasil. O artigo 212 da CF exige um minimo
obrigatorio de aplicagédo anual de 25% das suas receitas de impostos e transferéncias
em Educacéo, os resultados evidenciaram na maioria dos municipios investimentos
adicionais baixos, 0 que parece tratar-se apenas de uma vinculacdo constitucional.
Ha municipios ainda, que ndo conseguiram cumprir a obrigacao de aplicacao, tiveram
suas contas sujeitas a reprovacédo pelos respectivos Tribunais de Contas Estaduais,
mas obtiveram indicadores no IDEB acima da média das observa¢des da pesquisa.

A auséncia de um consenso na literatura mundial sobre a relacdo empirica
entre dinheiro investido e qualidade do ensino demonstra o quanto os resultados sao
antagoOnicos. Tal fato ndo exime a importancia de aprimorar e entender a forma de
execucdo do financiamento da educacdo béasica, sejam elas por intermédio de
transferéncias governamentais, voluntarias, legais, programas ou convénios. T&o
somente a exigéncia legal ndo € significante para garantir a boa gestéo e eficiéncia
dos recursos publicos no desempenho escolar.

Ao modo que resultados do modelo demonstram que o volume de
investimentos faz diferenca nas notas do IDEB, desta forma para pesquisas futuras,
sugere-se a realizacdo de uma analise qualitativa das despesas dos municipios com
maiores indices de qualidade educacional, além do volume investido, mas aspectos

pedagdgicos, de infraestrutura e capacitacdo dos professores podem estar envolvidos
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no desenvolvimento dos alunos. Recomenda-se também estender a andlise aos
municipios de pequeno porte, a fim de evidenciar o nivel de dependéncia de receitas
federais e suas principais fontes de recursos para aplicagdo de despesas em
educacéao.

Por fim, sugere-se que o gerenciamento do RPPS nos municipios brasileiros
seja analisado, mais profundamente, como um possivel fator de ineficiéncia
educacional. O efeito negativo entre populacdo e desempenho educacional inspira
que sejam realizadas investigacdes a fim de justificar se os municipios mais
populosos, a depender da sua localizacdo demografica, possuem uma demanda de
servicos maior por abranger alunos advindos de cidades circunvizinhas, nao
contemplados na base de calculo de algumas receitas educacionais, prejudicando o

desempenho educacional.
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