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RESUMO

Esta tese investiga o nivel de desigualdade no financiamento do ensino fundamental
publico entre os municipios do Piaui, os fatores que explicam estas desigualdades e as
consequéncias sobre a remuneragdo docente e a infraestrutura escolar da rede municipal
de ensino. Tem por base o periodo pds adogdo do Fundeb, mais especificamente, de 2008
a 2018. Metodologicamente, o trabalho combina estatistica descritiva e inferencial para
apresentar e analisar dados sobre receitas, despesas e indicadores de infraestrutura. Os
resultados apontam que, mesmo com os avangos proporcionados pelo Fundeb, ainda
persistem desigualdades no financiamento da educag@o. As causas dessas desigualdades,
medida pelo gasto per capita por aluno do ensino fundamental, estdo nas diferengas
municipais de receitas proprias, das cotas-parte do FPM, das cotas parte do ICMS, além
da priorizagao dada as despesas com ensino fundamental nos gastos totais com educagao.
Os dados mostram ainda que o Fundeb tem um efeito equalizador das desigualdades. Em
relacdo as consequéncias dessas desigualdades, em razdo da insignificancia estatistica,
ndo foi possivel confirmar que tais desigualdades influenciam a remunera¢do docente ou
a infraestrutura escolar. Todavia, verificamos uma tendéncia de municipios de médio e
grande porte pagarem salarios melhores do que municipios de pequeno porte. Constatou-
se ainda que a maior parte da rede escolar municipal do Piaui possui uma infraestrutura
considerada precaria ou deficitaria. A conclusdo da tese ¢ que houve uma evolugdo
positiva na correcdo das desigualdades financeiras no financiamento do ensino
fundamental a partir do Fundeb. Contudo, persistem desigualdades intermunicipais
decorrentes de disponibilidade de receitas e prioridades dos gestores. Os resultados
mostraram um cenario de heterogeneidade intermunicipal em relagdo ao pagamento dos
professores e de um contexto escolar discrepante e carente de investimentos em
infraestrutura.

Palavras-chave: Federalismo. Federalismo Fiscal. Financiamento da educagdo. Ensino
Fundamental. Piaui.



ABSTRACT

This thesis investigates the level of inequality in the financing of public elementary
education among the municipalities of Piaui, the factors that explain these inequalities
and the consequences on teacher remuneration and the school infrastructure of the
municipal education network. It is based on the post-Fundeb adoption period, more
specifically, from 2008 to 2018. Methodologically, the work combines descriptive and
inferential statistics to present and analyze data on revenues, expenses and infrastructure
indicators. The results indicate that, even with the advances provided by Fundeb,
inequalities in education financing still persist. The causes of these inequalities, measured
by per capita spending per elementary school student, lie in municipal differences in own
revenues, resources from Fundeb, FPM quotas, ICMS quotas, in addition to the
prioritization given to expenses with primary education in total education expenditures.
Regarding the consequences of these inequalities, due to their statistical insignificance, it
was not possible to confirm that such inequalities influence teacher remuneration or
school infrastructure. However, we found a tendency for medium and large municipalities
to pay better wages than small municipalities. It was also found that most of the municipal
school network in Piaui has an infrastructure considered precarious or deficient. The
conclusion of the thesis is that there was a positive evolution in the correction of financial
inequalities in the funding of fundamental education from Fundeb. However, inter-
municipal inequalities persist due to the availability of revenue and managers' priorities.
The results showed a scenario of inter-municipal heterogeneity in relation to teacher
payments and a discrepant school context lacking investments in infrastructure.

Keywords: Federalism. Fiscal Federalism. Education funding. Elementary School. Piaui.
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INTRODUCAO

A tese que ora apresentamos propde-se investigar as desigualdades de
financiamento do ensino fundamental entre os municipios do estado do Piaui,
precisamente apos a implementagdo do Fundeb (2007-2018). Portanto, trata-se de um
trabalho situado no campo de estudos sobre federalismo fiscal e politicas sociais. Além
de examinarmos as desigualdades intermunicipais existentes, pretendemos identificar os
fatores que as explicam. Teriam tais desigualdades consequéncias para o funcionamento
da rede municipal de ensino, no que se refere a remuneragao docente ou a infraestrutura
escolar?

Como sabemos, a Constituicdo de 1988 reorganizou as relagdes federativas,
descentralizando competéncias aos estados € municipios, que, por sua vez, passaram a
desempenhar fungdes relevantes no que se refere a provisao de politicas publicas. Como
resultado desta reorganizagdo, a Unido tornou-se responsavel pelo sistema federal de
ensino, assim como os Estados ficaram responsaveis pelos Ensinos Fundamental e Médio
e os Municipios foram incumbidos prioritariamente de financiar o Ensino Fundamental e
a Educacdo Infantil (BRASIL, 1988). Desde entdo, as trés unidades federativas passaram
a organizar seus respectivos sistemas de ensino por meio de um regime de colaboragao.
Apesar desta divisdo de competéncias no que diz respeito a organizacdo da politica de
educacdo, a garantia do direito s6 pode se materializar se houver recursos financeiros para
tal. Neste sentido, cabe a Unido aplicar o minimo de 18% da receita liquida de impostos
na manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE). Os estados, o Distrito Federal e os
municipios devem destinar e aplicar, no minimo, 25% dos seus tributos, incluindo aqueles
oriundos de transferéncias de impostos (BRASIL, 1988).

A despeito da essencialidade da vinculagdo das receitas, a historica desigualdade
socioecondmica entre os entes federados apresenta-se como um obsticulo para o
financiamento da educacdo, bem como para a universalizacido e melhoria dos indicadores
educacionais. Assim, diante de um cenario de desequilibrios fiscais que marcam a
federacdo brasileira, a corre¢@o destas assimetrias se impde como um dos principais
desafios politico-administrativos da Nova Republica. Muitos estudos tém se voltado para
o problema do financiamento da educacdo atentando-se as caracteristicas do regime de
colaboracdo entres as unidades federadas. A conclusdo comum a que chegam os

investigadores ¢ de que é necessario equilibrar a capacidade de arrecadag@o de receitas
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dos entes federados com as respectivas competéncias de gasto que lhes sdo
constitucionalmente impostas (ABRUCIO, 2006; ARAUJO, 2013; FARENZENA, 2014;
SOARES e MELO, 2016 CAVALCANTI, 2017).

Nessa logica, a relacdo entre federalismo fiscal e politicas sociais tem sido
amplamente debatida na academia brasileira, especialmente em trabalhos da area de
Ciéncia Politica. Autores como Abrucio (2005, 2007), Souza (2005), Arretche (2005,
2007, 2012), Soares (2012, 2016), dentre outros, concentram-se em compreender os
efeitos da descentralizac¢do das politicas sociais sobre as desigualdades socioecondmicas
e fiscais das unidades federativas. Também os trabalhos sobre o financiamento da
educagdo tém ganho cada vez mais espago no debate publico, sobretudo os estudos de
Mendes (2001), Araujo (2005), Cury (2007, 2008), Martins (2008, 2009) e Pinto (2007,
2012, 2015). Tal viés de investigacdo tem se concentrado, sobretudo, na andlise das
politicas de redistribuicio de recursos e os seus efeitos sobre a educagio. E neste campo
de estudos que esta pesquisa esta inserida.

Em geral, a literatura aponta que a estrutura de financiamento da educacdo basica
e a indisponibilidade financeira, especialmente nas regides mais pobres do Brasil,
estimulam as desigualdades educacionais no que diz respeito a oferta de matriculas,
acesso ao ensino publico e desempenho escolar dos alunos (CAVALCANTI, 2016).
Visando minimizar ou reverter este quadro, foram entdo promovidas mudangas na
estrutura de financiamento da educacdo basica a fim de garantir maior equidade na
distribui¢do dos recursos entre as redes de ensino estaduais e municipais. As principais
politicas implementadas com esta finalidade foram o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica ¢ de Valorizagdo do
Magistério (Fundeb). O Fundef vigeu de 1998 a 2006 e estabeleceu a subvinculagdo de
15% dos 25% dos recursos ja vinculados constitucionalmente para o ensino fundamental.
O Fundeb foi instituido em 2007 e vigorou até o final de 2020, quando foi aprovado o
Novo Fundeb. Assim, dos 25%, o percentual subvinculado ao novo fundo passou a ser de
20%, considerando-se novos impostos e tendo a sua cobertura ampliada para toda a
educagdo basica. Ambas as politicas foram os principais mecanismos para diminuir as
desigualdades no financiamento da educago entre os entes federados (CAVALCANTI,
2016). A distribui¢do dos recursos passou a ser realizada com base no nimero de alunos
da educagdo basica informado no Censo Escolar do ano anterior, sendo computados os

estudantes matriculados nos respectivos ambitos de atuagdo prioritaria.
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Estas mudangas no modelo de financiamento da educagdo induziram,
consequentemente, o processo de municipalizagdo do Ensino Fundamental, sobretudo
apds a implantacdo do Fundef, em 1995. Tal processo se constituiu tanto de novas
matriculas quanto de transferéncias de matriculas existentes das escolas estaduais para as
escolas municipais. Atualmente, a maioria das matriculas do ensino fundamental
pertencem a rede piiblica municipal. E nesse contexto — no qual a receita liquida de
impostas municipais ¢ inferior a receita liquida dos estados — que as transferéncias
intergovernamentais tornaram-se imprescindiveis para reduzir as inequidades do
financiamento da educacio e, consequentemente, da oferta, manutencdo e ampliacdo dos
servigcos educacionais.

Diante deste cenario, faremos aqui uma contribui¢do eminentemente empirica:
realizaremos um estudo aprofundado sobre as desigualdades no financiamento do ensino
fundamental publico entre os municipios piauienses sob a perspectiva da equidade fiscal
entre 2008 e 2018, periodo de vigéncia do Fundeb. O Nordeste possui a maior rede
municipal do pais. Segundo o INEP, em 2018, por exemplo, os estados da regido ja
atendiam a 5.829.807 alunos no ensino fundamental, ou seja, 89% das matriculas totais,
ja que a rede estadual atendia entdo a 736.938 alunos. A segunda maior rede municipal
da regido estd no Piaui. As escolas municipais piauienses totalizam 91% das matriculas
do ensino fundamental, se comparadas as escolas publicas estaduais. Sdo municipios
pertencentes a um dos mais pobres estados da federacdo brasileira, detentor de um dos
menores PIB per capita do pais (26* colocag@o no ranking), ficando a frente somente do
Maranhao (que ocupa a 27% posi¢ao), segundo dados do IBGE (2018). Além disso, o Piaui
também ¢ um dos estados que possui 0 menor gasto per capita por aluno/ano, dispondo,
em média, de aproximadamente R$ 3,6 mil por aluno/ano da educagdo basica. Uma
situacdo bastante distinta em comparagdo a outros estados mais ricos, a exemplo de Sdo
Paulo e do Distrito Federal, que gastam R$ 6,5 mil e R$ 11,5 mil, respectivamente, por
aluno/ano da educacio basica (ANUARIO DA EDUCACAO, 2019).

E notdrio que os estudos sobre financiamento confirmam que a politica de fundos
educacionais, tais como Fundef e Fundeb, foram essenciais para reduzir as desigualdades
no financiamento da educacdo basica, ou seja, foram determinantes para a oferta e
manuten¢@o dos servicos (DAVIES, 2014). Apesar disso, um dos problemas essenciais
da agenda de pesquisa ainda demanda investigacdo, qual seja: saber como as
transferéncias intergovernamentais tem se refletido no ambito da desigualdade fiscal

intermunicipal, tendo em vista financiamento do ensino fundamental, em especial nas
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regides mais pobres do pais, a exemplo dos estados do Nordeste. E neste ponto que incide
a contribui¢do deste trabalho.

Portanto, considerando o contexto acima apresentado, esta pesquisa pretende
responder trés questdes distintas, porém interligadas: /) qual o nivel de desigualdades no
financiamento do ensino fundamental publico entre os municipios piauienses desde a
implantacdo do Fundeb até a atualidade (2008-2018)? 2) que fatores explicam as
desigualdades existentes? 3) quais sdo as consequéncias das desigualdades no
financiamento do ensino fundamental publico sobre a remunera¢do dos professores e
sobre a infraestrutura escolar da rede municipal no estado do Piaui?

Estes questionamentos contemplam objetivos especificos que envolvem analisar:
i) o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental; i1) a receita
propria per capita dos municipios; iii) o volume de transferéncias recebidas do Fundeb
per capita; iv) o volume de transferéncias recebidas do Fundo de Participacdo dos
Municipios per capita; v) o volume de transferéncias recebidas da cota-parte do ICMS
per capita; vi) o percentual das despesas dos municipios com ensino fundamental em
relacdo a despesa total com educacdo; vii) a média das remuneragdes dos professores do
ensino fundamental da rede municipal; viii) a infraestrutura escolar da rede municipal.

Inicialmente, partiremos da hipdtese de que, mesmo com a ado¢do do Fundeb,
ainda persistem desigualdades intermunicipais no financiamento no ensino fundamental.
Também levantamos a hipdtese de que quanto maior forem os recursos resultantes da
receita propria, do Fundo de Participagdo dos Municipios e da cota-parte do ICMS, maior
tende a ser o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental. Além
disso, quanto maior o volume de transferéncias recebido do Fundeb per capita, mais
equitativo se torna o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino
fundamental. H4 ainda uma hipoétese relacionada aos gastos com educagdo, qual seja: o
percentual do gasto publico com a educagdo fundamental aplicado pelos municipios € um
dos fatores determinantes para ampliar as desigualdades no financiamento do ensino
fundamental entre os municipios. Por fim, em relagcdo as consequéncias da desigualdade
no financiamento da educagdo, testaremos a hipotese de que quanto maior o gasto per
capita por aluno no ensino fundamental, maior ¢ a remunera¢ao dos docentes e melhor ¢
a infraestrutura da rede municipal.

A fim de responder a tantas questdes e alcancar os objetivos elencados, a tese
combina uma metodologia predominantemente quantitativa. Trata-se de uma pesquisa

exploratoria, descritiva e inferencial, na qual as unidades de andlises serdo os 224
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municipios piauienses. O nivel de desigualdades no financiamento do ensino fundamental
sera mensurado pelo gasto per capita por aluno do ensino fundamental. Serdo realizadas
estatisticas descritivas e calcularemos o coeficiente de Gini para os gastos per capita por
aluno dos municipios piauienses; tais gastos serdo comparados ao gasto médio da rede
estadual de ensino fundamental e ao gasto médio de todos os municipios brasileiros.

A aplicagdo de regressdo multivariada serd empregada para constatar se ha ou ndo
relacdo de causalidade entre as varidveis de estudo que possam estar associadas as
desigualdades no financiamento do ensino fundamental entre os municipios. Neste caso,
a variavel dependente (VD) a ser testada serd o sera gasto per capita por aluno do ensino
fundamental. As variaveis independentes (VI) serdo: 1) a receita propria per capita dos
municipios; ii) as transferéncias recebidas do Fundeb per capita; iii) as transferéncias
recebidas do Fundo de Participagdo dos Municipios per capita; iv) as transferéncias
recebidas da cota-parte do ICMS per capita e; v) o percentual das despesas dos
municipios com ensino fundamental em relagdo a despesa total com educacdo. O tamanho
da populagdo dos municipios sera utilizado como variavel de controle.

Analisadas tais relagdes causais, buscaremos averiguar se as desigualdades
intermunicipais no financiamento do ensino fundamental t€ém implica¢des diretas para a
remuneragdo dos professores e a infraestrutura escolar da rede municipal. Neste caso, a
variavel gasto per capita por aluno do ensino fundamental passard a ser varidvel
independente (VI). Dois modelos de regressao linear serdo aplicados. O primeiro modelo
testard a relacdo entre a variavel gasto per capita por aluno do ensino fundamental (VI) e
a variavel remuneracdo docente (VD). No segundo modelo, serd testada a relagdo entre
gasto per capita por aluno do ensino fundamental (VI) e a varidvel infraestrutura escolar
(VD).

Os dados sobre as receitas e despesas dos municipios serdo coletados em trés
fontes secundarias: Sistema de Informacgdo sobre Orcamentos Publicos em Educagio
(SIOPE), Sistema de Informag¢des Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(SICONFI) e dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP).

Além desta introducgdo e da conclusdo, a tese esta organizada em cinco capitulos.
No primeiro capitulo, apresentamos a defini¢@o conceitual do regime federalista e as suas
principais caracteristicas. Analisaremos o processo de descentralizag@o territorial de
autoridade nos casos em que tal poder ¢ delegado a governos subnacionais. Sdo quatro

dimensdes de delegagao: politica, administrativa, legislativa e fiscal. Discorreremos sobre
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a relacdo existente entre federalismo fiscal, desigualdades territoriais e politicas sociais
no contexto brasileiro. O objetivo é compreender, dentre outras coisas, como o desenho
institucional do federalismo fiscal tem implicagdes na descentralizacio e no
financiamento das politicas sociais, sobretudo da educagdo.

No segundo capitulo, descrevemos a estrutura de financiamento da educagao
basica a partir da Constituicdo Federal de 1988, concentrando-se na divisdo de
competéncias entre os entes federados na area da educacdo. A ideia ¢ dar énfase ao
problema do financiamento. Também abordaremos o contexto de formulagdo das
propostas das politicas de fundos educacionais: Fundef e Fundeb. Além disso,
explicitaremos a légica operacional desses fundos no que diz respeito a composigao,
distribuicdo e aplicacdo dos recursos para a educagdo publica. Mostraremos, ainda, o
padrdo de distribuicdo de matriculas da rede estadual e municipal de ensino durante e
apods a implantacdo do Fundef. Situaremos os dados em ambito nacional, regional e local.
Tal comparativo nos permitird visualizar, minuciosamente, a evolu¢do do processo de
municipalizagdo do ensino fundamental em todo pais, com énfase nos estados do
Nordeste.

No terceiro capitulo trataremos em pormenor do ensino fundamental publico do
Piaui. Através de uma retrospectiva histdrica, explicaremos como 0s municipios se
tornaram progressivamente os principais responsaveis pela oferta do ensino fundamental
em um contexto anterior as politicas de fundo de financiamento da educag¢do. Também
sera feita uma caracterizacdo do ensino fundamental apds o Fundef ¢ o Fundeb, com o
respectivo levantamento de indicadores educacionais, tais como: indices de matricula,
média de alunos por turma, taxas de distor¢do idade-série, taxas de transi¢do, taxas de
analfabetismo e indices de desempenho do Ideb.

O quarto capitulo ¢ dedicado a metodologia utilizada na pesquisa. Nele, as
perguntas norteadoras deste trabalho sdo retomadas e sdo desenvolvidas as hipoteses do
estudo. Discorremos ainda sobre todos os procedimentos metodologicos que serdo
aplicados na resolu¢do de cada uma das questdes que compdem o nosso problema.

No quinto capitulo, por sua vez, sdo apresentadas as andlises e a discussdo dos
resultados. Uma secdo foi dedicada a identificagdo do nivel de desigualdades no
financiamento do ensino fundamental a partir da observacdo do gasto per capita por
aluno, com énfase na variagdo de tal gasto nos municipios do Piaui, por meio do Gini. Na
sequéncia, ha uma se¢do para a analise dos fatores explicativos das desigualdades. Além

do teste de causalidade, sdo empregadas estatisticas descritivas para varidveis de receitas
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e despesas no ambito do ensino fundamental dos municipios. Por fim, uma se¢do ¢
dedicada a andlise das consequéncias de tais desigualdades para a remuneragdo docente
e infraestrutura escolar das escolas municipais.

Deste modo, além de oferecer testes empiricos sobre as desigualdades no
financiamento da educagdo entre os municipios, a tese ¢ orientada para compreender as
causas e os efeitos de tais desigualdades na educagdo publica na rede municipal de ensino

do Estado do Piaui.
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CAPITULO 1
FEDERALISMO E POLITICAS SOCIAIS

A temadtica sobre federalismo e educagdo tem ocupado cada vez mais espago na
agenda da Ciéncia Politica, sobretudo porque hd um entendimento de que a estrutura de
uma federagdo influencia a formulago e a execugo das politicas sociais (BRABAND,
2004). Nesse contexto, o federalismo brasileiro apresenta-se como um caso particular
quando se trata de educagdo, pois trés esferas distintas de governo (federal, estadual e
municipal) articulam-se nas obrigacdes que lhes cabem quanto a oferta, manutengéo e
expansdo do ensino.

Para entender a atual configuragcdo da politica educacional brasileira no que diz
respeito a seu sistema de financiamento, € necessario, antes de tudo, compreender o que
¢ o federalismo, quais as suas caracteristicas institucionais e seus possiveis efeitos sobre
as politicas sociais. E disso que trata este capitulo inicial da tese, que estd organizado em
quatro topicos, além desta introdugao.

No primeiro tdpico apresentamos a defini¢do conceitual de federalismo, bem
como abordamos a sua principal caracteristica: a divisdo de autoridade entre um governo
central e governos subnacionais. Caracterizamos os quatro tipos distintos de
descentralizacdo territorial do poder do regime federalista: politica, administrativa,
legislativa e fiscal. Uma énfase maior foi conferida a esta tiltima dimensdo, tendo em vista
que ela se constitui central para o nosso problema de pesquisa.

Nesse sentido, o segundo tdpico aborda a relagdo entre federalismo fiscal,
desigualdades territoriais e politicas sociais. Para tanto, mostramos que os efeitos do
federalismo fiscal sobre as politicas sociais sdo analisados de maneira distinta por duas
vertentes teodrico-empiricas. De um lado, para uma vertente, a questdo central ¢ a
eficiéncia dos gastos publicos (TIEBOUT, 1956; OATES, 1972; MUSGRAVE, 1983 ¢
outros). De outro, a principal questdo ¢ a equidade social (OBINGER, LEIBFRIED E
CASTLES, 2005; DAFFLON, 2006; BOADWAY, 2006, dentre outros). Outro tema
tratado neste topico s@o os tipos de desigualdades fiscais existentes nas federagdes: os
desequilibrios verticais (vertical imbalances) e horizontais (horizontal imbalances). Na
sequéncia, apresentamos um dos mecanismos mais utilizados para corrigir tais problemas:

as transferéncias intergovernamentais (tigs).
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A partir do terceiro tdpico, nos concentramos no federalismo brasileiro,
especificamente no desenho do federalismo fiscal a partir da Constitui¢do de 1988. Para
tanto, apresentamos a divisdo das competéncias tributdrias, assim como a reparti¢cdo das
receitas entre Unido, estados e municipios. Aqui, também ¢é abordado o papel das
transferéncias intergovernamentais como medida para minimizar o problema das
desigualdades fiscais e qual o efeito disso nas receitas disponiveis dos entes,
especificamente dos municipios. Por fim, o quarto capitulo discorre sobre a tematica do
federalismo fiscal e as politicas sociais no Brasil, concentrando-nos no fato de que, ainda
que a disposi¢do constitucional acerca das competéncias concorrentes tenha igualado
formalmente as unidades federativas no que se refere a execugao das politicas sociais, as

condig¢des institucionais e financeiras de cada uma sido bem distintas.

1.1 Definicao, origem e caracteristicas institucionais do federalismo

A compreensdo do que é o federalismo requer que se faca uma distingdo entre
esta forma de Estado e outras duas formas de organizacdo territorial do poder de um
Estado Nacional moderno: o Estado Unitario e a Confederacdo. A principal caracteristica
que diferencia os trés regimes ¢ a centralizagdo ou descentraliza¢do do poder politico.

No Estado Unitario, por exemplo, ndo existe uma divisdo espacial do poder
politico, mas sim uma centralizagdo total do poder no governo nacional. Ou seja, apenas
uma autoridade politica prevalece em todo territorio. H4 uma unicidade organica do poder
que combina a ordem juridica, politica e administrativa (ALVES e SILVA, 2015). Nesse
caso, ndo ha outra esfera de governo sobre o mesmo territorio, tal como ocorre na
organizagdo politica de paises como a Franca e o Chile.

A Confederagdo, por sua vez, consiste no agrupamento de dois ou mais Estados
soberanos por meio de acordos ou tratados internacionais, com objetivos comuns e
especificos, a exemplo da Unido Europeia. Nesta forma de organizagdo do poder, as
unidades territoriais mantém a sua soberania politica e podem firmar um Direito
Internacional ao quais suas relagdes estardo sujeitas. Internamente, cada Estado
permanece hegemodnico em relagdo governo do seu territorio e dos seus cidaddos
(CAMARA, 1981).

Distintamente destes dois modelos, o Federalismo pressupde uma dupla

autonomia territorial do poder, a qual se distribui entre dois niveis de governo: nacional



28

e subnacional. Isso significa uma combinagdo, em maior ou menor grau, entre
centralizacdo (no governo central) e descentralizagdo (nos governos subnacionais) do
poder politico. Os entes federados atuam a partir de um acordo de divisdo de
competéncias, com poderes unicos € concorrentes sobre as politicas publicas. Conforme
assinala SOARES (2013, p. 3), “a Unido governa o territorio nacional e seus cidadaos,
enquanto as unidades subnacionais governam uma parte delimitada do territorio nacional
com seus habitantes”.

Para Elazar (1991, p. 6), é mais adequado entender o federalismo como a divisio
constitucionalizada do poder que combina autogoverno (self-rule), por um lado, e
governo compartilhado (shared-rule), por outro. Segundo o autor, este sistema baseia-se
“na ndo centralizag¢do, ou seja, em um quadro politico que nao tem um centro Unico, mas
sim centros multiplos enquadrados por uma lei fundamental compartilhada, institui¢des
governamentais apropriadas e rede de comunicacdes” (ELAZAR, 1991, p. 13-14). Na
mesma perspectiva, Riker (1975, p. 93) conceitua o modelo federalista de arranjo
territorial do poder como “uma organizagdo politica na qual as atividades do governo sio
divididas entre os governos regionais ¢ um governo central de tal forma que cada tipo de
governo tem algumas atividades sobre as quais toma as decisdes finais.

De uma perspectiva historica, o modelo federalista moderno teve sua origem no
final do século X VIII na experiéncia norte-americana. Em 1776, as treze colonias inglesas
da América do Norte finalmente conquistaram sua independéncia e tornaram-se estados
livres e autonomos. Depois, em 1781, esses estados uniram-se politicamente na forma de
Estados Confederados. Apesar de ter sido constituido um governo nacional por meio da
criacdo do Congresso Continental, a maior parte do poder concentrava-se nas maos dos
governadores dos treze estados, que se valiam de ampla liberdade (inclusive para taxar e
regular o comércio). Havia, portanto, uma predominancia quase absoluta do legislativo.
Como consequéncia disso, as relagdes entre as colonias tornavam-se cada vez mais
desordenadas (MIDDLEKAUFF, 1982).

Alguns anos mais tarde, em 1787, os representantes dos estados reuniram-se na
Convencao da Filadélfia com a ideia inicial de revisar os artigos da Confederagdo. Na
ocasido, um intenso debate liderado pelos federalistas James Madison, Alexander
Hamilton e George Washington criticava a excessiva fragilidade do poder central da
Confederagdo para impor suas decisdes politicas e a sua impossibilidade de arrecadar
impostos. Diante disso, o grupo defendia a constituicdo de uma nova forma de Estado (a

Federacdo), e ndo uma mera revisdo dos artigos da Confederacdo. Com a vitdria dos
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federalistas, os Estados Unidos elaboraram uma Constitui¢cdo, que ainda precisava ser
ratificada pelos estados. Destaca-se que durante o periodo de ratificagdo do novo texto
constitucional, a filosofia politica de James Madison, Alexander Hamilton e John Jay
sobre o funcionamento do sistema federal teve grande influéncia neste processo. Um
exemplo disso foi uma série de artigos que eles redigiram e organizaram na obra
conhecida como Os Artigos Federalistas (The Federalist Papers, de 1993). No
documento, os autores propunham a reflexao sobre a insuficiéncia da confederacdo, a
utilidade da unido para a prosperidade politica do pais, a necessidade de uma constitui¢ao
convergente com um governo republicano, dentre outros assuntos (LIMONGI, 1989;
MADISON, HAMILTON e JAY, 1993). Como resultado, a maioria dos legisladores
estaduais foi favoravel a nova Constitui¢do dos Estados Unidos da América (EUA), e o
sistema federalista passou a vigorar no pais (MIDDLEKAUFF, 1982).

A criacdo da Federacdo americana resultou da necessidade que havia de integrar
as forgas politicas que se encontravam dispersas, conflituosas e desordenadas, em virtude
da ampla autoridade politica dos estados. Este ¢ um dos motivos que justifica a criacio
de uma Federacdo. Em outras palavras, quando ha a institui¢do de uma Federacdo, os
estados a fazem por dois motivos: por integragdo (forcas centripetas) ou desintegracao
(forgas centrifugas), geralmente em regides consideradas campos de tensdes de forga
politica (SOARES, 1998). Ou seja, a criacdo de uma Federag@o ocorre em localidades
onde ha a necessidade de assegurar o equilibrio de tais for¢as. Por isso, uma de suas
caracteristicas € a existéncia de mais de um nivel de governo.

O federalismo centripeto ocorre quando os Estados dispensam a sua autonomia
e se unem para formar um Estado Soberano, mas mantém a sua soberania interna (caso
do federalismo dos EUA). Ou seja, as for¢as fazem um movimento em direcdo ao centro
politico para que as decisdes a serem tomadas tenham validade em todo territorio. O
federalismo centrifugo, por sua vez, ocorre quando um Estado Unitario distribui o poder
politico territorialmente para outros entes federativos, conferindo-lhes autonomia. Ou
seja, ha um movimento do centro para as unidades subnacionais (exemplo da formagao
do federalismo brasileiro).

Como mencionado no inicio do tépico, um dos principais atributos que
diferencia o federalismo dos demais modelos de organizag¢do do estado é a combinacio
entre centraliza¢do e descentraliza¢do do poder politico. De um lado, a centralizagdo ¢
uma caracteristica distintiva da federacao frente a confederag¢do. Neste caso, a federagao

possui um “espago de jurisdicdo governamental exclusivo reservado ao nivel nacional,
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sobre o qual atua independente da autorizacdo prévia das unidades associadas” (SOARES
e MACHADO, 2018, p. 38). De outro lado, a descentralizacdo ¢ a principal caracteristica
que distingue o federalismo do unitarismo (SOARES e MACHADO, 2018).

A descentralizag¢do consiste em um fendmeno conceitualmente impreciso e que
abrange diversos significados. Parte de tal imprecisdo se deve ao fato de que o objeto e o
grau de descentralizacdo podem variar de uma federagdo para outra (RODDEN, 2005;
TREISMAN, 2006). Duchacek (1970) afirma que o processo de descentralizagdo pode
originar distintas formas e graus de autogoverno subnacional, podendo variar entre
federagdes ou até mesmo dentro de uma s6 federacdo. Segundo o tedrico, a
descentralizacdo representa uma reflexdo feita pelo governo central de que o seu
compromisso com a unidade da federagdo nao eximi o minimo de autonomia subnacional
(DUCKHACEK, 1970).

A despeito disso, a descentralizacdo pode ser entendida como um processo de
transferéncia vertical de autoridade do governo central para os governos locais, processo
que denominamos de descentralizacdo territorial. Este tipo de descentralizagdo ¢ uma
das caracteristicas institucionais do federalismo e abrange quatro dimensdes: politica,
administrativa, legislativa e fiscal.

1) A descentralizagdo politica refere-se a independéncia que unidades
federativas subnacionais possuem para organizar seus governos (executivo e legislativo)
sem a ingeréncia do governo central. Tal dimensdo estd relacionada, portanto, a
descentralizacdo da formacdo de governo subunidades territoriais regionais, e locais,
como no caso brasileiro. Esta ¢ uma condi¢do imprescindivel para uma federacdo. A
descentralizacdo, portanto, tem o objetivo de conferir autoridade politica ou capacidades
eleitorais aos atores subnacionais por meio de espacos de representa¢do politica
(FALLETI, 2005).

2) A descentralizagdo administrativa se refere as responsabilidades dos
governos subnacionais quanto a administracdo ou execucdo dos servigos publicos, tais
como: assisténcia bdsica, saude, educagdo, habitacdo etc. (FALLETIL 2005). Segundo

Guimaraes (2002),

Esta concepgdo de descentralizagdo [administrativa] ¢ justificada em fungio da
necessidade de se buscar maior eficdcia na gestdo publica, elimina¢do de
intermediagdes burocraticas e possibilidade de um contato mais proximo com
o cidaddo, o que geraria maior fidelidade as demandas sociais ¢ melhor
adequacdo da administragdo ao cumprimento de seus objetivos. Assim, a
descentralizagdo facilita a relagdo do usuario com o Estado, simplificando a
tramitagdo burocratica e permitindo canalizar cada demanda de forma mais
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singularizada e mais adaptada as suas especificidades (GUIMARAES, 2002,
p- 3).

Falleti (2010) também considera que este tipo de descentraliza¢do pode ampliar
a capacidade de aprimoramento da burocracia dos entes federativos subnacionais.
Contudo, enfatiza que ¢ imprescindivel que os governos locais disponham de recursos
financeiros que lhes permitam prover tais servigos.

3) A descentralizacdo legislativa (jurisdicional) diz respeito as competéncias
legislativas proprias de cada governo subnacional. Tais matérias legislativas ndo podem
ser competéncias do governo central (SOARES e MACHADO, 2018).

Arretche (2012) destaca uma diferenca importante entre a descentralizagdo
legislativa e a descentralizagdo administrativa. Enquanto a primeira dimensao esta
relacionada a autoridade que os governos subnacionais possuem para tomar decisdes
sobre as politicas publicas (policy decision-making); a segunda dimensao se volta para a
autoridade que tais governos possuem para executar as politicas (policy-making).

Segundo a autora, embora:

as unidades constituintes sejam politicamente autébnomas e tenham
responsabilidade na arrecadagdo de tributos e de execucdo de politicas, sua
autonomia decisoria ndo pode ser adequadamente interpretada, se ignorarmos
a extensdo em que a agenda dos governos subnacionais é afetada pela
regulagdo federal (ARRETCHE, 2012, p. 597).

Ou seja, o fato de um governo ter a atribuicdo para executar determinada politica
publica, ndo significa que ele também possua capacidade legislativa para decidir sobre
como deverd executd-la. Afinal, existem situacdes em que os governos locais sdo
altamente regulados pelo governo federal (ARRETCHE, 2012).

4) Quanto a descentralizagdo fiscal, esta se refere a capacidade que os governos
subnacionais possuem para arrecadar recursos financeiros, gasta-los e para contrair
empréstimos. Consiste em um processo que visa a ampliacdo da autoridade fiscal dos
governos subnacionais em relagdo as receitas e aos gastos. As politicas de
descentralizacdo fiscal podem se materializar no aumento de transferéncias de recursos
do governo central para os governos subnacionais, na cria¢do de novos impostos
subnacionais ou na transferéncia de autoridade fiscal (legislar sobre arrecadago e gastos)
que antes era apenas do governo central (FALLETTI, 2005, p. 329).

Sobre a dimensao fiscal da descentralizagdo, parte-se do entendimento segundo
o qual ¢ fun¢@o do setor publico assegurar o uso eficiente dos recursos financeiros, uma
distribuicdo equitativa da renda, bem como manter a economia em um razoavel nivel de

desenvolvimento. Ou seja, sdo fungdes do setor publico: 0 bom uso dos recursos publicos,
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a redistribui¢do de renda e a estabilizagdo macroecondmica (CHANDRA, 2012). Para o
exercicio dessas funcdes, a descentralizagdo fiscal pode apresentar vantagens e
desvantagens, a depender do desenho do federalismo fiscal e das diferentes perspectivas
em relagdo a esse.

Montero e Samuels (2004) observam que a descentralizagdo de receitas e
despesas pode acontecer em diferentes graus dentro de um mesmo pais ou no decorrer do
tempo. Independentemente de sua variacdo, segundo Soares e Machado (2018), a
descentralizacdo fiscal, embora ndo seja uma condic¢do suficiente para o federalismo, é
uma condi¢do necessaria. No entanto, os entes federativos possuem capacidades distintas
para taxar e gastar os recursos proprios, o que pode afetar o resultado das politicas
publicas (ARRETCHE, 2004). Logo, a auséncia ou insuficiéncia de recursos financeiros
proprios tende a gerar uma situacdo de dependéncia dos entes em relacdo a recursos de
outros entes federados para a execu¢@o das competéncias administrativas.

Tomando o conceito de descentralizacdo fiscal como andlogo ao conceito de
federalismo fiscal, ¢ importante abordar também como a literatura analisa a rela¢do entre
esta dimensao e as politicas sociais. Como veremos, no topico a seguir, alguns trabalhos
versam sobre esta questdo em relagdo a eficiéncia da alocacdo de recursos para os bens
publicos (TIEBOUT, 1956; OATES, 1972; MUSGRAVE, 1983) ou a maneira como o
processo de descentralizacdo pode afetar as politicas sociais, enfatizando a equidade
social (PIERSON, 1995; DAFFLON E VAILLANCOUT, 2003; OBINGER,
LEIBFRIED e CASTLES, 2005, BOADWAY, 2006).

1.2 Federalismo fiscal, desigualdades territoriais e politicas sociais

Denomina-se por federalismo fiscal a reparticdo de competéncias de tributagdo
e gasto que ocorre entre as esferas autonomas de governo que compdem um sistema
politico descentralizado. Como efeito, esta reparticdo pode conferir aos governos
subnacionais graus distintos de participagdo nas receitas e nas despesas publicas totais, o
que, por sua vez, pode caracterizar o nivel de descentralizagdo do federalismo (SOARES
e GARCIA, 2020).

A literatura académica que se esforca para compreender os efeitos do
federalismo fiscal sobre as politicas sociais divide-se em duas vertentes tedrico-empiricas

que analisam esta questdo a partir de enfoques distintos. Na primeira vertente,
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concentram-se os estudos tradicionais da economia politica que enfatizam a eficiéncia
nos gastos publicos, realizados por autores como: Tiebout (1956), Oates (1972) e
Musgrave (1983). Na segunda vertente, representada por estudos mais recentes e de
diversos campos do conhecimento, estdo os trabalhos que ressaltam o aspecto da equidade
social, sendo exemplares os trabalhos de Obinger, Leibfried e Castles (2005), Dafflon
(2006), Boadway (2006), dentre outros.

A perspectiva que analisa os efeitos do federalismo fiscal sob a dtica da
eficiéncia nos gastos publicos baseia-se numa légica de mercado aplicada ao setor
publico. H4 um entendimento de que a alocagdo das responsabilidades tributarias e de
despesas entre os diferentes niveis de governo em um pais promove eficiéncia
administrativa, bem como promove maior responsabilidade e autonomia dos entes
subnacionais. Isso ocorre porque os gestores devem arrecadar e gastar seus recursos
levando em considerag@o as demandas da populagdo e buscando maximizar o bem-estar
social. Assim, as decisdes politicas em torno das despesas publicas estariam, de certo
modo, mais associadas ao custo real dos recursos. Nesse caso, a competi¢do pode resultar
em mais eficiéncia na produgao de politicas publicas (TIEBOUT, 1956; OATES, 1972).

Outro aspecto desta vertente que associa federalismo fiscal a eficiéncia nos
gastos publicos € o pressuposto de que, assim como ocorre no mercado, os cidaddos
podem escolher governos e localidades que ofertem politicas publicas que melhor
atendam as suas necessidades, conforme Tiebout (1956). No entanto, esta concepgao ndo
estd livre de criticas. Para Oates (1972), por exemplo, as hipoteses levantadas por Tiebout
sdo facilmente desconstruidas, pois o modelo de Tiebout considera: que todos os cidadaos
tém facilidade de mobilidade; possuem conhecimento pleno sobre a situagdo fiscal das
localidades; possuem ampla possibilidade de escolha de localidades; ndo possuem
restricdes de emprego etc. Segundo Oates, as escolhas dos cidaddos podem ser
influenciadas por fatores diversos, inclusive sociais € econdmicos bastante complexos.

Em contrapartida, a analise dos efeitos do federalismo e politicas sociais sob a
perspectiva da equidade social defende que uma preocupagdo central nos sistemas
federais ¢ a busca pela equidade (DAFFLON, 2006). Assegurar a equidade significa que
os cidadaos de um mesmo pais possam exercer seus direitos acessando servicos publicos
com padrdo de qualidade comparavel, independente da localidade em que se encontrem,
sem estarem sujeitos a uma tributag@o excessivamente diferente (CAVALCANTI, 2017).
Nesse sentido, Boadway (2006) observa que, para alcangar a equidade social, uma

caracteristica comum dos paises federalistas ¢ a descentralizagdo dos instrumentos de
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politica de redistribuicdo combinada com o uso de transferéncias dos niveis superiores
para os inferiores do governo para atingir objetivos redistributivos.

Litvack, Ahmad e Bird (1998) argumentam que a discussdo sobre a
descentralizacdo ser benéfica ou ndo para a eficiéncia ou equidade social ¢ improdutiva,
considerando que os efeitos da descentralizacdo fiscal sobre as politicas sociais
dependem, na verdade, do desenho institucional do federalismo (atribui¢do de receitas e
despesas dos entes federados, transferéncias intergovernamentais, empréstimos, bem
como a interagdo entre as instituigdes).

Um problema que tende a ser comum entre as federagdes sdo os desequilibrios
verticais (vertical imbalances) e horizontais (horizontal imbalances). Sio chamadas de
desequilibrios verticais as assimetrias existentes entre as receitas e as despesas referentes
as competéncias constitucionais definidas para cada ente federativo (WATTS, 2008;
REZENDE, 2010). Quanto as causas dos desequilibrios verticais, Watts (2006) aponta
duas razdes. A primeira consiste na relagdo entre a centralizacio e a descentralizacdo no
que se refere as receitas e a alocagdo constitucional de responsabilidades de despesas entre
os entes federados. O autor assinala que, por motivos de eficiéncia, geralmente “um
sistema relativamente centralizado de arrecadacdo de receitas ¢ contrabalangado por um
sistema de despesas relativamente descentralizado” (WATTS, 2006, p. 7). Nesta
perspectiva, advoga-se que o governo federal € responséavel, dentre outras coisas, pela
economia nacional, logo, deve ter um poder maior de tributacdo. Enquanto isso, as
despesas com os servigos publicos, tais como: educagao, saude, assisténcia social, dentre
outros, devem ser responsabilidades dos governos subnacionais. Assim, 0s governos
locais podem atender melhor as necessidades da populacdo, uma vez que as circunstancias
regionais especificas sdo levadas em consideracdo (WATTS, 2006, p. 46). A segunda
causa dos desequilibrios verticais se refere ao fato de que, por mais que os constituintes
procurem contrapesar a alocagao de receitas e responsabilidades de cada nivel de governo,
pode haver mudancgas imprevistas ao longo do tempo tanto na arrecadagdo de recursos
como nos custos das despesas ou na demanda de servigos publicos (WATTS, 2006, p.
46).

Os desequilibrios horizontais se referem a diferenca que ha na capacidade de
arrecadagdo de receitas entre entes federados do mesmo nivel de governo (estados e
municipios), que impossibilita que os servigos publicos sejam ofertados em niveis
similares de quantidade ou qualidade em funcdo de taxas de tributagdo similares

(DUARTE et al., 2009). Os desequilibrios horizontais das receitas podem resultar de
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variagdes nas caracteristicas sociodemograficas de suas populacdes, como dispersio
populacional, urbanizagdo, composi¢do social e estrutura etaria. Enquanto o custo da
prestacdo de servigos pode ser afetado por fatores, tais como: a administrag@o publica e o
ambiente fisico e econdmico.

A discussao sobre os desequilibrios verticais e horizontais reforca o fato de que
a corre¢do das iniquidades fiscais se configura em um dos principais desafios das
federagdes. Todas, em alguma medida, precisam equilibrar a capacidade de arrecadacio
de receitas com as atribuicdes de despesas constitucionalmente definidas
(CAVALCANTI, 2017). Estes desequilibrios ampliam as desigualdades territoriais e
requerem instrumentos de equalizagdo fiscal. A utilizagdo de mecanismos de equalizagdo
fiscal permite que os entes federados, sobretudo as unidades mais pobres, tenham recursos
financeiros necessarios para cumprir as suas responsabilidades de despesas ou as suas
atribuicdes quanto aos servigos publicos. N@o apenas isso, tais mecanismos podem
“assegurar um padrdo minimo de bens e servi¢os equanimes em todo o territério nacional”
(SOARES e MELO, 2016, p. 543)

A desigualdade fiscal entre os entes federados tem implicag¢des diretas tanto no
que diz respeito ao financiamento e ao poder de provisao dos servigos publicos, quanto
na qualidade de tais servigos. De acordo com Rezende (1995), uma tentativa para corrigir
tais desigualdades a fim de tornar a capacidade tributiria dos entes federativos mais
equitativa em relagdo a oferta de servigos publicos, consiste na utilizagdo das
transferéncias intergovernamentais (tigs). Isto é, utilizacdo de repasses de recursos
financeiros entre os entes federados com base em determinacdes constitucionais legais
que possuem o objetivo de manter o equilibrio entre responsabilidades e disponibilidade
de recursos; ou possuem um objetivo mais delimitado, como a manutenc¢do de padrdes
minimos de qualidade de um servico publico prestado (NETO e SIMONASSI, 2013).

Como vimos, um sistema descentralizado requer a divisdo das responsabilidades
do setor publico entre diferentes niveis de governo, e tal processo de divisdo envolve a
transferéncia de alguns poderes de tomada de decisdo dos governos centrais para os
subnacionais (EBEL, VARFALAVI e VARGA, 2000). No entanto, o desenho de um
sistema descentralizado nao se limita a questao da atribuig¢ao de responsabilidades entre
os diferentes niveis de governo. Um dos desafios das federagdes ¢ organizar um sistema
intergovernamental que vincule as medidas de descentralizac@o as estruturas econdmicas,

sociais e institucionais da sociedade.
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As federagdes, no entanto, possuem arranjos distintos para a realizacdo das
transferéncias intergovernamentais (tigs), considerando as particularidades de suas
desigualdades fiscais e territoriais. O impacto que as transferéncias governamentais
possuem na redugdo ou correcao das desigualdades fiscais € determinado ndo apenas pela
quantidade de recursos transferidos, mas também pelas condicionalidades que imposta a
elas. As condicionalidades sdo criadas com a finalidade de facilitar o controle e a
disciplina dos entes federativos quanto ao uso dos recursos, sobretudo na area das
politicas sociais (CAVALCANTI, 2017).

As transferéncias intergovernamentais podem se classificar entre condicionadas
e nao condicionadas. De acordo com Watts (2008), os aspectos positivos das
transferéncias intergovernamentais condicionadas estdo relacionados a responsabilidade
fiscal e a transparéncia (accountability). A unidade que realiza a transferéncia de receitas
especifica a finalidade e a utilizagdo dos recursos. Logo, a responsabilidade fiscal seria
um mecanismo para aumentar a accountability entre os gestores e os cidaddos, facilitando
a aceitacdo de transferéncia de receitas de uma unidade federativa que possui maior
capacidade de arrecadacdo para outra unidade federativa menor disponibilidade de
receitas (WATTS, 2008).

No que se refere as transferéncias intergovernamentais ndo-condicionadas —
aquelas em que ndo ha imposi¢des quanto ao uso dos recursos para as unidades federativas
beneficiarias —, os aspectos positivos seriam: a autonomia e a eficiéncia. Para Watts
(2008), regular o uso dos recursos por meio de imposi¢des de condicionalidades pode
inviabilizar a aplicagdo destes recursos para as reais necessidades e demandas locais, o
que fere a autonomia e leva a ineficiéncia.

As federacdes tendem a utilizar os dois modelos de transferéncias
intergovernamentais (Watts, 2008). Contudo, ainda que as tigs se configurem como
importantes mecanismos de equalizacdo, o seu efeito depende do grau das desigualdades
territoriais e da propor¢do de receitas que o governo central dispde. Para Watts, em
contextos de profundas desigualdades geralmente sdo necessérios arranjos diversos de
transferéncias intergovernamentais. Além disso, também ¢ preciso que a maior parte dos
recursos financeiros se concentre no governo central para que as tigs possam ser
viabilizadas.

No que diz respeito ao papel do governo federal nas medidas de equalizacio

fiscal, Arretche (2004) nos lembra que as federacdes tendem a
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a tornar mais dificeis os problemas de coordenagio dos objetivos das politicas,
gerando superposi¢do de competéncias e competi¢do entre os diferentes niveis
de governo (Weaver; Rockman, 1993), dada a relagdo negativa entre dispersdo
da autoridade politica e consisténcia interna das decisdes coletivas
(ARRECTHE, 2012, p. 17).

Diante de tais problemas, o governo central possui uma importante funcio de
coordenagdo, no sentido de regular as decisdes dos governos locais € minimizar as
desigualdades na capacidade de gastos entre eles. Isso € feito por meio da regulagdo dos
recursos disponiveis e de politicas de redistribui¢do do centro para as subunidades
federativas (ABRUCIO, 2006). A coordenacdo federativa presume que fungdes
legislativas e tributdrias se concentrem, em grande medida, no governo central. A
combinagdo da reparti¢do de responsabilidades e de recursos associada a um elevado grau
de coordenacdo federativa sdo caracteristicas distintivas do federalismo considerado
cooperativo. Segundo Obinger, Leibfried e Castles (2005, p. 12), a cooperacdo entre
diferentes niveis de governos pode ocorrer em “assuntos administrativos e financeiros,
bem como na legislagcdo e implementacdo”. No federalismo cooperativo, ha situagdes em
que, por exemplo, os entes compartilham responsabilidades sobre a mesma area, mesmo
que possuam fungdes distintas. Nesse caso, a atuagdo dos niveis deve ser articulada por
meio da cooperacdo entre eles.

Para Watts (2008), em grande parte das federagdes, a mera divisdo de
competéncias e de recursos feita constitucionalmente ndo tem se mostrado suficiente para
a equidade fiscal entre as unidades federativas. Por isso, cada vez mais, as relacdes e as
arenas intergovernamentais sao utilizadas para a realizagdo de ajustes no ambito fiscal. O
modelo de federalismo cooperativo ¢ predominante em paises como Alemanha, Austria
e Brasil. No tdpico a seguir, nos concentraremos na apresentacdo do federalismo fiscal

brasileiro e suas caracteristicas, com base no texto constitucional de 1988.

1.3 Federalismo fiscal brasileiro e politicas sociais a partir da Constituicio de 1988

O Brasil oscilou entre processos de centralizacdo e descentralizacdo federativa
ao longo de sua histéria. Em parte, este movimento pendular pode ser explicado pela
intensa disputa de poder que sempre caracterizou as relagdes entre Unido, estados e
municipios na experiéncia republicana brasileira (SOUZA, 2005). A Constitui¢do Federal
de 1988, marcada pela descentralizacdo do poder, estabeleceu regras de colaboragdo e

coordenacdo entre os entes federativos, mas as barganhas e disputas de poder continuaram
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a ocorrer, desta feita, sob as regras de um novo regime constitucional de competéncias
politicas, legislativas, fiscais e administrativas. Bovo (2000, p. 94) nos explica que estas
tensdes intragovernamentais aconteceram porque o processo de descentralizagio foi, ele
proprio, um “fendmeno conflituoso, desorganizado, pouco eficiente e eficaz e, em razao
da superposicao de competéncias, sujeito a mudangas de rota”.

No ambito fiscal, o periodo que se estende de 1983 até a reforma tributaria da
Constituicdo 1988 foi caracterizado pela ampla descentralizacdo de recursos tributarios
nas maos dos governos subnacionais e pela reducio do poder de tributagdo e diminui¢io
dos recursos da Unido. GRIN e ABRUCIO (2019, p. 77) afirmam que tal processo de
descentralizacdo teve como marco inicial a aprovagdo da Emenda Passos Porto, através
da Emenda Constitucional n® 23, de 1983. Esta emenda aumentou a porcentagem de
recursos dos Estados e Municipios. Quanto a reforma de 1988, esta eliminou os impostos
federais cumulativos (art. 154). Estes impostos incidiam em todas as etapas de circulagdo
das mercadorias, desde a produgdo até a comercializa¢cdo. Uma das maiores perdas da
Unifo foi a extingdo dos impostos Unicos federais sobre combustiveis, energia elétrica,
minerais, transportes € comunicagdes, 0s quais passaram a compor a base de calculo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos (ICMS). Houve ainda
o fortalecimento das finangas subnacionais, com o aumento progressivo do percentual
dos valores repassados dos dois principais impostos federais — Imposto de Renda (IR) e
o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) — para o Fundo de Participagdo dos
Estados e dos Municipios. Além disso, houve a determinag@o de que 10% do IPI deveria
ser destinado ao Fundo de Compensacao pela Exportagdo de Produtos Industrializados
(FPEX), criado com a finalidade de ressarcir os governos subnacionais pelas possiveis
perdas decorrentes da desoneragdo das exportagdes de produtos manufaturados.

Portanto, os constituintes promoveram uma ampla descentraliza¢do dos recursos
tributarios e, como consequéncia, fortaleceram financeiramente os estados e municipios,
esses ultimos os maiores beneficidrios da reforma (DORNELLES, 1988; ARAUIJO,
2005). Mas tal descentralizagio so foi possivel devido a pressdo exercida pelos governos
subnacionais durante os debates da Assembleia Constituinte. Segundo Aradjo (2005, p.

19),

Nesse contexto — de pressdo das instancias inferiores por maiores recursos e
relativa omissdo da Unido -, a maior parte do tempo e das discussdes durante
a Assembleia Constituinte foram gastos com a disputa entre governos
subnacionais e, especialmente, entre regides, pela partilha dos novos poderes
de tributar e das receitas retiradas das maos da Unido (ARAUJO, 2005, p. 19).
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A pauta sobre a partilha de recursos tributarios foi bastante debatida durante a
Constituinte, sobretudo na comissdo do Sistema Tributario, Or¢amento ¢ Finangas.
Afinal, a descentralizacdo tributaria ja era uma antiga demanda de movimentos de
prefeitos e governadores, desde o inicio da década de 1980, como uma reagdo a
centralizacdo imposta pelo regime militar.

Nos subtopicos que seguem, apresentaremos o sistema de reparticdo de
competéncias e receitas tributdrias para entendermos como se configurou a
descentralizacdo fiscal a partir de Constituicdo de 1988 e, adiante, os recursos disponiveis

para o financiamento da educag@o.

1.3.1 Divisdo de competéncias tributarias

Associada a competéncia legislativa, a competéncia tributéria se refere ao poder
que a Unido, os estados e os municipios possuem para cobrar e fiscalizar tributos, por
meio de legislagdo propria. Portanto, a CF/1988 outorgou que cada ente pudesse instituir
seus proprios tributos para que tenha receitas fundamentais a sua autonomia. As
competéncias dividem-se entre comuns (atribuidas as trés unidades federativas) e
exclusivas (atribuidas a apenas uma unidade federativa), conforme podemos observar no

quadro abaixo:

Quadro 1: Divisdo de competéncias tributarias na Constituicdo Federal de 1988

Tributo Ente federado
Impostos, taxas e contribui¢cdes de melhorias Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios
Empréstimos compulsorios Unido

Contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais

Unido
ou econdmicas
Contribuicdo de iluminag¢ao publica Municipios e Distrito Federal
Impostos federais Unido
Impostos novos e impostos extraordinarios Unido
Impostos estaduais Estados e Distrito Federal
Impostos municipais Municipios e Distrito Federal

Contribuigdes para a seguridade Unido
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Contribuigdes para regime proprio de previdéncia Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipio
Novas contribui¢des para seguridade Unido

Fonte: Elaboracédo propria, a partir da Constituigdo de 1988.

No que se refere as competéncias tributarias comuns, Unido, Estados e
Municipios podem instituir zaxas “em razao do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢do” (art. 145, inciso II). Podem ainda instituir
contribuicoes de melhorias, em virtude de obras publicas (art. 145, inciso III), e
contribuicoes para regime proprio de previdéncia, as quais sdo cobradas de servidores
ativos, aposentados e pensionistas (art. 149, § 1°)

Quanto as competéncias exclusivas da Unido, o artigo 148 dispde sobre os
empréstimos compulsorios os quais podem ser realizados para custear despesas
extraordinarias, em virtude de situacdo de calamidade publica, ameaga ou situagdo de
guerra, € para investimentos publicos em carater de urgéncia. As contribuicoes especiais
sdo previstas no artigo 149 e se classificam em trés subespécies: 1) contribui¢des sociais
em sentido estrito; 2) contribuigdes de intervengdo no dominio economico (CIDE), e 3)
contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou econdmicas. As contribui¢des
sociais em sentido estrito sdo aquelas destinadas a Seguridade Social e podem ser
divididas entre previdenciarias e ndo previdenciarias. As contribui¢des previdencidrias
sdo espécies de contribuicdes sociais, com a destinagdo especifica de custear o pagamento
dos beneficios previdencidrios. As contribuicdes sociais ndo previdenciarias sdo
destinadas ao custeio da Assisténcia Social, tais como: a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins); a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido da Pessoa Juridica (CSLLPJ) e a Contribui¢ao sobre a Receita de Concursos de
Prognosticos. As contribuigdes de intervengdo no sentido econdmico (CIDE) sdo
contribui¢des regulatorias, utilizadas como instrumento de politica econdmica para o
enfrentamento de determinadas situagdes que exijam a interven¢do da Unido na economia
do pais (CIDE-Royalties, CIDE-Combustiveis, CIDE-Remessas para o Exterior). Por
fim, as contribui¢des sociais de interesse das categorias profissionais ou econdmicas t€ém
a finalidade de financiar a organizagdo de categorias profissionais, contribuindo para a
sua organizagdo ¢ manuten¢do (Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, Servi¢o Social

da Industria — SESI, Servico Nacional de Aprendizagem Industrial - SENAI)
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(CARRAZA, 2000). De acordo com o artigo 154, os impostos novos podem ser criados a
partir de lei complementar, contanto que ndo sejam cumulativos e 0s impostos
extraordindrios podem ser instituidos em situagcdes de eminéncia de guerra. Tais impostos
podem ser compreendidos ou ndo na competéncia tributaria da Unido, sendo suprimidos
quando encerrarem as causas de sua criagao.

A Constituicdo prevé ainda, em seu artigo 149-A, que a instituicdo de
contribui¢do de iluminagdo publica seja competéncia tributaria exclusiva dos municipios
e Distrito Federal (Emenda Constitucional n® 39/2002). Em relag@o aos impostos, o texto
constitucional de 1988 detalhou a matéria tributaria, de maneira que a instituicdo de

impostos proprios de cada ente federado se distribui da seguinte maneira:

Quadro 2: Competéncia tributaria constitucional para institui¢do de impostos

Ente federado Imposto
« Imposto de Renda (IR);
« Imposto sobre Produto Industrializado (IPI);

Unido « Imposto sobre Produto Industrializado — Exportacdo, Imposto
de Importag@o e Imposto de Exportacdo.

« Imposto Sobre Operagdes Financeiras, para Empréstimos,
Acgdes e Demais Acdes Financeiras (I0F);
« Impostos sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
Estados e Distrito (ICMS);

Federal* « Imposto sobre A Propriedade De Motores Automotores
(IPVA);
« Imposto De Transmissao Causa Mortis € Doagao (ITCMD).

« Imposto Sobre Operagdes Financeiras, para Empréstimos,
Acdes e Demais Agdes Financeiras (IOF);

Municipios ¢ « Imposto sobre propriedade territorial urbana (IPTU);

Distrito Federal | | Imposto sobre servicos, Imposto de Transmissdo de Bens

Iméveis (ITBI).
* Segundo o artigo 147 da Constituigdo de 1988, o Distrito Federal possui competéncia tributaria estadual

e municipal.
Fonte: Elaboragao propria, a partir da Constituicdo de 1988.

Para além da divisdo de competéncias tributérias, a Constitui¢ao de 1988também
definiu a reparticdo de receitas entre os entes federativos. Tal reparticdo se referea

obrigatoriedade constitucional para que um ente federativo destine a outro parte das
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receitas arrecadadas por meio da institui¢do e cobranga dos seus tributos.

1.3.2 A recentralizacio da autoridade fiscal da Unido

Embora a Constitui¢cdo de 1988 tenha reduzido o poder do governo federal de cobrar

impostos, a Carta ndo dispds de maneira sistematica sobre as contribui¢des sociais € nao

previu a partilha das contribui¢des com os governos subnacionais. Valendo-se disso, a Unido

passou a utilizar-se das contribuigdes como um importante meio de arrecadagdo, contornando

assim os efeitos da descentraliza¢do decorrente da reparti¢do de competéncias tributarias e

receitas promovida pela reforma.

Quadro 3 resume as principais legislagdes que caracterizaram este processo de

recentralizacdo, no qual assumiu um papel decisivo na defini¢@o da partilha de recursos, no

direcionamento dos gastos publicos em politicas sociais e na criagdo de mecanismos de

responsabilizagdo fiscal (SOARES, 2012; ARRETCHE, 2012).

Quadro 3: Principais mudangas legislativas que marcaram o processo de

recentralizacdo fiscal da Unido entre 1990 e 2000

Ano

Legislacao

Finalidade

1991

Lei Complementar n° 70, de 30
de dezembro de 1991, que
instituiu a Contribui¢cdo para
Financiamento da Seguridade
Social (Cofins).

A Cofins consiste em contribuicéo social federal destinada ao
financiamento da Seguridade Social, vida pelas pessoas
juridicas inclusive as a elas equiparadas pela legislagdo do
Imposto de Renda, destinadas exclusivamente as despesas
com as areas de saude, previdéncia e assisténcia social.
Atualmente a contribuicdo COFINS ¢ regida pela Lei n°
9.718, de 1998, com as alteragdes posteriores.

1993

Emenda Constitucional n® 03,

que instituiu o Imposto
Provisdrio sobre
Movimentacao Financeira
(IPMF).

Ficou reservada a Unido a prerrogativa de instituir imposto
sobre movimentac¢ao ou transmissdo de valores e de créditos
e direitos de natureza financeira, com exce¢do das
negociacdes de a¢des na Bolsa, saques de aposentadorias,
seguro- desemprego, salarios e transferéncias entre contas
correntes de mesma titularidade. Este imposto foi aplicado
apenas durante o ano de 1994.
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1994

Emenda Constitucional n° 1,
de 01 de margo de 1994, que
instituiu do Fundo Social de
Emergéncia (FSE).

O FSE consistiu em uma desvinculacdo da receita daUnido,
criada para estabilizar a economia logo apdso Plano Real.
Este fundo possibilitou que governo federal aplicasse os
recursos destinados a areas como educacdo, saude e
previdéncia social em qualquer despesa considerada
prioritaria e naformag¢do de superavit primario.

1995

Lei 9.249/95, que aumentou a
aliquota da  Contribui¢do
Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL).

A CSLL ¢ um imposto criado para aumentar ofinanciamento
da Seguridade Social no pais. E um tributo federal que deve
ser pago pelas empresas quetem enderego no pais. O imposto
¢ devido por todas as pessoas juridicas, ou que sejam
equiparadas a elase tem como base o lucro obtido pela
empresa.

A referida legislagdo estabeleceu a aliquota de 8% para as
empresas em geral a partir de 1996 e permaneceu assim até
1999.

Lei Complementar n° 82, de 27
de marco de 1995, também
conhecida como Lei Camata.

Aprovada com a finalidade de disciplinar os limites das
despesas com o funcionalismo publico realizados pela Unido,
Estados e Municipios.

Para a Unido, a Lei estabeleceu o limite maximo de50% de
suas receitas para com pessoal. Aos Estadose Municipios, foi
estabelecido um limite méximo de 60% de despesas com
pessoal.

1996

Emenda Constitucional 10, de
4 de mar¢o de 1996, que
instituiu o Criagdo do Fundo
de Estabiliza¢do Fiscal (FEF).

O Fundo de Estabiliza¢do Fiscal (FEF) substituiu o antigo
Fundo Social de Emergéncia (FSE). A referida emenda
prorrogou a sua vigéncia de 1996 até¢ 1997. Em 1997 ocorreu
outra prorrogagdo, por meio da Emenda Constitucional
n°17/1997, sendo estendida até 1999.

Emenda Constitucional n°

12/1996 e da Lei n° 9.311/1996,
as quais instituiram a
Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentacdo Financeira
(CPMF).

Em virtude do sucesso obtido com a arrecadacdo doIPMF, o
governo federal recriou o imposto como contribui¢do social
transformando-o na  Contribuicdo  Proviséria  sobre
Movimentagdo Financeira (CPMF), através d vigéncia da
CPMF encerrou em 2007, apds algumas modificagdes na sua
aliquota.

2000

Emenda Constitucional n°® 27,
de

21 de marco de 2000, que
instituiu a Desvinculagdo da
Receita da Unido (DRU).

Permitindo ao governo federal usar até 20% dos recursos de
determinados impostos e contribui¢des de forma livre.

2000

Lei Complementar n° 101, de
2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Criou a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), na qual foi
incorporada a Lei Camata. A LRFestabelece normas gerais
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal.

A LRF ainda alterou a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), prevendo a inclusdo do Anexo de Metas Fiscais no
orcamento do. Tal anexodeve apresentar as metas de receitas,
despesas, os resultados nominal ¢ primario, o0 montante da
dividapublica e outros dados, etc.

Fonte: Elaborado pela autora, com base no Portal das Legislagdes do site do Planalto Federal.
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Estas legislagdes representam o processo de recentralizacdo politica fiscal
iniciado ainda durante o governo Itamar Franco (MDB), intensificado durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso (PSDB). Estas mudangas demonstram que a Unido se
concentrou em privilegiar a arrecadagao de contribui¢des sociais em detrimento de outras
categorias, a exemplo dos impostos (ARAUJO, 2005, p. 15).

Monteiro Neto (2014), ao analisar as relagdes federativas a partir do modelo de
reparticdo fiscal, afirmou que o processo de recentralizagdo de recursos para a Unido
resultou em perdas para os governos subnacionais. Esta perda foi maior no caso dos
Estados. Para o autor, as contribui¢des sociais passaram entdo a ser a principal base de
composi¢ao da receita federal, o que contribuiu para o aumento da carga tributaria do pais
ao longo dos anos. Entende-se por carga tributaria a relagdo entre a soma da arrecadagdo
federal, estadual e municipal e o Produto Interno Bruto (PIB). O grafico 01 apresenta

carga tributdria total do pais entre 1996 e 2018:

Grafico 1: Carga tributaria total no Brasil em relagdo ao PIB (1996 - 2018)
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(SRFB).

De fato, houve a partir de meados da década de 1990 um aumento da carga
tributdria total no Brasil. Enquanto em 1996, a carga tributaria representava 26% do PIB;
em 2018 este valor aumentou para 33,26%. Contudo, houve neste intervalo temporal,
algumas variacdes, de modo que o maior percentual da carga tributéria foi alcangado em

2012 (33,62% do PIB).
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O Grafico 2 nos mostra a evolugdo da carga tributaria por competéncia de
governo, mais especificamente apresenta o quanto ¢é arrecadado de tributos em relagio ao
PIB, durante 2008 a 2018. Durante este periodo, ¢ possivel verificar que a parcela de
participacdo da Unido na composi¢ao da carga tributaria total permaneceu bem maior do
que a participagdo dos estados e dos municipios.

Tanto o governo federal, quanto os governos subnacionais apresentaram um
crescimento de sua carga tributaria. Entretanto, houve uma variagdo na evolucdo da carga
tributdria da Unido e dos Estados do que houve nos Municipios. Houve muitos momentos
em que a Unido teve queda de receita, sobretudo entre 2014 (19,63% do PIB) e 2017
(19,75% do PIB). Os Estados também tiveram sua arrecadacdo reduzida neste mesmo
intervalo, em 2014, sua participacdo na carga tributaria total foi de 8,11% do PIB; ja em
2017, houve um aumento para 8,31% do PIB. Os Municipios foram um caso particular.
A sua taxa de participag@o na carga tributdria teve um aumento linear ao longo do periodo,

com excecdo do ano 2016, em que obtiveram 1,99% do PIB.

Grafico 2: Carga tributéria por esfera de governo em relagido ao PIB (2008 - 2018)

22 46%

2136% | _
2046% 2031% 19630, 1065% 19.77% 10.75%
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil
(SRFB).

Os dados sobre a carga tributaria ao longo dos anos 2000 evidenciam que as
politicas de recentralizacdo fiscal da Unido adotados durante os governos de Itamar
Franco (MDB) e FHC (PSDB) foram continuadas durante os mandatos de Lula (PT),
Dilma Rousseff (PT) e Michel Temer (MDB). Por meio delas, a Unido conseguiu ampliar

a sua disponibilidade de recursos financeiros (MONTEIRO NETO, 2014, p. 17). Nao
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apenas isso, as constantes iniciativas da Unido para recompor as suas receitas também
implicaram na “defini¢do e indu¢do de gastos dos governos subnacionais em politicas
sociais e no estabelecimento de responsabilizacio fiscal, definindo limites de gastos com

pessoal e de endividamento aos entes federados” (SOARES e MELO, 2016 p. 540-541).

1.3.3 As transferéncias intergovernamentais de receitas piblicas

A divisdo das receitas ¢ imperativa para a sobrevivéncia das federagdes, pois ¢
necessaria para assegurar a autonomia dos entes federados menos desenvolvidos. Caso
contrario, eles enfrentariam ainda mais dificuldades para cumprir as suas
responsabilidades constitucionais (MACHADO, 2013). O tributo consiste em receita
derivada, ou seja, proveniente do patrimonio particular ou do setor privado e € transferida
ao setor publico. Portanto, a competéncia tributaria de unidades mais pobres tende a gerar
pouca receita, o que evidencia as desigualdades sociais e regionais entre as unidades
federativas (MACHADO, 2013).

Com o objetivo garantir a autonomia financeira e corrigir as desigualdades
fiscais existentes entre as unidades da federac¢do brasileira, os constituintes de 1988
organizaram o sistema de reparticdo de receitas tributdrias. Nesse sentido, o
compartilhamento das receitas incide especificamente sobre os impostos. Quanto as
disposi¢des referentes a divisdo constitucional de receitas, propriamente dita, elas sdo
definidas nos artigos 157 a 162 da Constitui¢do, fundamentando assim o federalismo
cooperativo. Tal partilha de receitas ndo interfere no exercicio da competéncia tributaria
dos entes.

No ambito dos impostos federais, a Unido repassa aos Estados e ao Distrito
Federal 100% da arrecadacdo do IR retido na fonte dos rendimentos pagos pelos 6rgaos
da Administragdo Direta e Indireta, Autarquias e Fundagdes (art. 157); 20% da
arrecadag@o do imposto residual (art. 154) instituido pela Unido e 10% da arrecadagdo do
IPI, proporcionalmente as exportacdes de produtos industrializados (art. 159).

No que se refere a reparticio dos impostos estaduais, 50% da arrecadacdo do
IPVA deve ser destinada ao municipio em que o veiculo estd licenciado e 25% da
arrecadagdo do ICMS também deve ser transferido ao municipio.

A pauta sobre a partilha de recursos tributarios foi bastante debatida durante a
Constituinte, sobretudo na comissdo do Sistema Tributario, Orcamento e Financas.

Afinal, a descentralizacdo tributdria ja era uma antiga demanda de movimentos de
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prefeitos e governadores. Observa-se, contudo, que os constituintes priorizaram este
processo de descentralizagdo em detrimento da redistribui¢do de encargos
administrativos, ainda mais diante das perdas de receita da Unido (ARAUJO, 2005).
Araujo (2005) afirmou que havia um argumento subjacente a questdo da redistribui¢ao
de competéncias administrativas, segundo o qual a descentralizacdo financeira
naturalmente resolveria tal questio, porque os Estados e Municipios, em posse de mais
recursos tributarios, passariam a ter mais pressdo dos cidaddos para que os governos
locais cumprissem mais responsabilidades.

No entanto, as desigualdades fiscais entre os entes federados tiveram
implicacdes diretas tanto no que diz respeito ao poder de provisdo dos servicos publicos,
quanto no que se refere a qualidade de tais servicos. Para Rezende (2010), a
compatibilidade entre a reparticdo de recursos fiscais e a capacidade de financiamento
dos entes federativos de acordo com as suas responsabilidades ¢ uma questdo fulcral nos
regimes federativos. Quanto maiores forem as desigualdades territoriais, mais complexas
se tornam as solugdes para equilibrar recursos disponiveis e cumprimento das
responsabilidades. Para o autor, a corre¢do deste problema exige um eficiente regime de
transferéncias intergovernamentais.

Nesse sentido, a alternativa encontrada pelos legisladores brasileiros para
corrigir as desigualdades fiscais a fim de tornar a disponibilidade de receitas dos entes
federativos mais equitativa em relacdo a oferta de servigos publicos, foi a ampliacdo das
transferéncias intergovernamentais (REZENDE, 1995). Isto €, o aumento dos repasses de
recursos financeiros entre os entes federados.

As transferéncias intergovernamentais podem ser classificadas em trés tipos: as
constitucionais, as legais e as discricionarias. As transferéncias constitucionais (TC) sdo
valores repassados de um ente federativo para outro de maneira compulsoria, prevista no
texto constitucional e sem contrapartida. Possuem a finalidade de reduzir as
desigualdades regionais e promover o equilibrio socioecondmico entre estados e
municipios. No federalismo fiscal brasileiro, predominam as transferéncias
incondicionais da Unido para os estados € municipios, ou seja, predominam o repasse
recursos sobre os quais o governo receptor tem liberdade para decidir sobre a sua
alocacdo. Algumas das principais TC da Unido sdo: o Fundo de Participacdo dos Estados
e do Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM); o Fundo de
Compensacdo pela Exportagdo de Produtos Industrializados (FPEX); o Fundo de

Manutengdo e de Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo do Magistério
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(FUNDEB); e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR). Os Estados, por sua
vez, repassam aos municipios 25% do Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos
(ICMS) e 50% do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). Nesse
caso, estas transferéncias também sdo incondicionais € possuem um carater devolutivo.

As transferéncias legais (TL) consistem no repasse de parcelas das receitas
federais arrecadadas pela Unido para os estados e municipios. As TL sdo previstas em
legislacdes infraconstitucionais que especificam os critérios, a transferéncia e a alocacéo
dos recursos, bem como a realizagdo da prestacdo de contas. Dentre as principais
transferéncias da Unido aos estados e municipios, destacam-se: o Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar
(PNATE), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacdo de Jovens e Adultos (PEJA), entre
outros.

As transferéncias discricionarias (TD) também s3o conhecidas como
transferéncias voluntarias da Unido (TVU). Estas sdo definidas pelo art. 25 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) como a entrega de recursos financeiros a outro ente da
federacgdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude. Esses
recursos sdo repassados a municipios, estados, entidades da administragio publica federal
integrantes dos orgamentos fiscal e da seguridade social da Unido e a organizagdes da
Sociedade Civil (OSC).

E importante frisar a importdncia que as transferéncias intergovernamentais
passaram a ter na composi¢do do or¢amento publico das unidades federativas apds a
Constituicdo de 1988. Para observamos um exemplo desta importincia, a Instituicdo
Fiscal Independente (IFI) do Senado Federal divulgou em 2018 alguns dados sobre o
percentual das receitas prdoprias arrecadas e o percentual de receitas disponiveis por niveis
de governo, em proporcdo do PIB, tendo por base o ano de 2017. Neste periodo, a
arrecadagdo propria do governo federal atingiu 20,6% do PIB e a receita disponivel foi
equivalente a 15,8% do PIB. A diferencga se justifica pelo repasse de 4,7% do PIB para os
estados e municipios via transferéncias intergovernamentais. Os estados, por sua vez,
arrecadaram 8,4% do PIB, receberam 2,5% do PIB de transferéncias legais e
constitucionais do governo central e transferiram 2,3% do PIB para os municipios. No
caso dos municipios, a arrecadacdo propria de 2017 foi equivalente a 2,1% do PIB; ja as

receitas disponiveis foram correspondentes a 6,6% do PIB. Isso significa que as
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transferéncias intergovernamentais do governo federal e estadual aumentaram em trés
vezes mais as receitas disponiveis dos municipios (IFI, 2018).

O relatorio aponta que o sistema de reparticdo de receitas do federalismo
brasileiro tem uma fun¢@o desconcentradora entre as esferas de governo. Ainda em 2017,
o governo federal centralizou aproximadamente dois tercos da arrecadagdo (20,6% do
total de 31,1% do PIB) teve uma reducdo de metade desses recursos (15,9% do PIB) em
razdo das transferéncias realizadas. Os entes mais beneficiados por esta desconcentracio
sdo 0os municipios que, concentravam neste periodo, mais de um quinto das receitas
disponiveis (6,6% do PIB).

A fim de reforcar estas informagdes, o grafico abaixo apresenta a evolucdo das
receitas disponiveis entre o periodo de 2013 a 2017, também em propor¢ao do PIB. Frisa-
se o crescimento quase linear das receitas disponiveis para os municipios, passando de
5,6% do PIB em 2013 para 6,6% em 2017. Esta amplia¢do da receita disponivel municipal
¢ resultado ndo apenas da arrecadagdo propria, mas principalmente das transferéncias
intergovernamentais. Diferentemente, as receitas disponiveis no ambito federal e estadual

diminuiram, em virtude dos repasses que realizam.

Grafico 3: Receitas disponiveis por nivel de governo - % do PIB (2003-2017)

2003 2003

2007 2009 2011 2013 2013 2017

B Governo Federal M Govermno Estadual B Governo Municipal

Fonte: IF1, 2018, adaptado.

Em grande parte, a ampliag¢@o das transferéncias constitucionais desde os anos
1990 serviu como um incentivo a criagdo desenfreada de novos municipios, deixando as

finalidades redistributivas em segundo plano (SOARES e MELO, 2016). Arretche (2004)

reforca que, no ambito horizontal, entre os governos subnacionais, a arrecadagdo
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tributdria é extremamente desigual. H4 disparidade tanto entre Estados quanto no interior
deles, de modo que municipios com semelhante contingente populacional possuem
grande diferenca de arrecadagdo.

A autora frisa ainda que municipios de grande porte ndo necessariamente
apresentam um desempenho melhor do que os municipios de pequeno porte, com excegao
das capitais. Por isso, na auséncia de uma reforma tributdria adequada capaz de corrigir
as desigualdades regionais, grande parte dos municipios se tornou dependente das
transferéncias intergovernamentais sem as quais ndo poderiam prover 0s Servicos
publicos que lhes sdo imputados legalmente (REZENDE, 1995; PRADO, 2001;
ARRETCHE, 2004). Arretche (2004, p.19) pontua ainda que a ag¢do de coordenagdo das
politicas sociais desempenhada pelo governo federal se faz necessaria diante do efeito
limitado que as transferéncias intergovernamentais exercem sobre as diferencas na
capacidade de gasto, seja no ambito interestadual ou intermunicipal.

Nao obstante, nas federagdes existentes, os governos de niveis superiores
arrecadam mais do que gastam, enquanto os governos de niveis inferiores possuem mais
despesas do que receitas (BAIAO, 2013). Por este motivo, ha trade-off continuum entre

necessidade fiscal e demanda por servigcos publicos que € tipico das federagdes.

1.4 Federalismo fiscal e politicas sociais no Brasil

Sabe-se que o desenho institucional dos paises influencia significativamente a
producdo das politicas publicas. No Brasil, a Constituicdo de 1988 reorganizou as
relagdes federativas, descentralizando competéncias aos estados € municipios, 0s quais
passaram a desempenhar funcdes relevantes no que se refere a provisdo de politicas
publicas. Apesar disso, a dindmica da descentralizagdo das responsabilidades sobre as
politicas sociais ndo aconteceu de maneira uniforme nos governos subnacionais
(RIBEIRO, 2013). De acordo com Abrucio e Franzese (2007), a medida em que oferta de
servigos publicos e as demandas sociais aumentavam, as relagdes entre as diferentes
esferas de governo tornaram-se cada vai mais complexas. Isso porque o processo de
descentralizacdo “decorre de interagdes entre os diferentes poderes, principalmente entre
o Executivo e Legislativo, e entre os diferentes niveis de governo” (RIBEIRO, 2013, p.
153). Ademais, como vimos ¢ influenciado pelas desigualdades territoriais

socioecondmicas que marcam as unidades federativas.
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Como sabemos, o artigo 23 da Constitui¢do de 1988 trata da distribuicdo de
competéncias concorrentes aos entes federativos, ou seja, dispde sobre as
responsabilidades comuns as trés esferas de governo. Sao contempladas neste artigo, as
areas sociais de saude, educa¢do, alimentagao, habita¢do, sanecamento basico, combate a
pobreza, etc. No caso de tais politicas sociais, todos os entes federativos devem colaborar
para a execu¢do das atribuicdes dispostas no texto constitucional. Ndo apenas isso,
partindo do mesmo principio de responsabilidades comuns, nenhum ente pode deixar de
cumpri-las ou executa-las (BERCOVICI, 2003).

Abrucio (2005) afirmam que o modelo de competéncias compartilhadas
combinado a uma descentralizacdo dos recursos publicos configurou-se como um jogo de
“repasse de fungdes”, também conhecido como “operacdo desmonte”. Como
consequéncia, algumas politicas sociais tiverem que receber financiamento federal (pelo
menos em parte), por conta das amplas desigualdades federativas. Ademais, os
municipios tornaram-se os principais responsaveis pela oferta dos servigos publicos, o
que gerou dois problemas. O primeiro € que a atua¢do dos municipios passou a ser
exercida, muitas vezes, sem a devida cooperagdo dos outros niveis de governo. O outro
problema ¢ que houve uma competi¢cdo entre os proprios gestores municipais, com uma
tendéncia a ampliar as desigualdades federativas. Isso porque a maior responsabilizagdo
dos municipios frente as politicas sociais necessariamente ndo implicou em melhoria da
gestdo de tais politicas (ABRUCIO, 2005). Nao obstante, a descentralizagdo de
competéncias, diante ampliagdo da atuagdo dos municipios, fez com que tematicas antes
tratadas exclusivamente em esferas decisorias de ambito nacional, passassem a compor a
agenda politica dos governos locais.

Para Arretche (2004), o modelo de divisdo de competéncias de gastos sociais
adotado € propenso a resultar em algumas consequéncias negativas, tais como:
superposicdo de acdes e desigualdades territoriais quanto a provisdo dos servigos
publicos. Ainda que as competéncias comuns ndo se confundam com o poder de legislar,
o paragrafo unico do artigo 23 prevé a normalizacdo da cooperagdo dos entes para a
implementagao das politicas sociais. Sendo assim, por meio de leis complementares
podem ser “fixadas as normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional” (Paragrafo tinico, art. 23). No desenho do federalismo brasileiro, a

regulagdo das normas de cooperacdo entre os entes federados fica sob responsabilidade
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da Unido. Em outras palavras, a execucdo das politicas sociais pode ser feita pelas varias
esferas de governo, entretanto, esta sujeita a disciplina legislativa do poder central.

Em relagdo a atuag¢do do governo federal, um momento importante impactou o
federalismo fiscal brasileiro e a provisdo das politicas sociais, mais especificamente na
década de 1990. Neste periodo, o governo federal implementou uma série de medidas
para corrigir o problema da hiperinflacdo por meio do Plano Real. Houve, portanto, uma
tentativa de aprimorar a coordenagdo federativa de algumas politicas sociais, o que
impactou as finangas dos governos, sobretudo dos estados e municipios. Um dos efeitos
foi o aumento do endividamento dessas unidades federativas (ABRUCIO e COSTA,
1999). Para corrigir ou minimizar este problema de ajustes de financas, a Unido adotou
algumas medidas, dentre elas a Lei Camata e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF. A
Lei Camata (LC, n°® 82/ 1995) disciplinou os limites de despesas dos entes federados com
funcionalismo em até 60%. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC, n® 101/ 2000)
disciplinou os gastos dos entes federados, sobretudo, com relagdo a despesa de pessoal, e
limitou a capacidade de endividamentos das esferas de governo subnacionais. A despeito
da fiscaliza¢do e dos limites impostos aos estados € municipios quanto as finangas, a
Unido optou por ampliar o seu poder de arrecadagdo via contribuigdes, sociais, como ja
vimos.

Ainda assim, alguns autores chamam a atenc¢do para a quase escassez de normas
de cooperacdo que permeia a no¢do de regime de colaboracdo (REZENDE, 1995;
CAMARGO, 2001). Para Arretche (2004), a falta de coordenacio federativa aliada a esta
autonomia de gastos das unidades federativas diante da execucdo das politicas sociais
pode restringir os resultados das politicas. Nesse sentido, ao analisar os problemas
decorrentes da relag@o entre a coordenag@o governamental de politicas e da autonomia de
encargos dos entes subnacionais, Arrectche (2004) utiliza como exemplos algumas areas
sociais, dentre elas: a politicas de educagdo, habitacdo e saneamento basico e saude. No
caso da politica de educagdo, a autora frisou que, ainda que a Constitui¢do tenha
estabelecido a aplicagdo de percentuais minimos da receita propria de impostos, ficou a
critério de cada ente estabelecer a sua prioridade de gasto. Fora a politica de educacdo
fundamental, o governo central concentra significativa autoridade nas relacdes
federativas na gestdo das politicas, cumprindo a fun¢@o de principal financiadora,
reguladora e coordenadora. Na drea de habitacdo e saneamento, o governo federal € a
principal fonte financiadora, tendo em vista que redistribui os recursos via arrecadagao

do Fundo de Garantia do Tempo de Servigco (FGTS). Segundo a autora, a maior parte dos
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governos locais ndo conseguiria executar agdes nestas duas areas sem o apoio dos
recursos da Unido. Na satude, a descentralizacdo dos gastos foi resultado da acdo
financiadora e normatizadora do governo central que condicionou a transferéncias de
recursos conforme a agenda federal (ARRECTHE, 2004).

Nao obstante, Arretche (2004) também chama aten¢do para o fato de que a
constitucionalizacdo dos niveis de gasto com as politicas sociais esbarra nas
desigualdades federativas, sobretudo nas desigualdades horizontais. Isso porque a
vinculacdo dos gastos tem uma tendéncia a ampliar as desigualdades de capacidade de
gasto no momento da execucdo das politicas.

Este problema torna-se ainda maior quando associado as desigualdades na
capacidade tributaria (REZENDE, 1995; CAMARGO, 2001). Embora a disposi¢do
constitucional acerca das competéncias concorrentes tenha igualado formalmente as
unidades federativas, as condigdes institucionais e financeiras de cada uma sdo bem
distintas, o que o constituinte negligenciou. Uma vez que a autonomia financeira de uma
unidade federativa pressupoe a capacidade desta de arrecadar recursos, administra-los e
financiar suas proprias despesas, a suficiéncia dos recursos publicos para a execucgdo
destes fins torna-se um problema de primeira ordem (GOMES, 2007).

De acordo com Soares e Machado (2017), a descentralizacdo fiscal ndo foi
acompanhada da descentraliza¢do coordenada dos gastos publicos, especificamente para
os gastos sociais. Como consequéncia, estados € municipios podem se tornar mais
dependentes dos repasses da Unido para que consigam cumprir suas competéncias de

gastos nas politicas sociais, conforme demonstramos nos topicos anteriores.

1.5 Sintese sobre federalismo, federalismo fiscal e desigualdades territoriais e sociais

no Brasil

Neste capitulo, vimos que o federalismo consiste em uma forma de organizagao
do Estado em que os entes federados sdo dotados de autonomia administrativa, politica,
tributaria e financeira. Neste escopo, o federalismo fiscal € a parte do pacto federativo
que atribui a cada ente: a competéncia para arrecadar um determinado tipo de tributo, a
reparticdo de receitas tributarias entre esses entes, bem como a responsabilidade de cada
ente na alocacdo dos recursos e na provisdo dos servigos publicos para a sociedade.

Assim, as competéncias repartidas entre os niveis de governo, em maior ou

menor grau, € a maneira como sdo repartidas podem ampliar ou minimizar as
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desigualdades territoriais e sociais. Quanto maiores as desigualdades, mais complexas se
tornam as medidas institucionais para que se tenha um equilibrio entre as
responsabilidades dos entes federados e os recursos disponiveis para cumprir tais
responsabilidades. As esferas de governo possuem capacidades distintas para taxar e para
gastar os recursos proprios, o que pode afetar a implementacédo e o resultado das politicas
publicas.

As federagdes, portanto, tendem a adotar algum sistema de equalizacdo fiscal a
fim de minimizar as disparidades fiscais, principalmente nas unidades subnacionais e,
consequentemente, também minimizar as desigualdades territoriais e sociais. No caso
brasileiro, a dificuldade em arrecadar receita propria tende a tornar os estados e, sobretudo
os municipios, dependentes de um sistema de transferéncias intergovernamentais (tigs).
A luz deste contexto, discorreremos no capitulo seguinte sobre o financiamento e a
provisdo da educag@o no Brasil a partir dos pressupostos constitucionais de 1988 e das
politicas de fundo de financiamento educacional, Fundef e Fundeb, que também fazem

parte do rol de transferéncias intergovernamentais.
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CAPITULO 2
O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL

Como vimos no capitulo anterior, o federalismo fiscal brasileiro vé-se diante de
um grande desafio: as acentuadas desigualdades socioecondmicas entre os entes
federados combinada com a descentralizagdo de competéncias na oferta das politicas
sociais, dentre elas, a educag¢do. Os entes subnacionais, em especial os municipios,
possuem recursos proprios insuficientes para dar conta, plenamente, de suas atribui¢des
constitucionais, dependendo significativamente de transferéncias intergovernamentais.
Diante disso, como prover uma educacdo basica equitativa em todo o pais?

Apos a estabilizagdo monetaria promovida pelo Plano Real em 1994 ¢ a
subsequente aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBEN) em
1996, a Unido passou a adotar gradualmente outras medidas no &mbito do financiamento
educacional, estabelecendo novos critérios de distribuicdo e uso dos recursos publicos
pelos estados e municipios. O objetivo de tais mudangas consistiu em reparar as
diferencas regionais e locais em relagdo ao financiamento da politica educacional. Nesse
contexto, merecem destaque as politicas de fundos educacionais: Fundo de Manutenc¢édo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) e o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo do
Magistério (Fundeb). Ambas as politicas foram instrumentos importantes para a redugio
das desigualdades no financiamento da educagdo, bem como para aprofundar o processo
de municipalizagdo do ensino fundamental no pais (neste ultimo caso, sobretudo o
Fundef).

Além dessa introducdo, o presente capitulo divide-se em seis se¢des. Na primeira
apresentamos a estrutura de financiamento da educagdo basica a partir da Constituicido
Federal de 1988. Para tanto, discorremos sobre a divisdo de competéncias na area da
educacdo entre os entes federados, com énfase no financiamento. O objetivo é entender
as principais mudangas promovidas pelos constituintes ¢ como isso influenciou as
relagdes entre o governo federal e os governos subnacionais.

A segunda secdo discute o contexto politico em que o Fundef foi formulado, os
atores e os objetivos pretendidos. Apresenta também as fontes e a quantidade de recursos

que compdem cada fundo, bem como discorre sobre a distribui¢ao e alocag@o dos recursos
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pelos entes federados. A terceira se¢do apresenta a evolucdo e distribui¢do das matriculas
do ensino fundamental.

Na quarta secdo ¢ apresentado o contexto de formulagio da proposta do Fundeb
e a sua logica de operacionalizagdo (composicdo e fonte de recursos, bem como a
distribuicdo e alocagdo deles). A quinta se¢do mostra como ficou o padrao de distribui¢do
de matriculas da rede estadual e municipal de ensino no periodo de vigéncia do Fundeb.
O levantamento destas informag¢des torna-se relevante para a, posterior, contextualizagdo
do caso do Piaui. Por fim, a sexa secdo faz uma sintese dos aspectos mais relevantes do

capitulo para o entendimento do objeto de estudo da tese.

2.1 O financiamento da educacéo basica na Constituicao de 1988

Na década de 1970, as discussdes sobre a vinculagdo de impostos para a educacgao
voltaram a ocorrer no Senado, tendo como apice a apresentag@o, em 1976, de um projeto
de emenda constitucional proposto pelo Senador Jodo Calmon, que pertencia 8 Comissao
de Educacdo no Senado (LOUREIRO, 2009, p. 3). A aprovagao deste projeto se efetivou
em 1983, por meio da Emenda Constitucional n® 24, também conhecida como Emenda
Calmon, a qual estabelecia a aplicagdo de minimos orcamentéarios pela Unido, pelo

Distrito Federal, pelos Estados:

Artigo tnico - O artigo 176 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com o
acréscimo do seguinte paragrafo:

"§ 4° - Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de treze por cento, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, na manuteng¢do e desenvolvimento do ensino
(EC, n° 24/1983).

Finalmente, em 1988 aprovou-se a Constitui¢do vigente até os dias atuais, também
denominada de a Constitui¢do Cidada, em virtude das inovacdes no seu conteudo,
especificamente por conta da ampliacdo significativa dos direitos sociais (COSTA, 2016).
Tais direitos ficaram expressos no titulo Ordem Social (agora dissociado da Ordem
Econdmica). Nesse aspecto, as diretrizes ndo se restringiram mais a prote¢do dos
trabalhadores. Além do direito ao trabalho, passaram a constar: a educagdo, a saude, o

lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade ¢ a infancia e a
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assisténcia aos desamparados (Art. 6°, versdo original’). O alto nivel de detalhamento dos
direitos sociais presentes na CF/1988 ¢ considerado um “fendmeno relativamente recente
na historia constitucional internacional, além de representar um marco no
constitucionalismo brasileiro” (COSTA, 2016, p. 769).

Ademais, o novo texto constitucional representou a legitimagao e a restituicdo do
Estado democratico de Direito, apos um longo periodo ditatorial (PIMENTA, 1989). Para
Cury (2007, p. 50), a sua promulgagdo significou a substitui¢do de um modelo de
federalismo hierarquico e dual por um regime federalista cooperativo e tripartite, pois 0s
Municipios finalmente receberam o status de ente federativo. Desse modo, eles passaram,
efetivamente, a ter a capacidade de autolegislacdo, autogoverno e autoadministragdo
(MARTINS, 2009, p. 177).

Com o reconhecimento dos Municipios enquanto subunidades da Federagdo, a
educacdo passou a se organizar em trés dependéncias administrativas: federal, estadual e
municipal. Os trés entes federativos organizaram seus sistemas de ensino a partir de um
regime de colaboragdo. Romualdo Oliveira e Sandra Sousa (2010, p. 21) consideram que
a previsdo de um regime de colaboragdo entre os trés sistemas de ensino no texto
constitucional (art. 211) se constituiu em uma solucdo encontrada pelos constituintes, ja
que até entdo nao havia se consolidado uma proposta de sistema nacional de educag@o no
pais.

Quanto a regulacdo da educacdo na Constituicdo de 1988, ficaram expressas a
obrigatoriedade e a gratuidade do acesso ao ensino como direito publico subjetivo (art.
208). Este direito deve ser garantido pela familia, pela sociedade e pelo Estado, tendo
como alvo prioritario as criangas, adolescentes e jovens (art. 227). As garantias que
asseguram o cumprimento do dever do Estado em relagdo a efetividade da educacdo
foram dispostas no artigo 208, sendo elas: a oferta da educagdo bdsica obrigatdria e
gratuita; a progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito; o atendimento
especializado aos portadores de deficiéncia; a educagdo infantil em creche e pré-escola as
criangas de até cinco anos; 0 acesso aos niveis mais elevados de ensino, pesquisa e criagao

artistica, segundo a capacidade de cada um; a oferta de ensino noturno regular, de acordo

! Posteriormente, a redac¢do do artigo 6° foi alterada acrescentando outros trés direitos: moradia, alimentagio
e transporte, respectivamente. A emenda constitucional (EC) no 26, de 14 de fevereiro de 2000, incluiu a
moradia como direito social fundamental. Em seguida, a EC no 64, de 4 de fevereiro de 2010, incorporou
a alimenta¢do. E, por fim, a EC no 90, de 15 de setembro de 2015, acresceu o direito ao transporte.
Atualmente, o texto esta assim disposto: “Art. 60 Sdo direitos sociais a educa¢io, a satde, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade ¢ a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do." (CF/88).
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com a necessidade do aluno; auxilio aos alunos da educacdo bésica através de programas
suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentacgio e assisténcia a saude.
A oferta do servigo educacionais em todos os niveis de ensino também ¢ livre para a
iniciativa privada, desde que sejam cumpridas as normas gerais da educagdo e que os
estabelecimentos tenham autorizacdo e passem por avaliagdes de qualidade feitas pelo
Poder Publico (art. 209).

No que diz respeito as competéncias legislativas, compete privativamente a Unido
legislar acerca das diretrizes e bases da educa¢do nacional (art. 22, XXIV). O artigo 24
da Constituicdo, por sua vez, assegura a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal a
competéncia de legislar sobre educag¢do concorrentemente. Os Estados podem legislar
sobre questdes especificas, quando houver autorizagdo por meio de Lei Complementar
(art. 22). Apesar de ndo haver mencao aos Municipios neste artigo, o artigo 30 dispde que
eles podem complementar a legislacdo federal e estadual no &mbito de que lhes couber,
ou seja, podem legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30). Cavalcanti (2017, p.
140) alerta que ha contestagdes sobre a autonomia legislativa dos Municipios, mas afirma
que esta controvérsia ndo se sustenta, porque interesses locais abarcam “obviamente” a
educacao.

A Constitui¢do de 1988 também previu, em seu artigo 214, o plano nacional de
educagdo com a finalidade de articular o sistema nacional de ensino por meio de regime
de colaboragdo, o qual deveria definir todas as diretrizes, metas e estratégias a fim de
“assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de a¢des integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas” (art. 214). Frisa-se que este objetivo foi, posteriormente, regulamentado pela
segunda edi¢do da Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo (Lei n° 9.394/96) e pelo Plano
Nacional de Educagdo (Lei n® 10.172/01).

As competéncias administrativas referentes a oferta, a manutencdo e a
organizacdo do ensino foram estabelecidas no artigo 211. Portanto, caberia a Unido
organizar o sistema federal de ensino e de seus Territdrios; financiar as institui¢des de
ensino publicas federais; além de cumprir fungdo redistributiva e supletiva em matéria
educacional. Estas ultimas fungdes — redistributiva e supletiva — teriam a finalidade de
garantir a equaliza¢@o das oportunidades no ambito educacional, assim como um padrdo
minimo para qualidade da provisdo do ensino por meio do suporte técnico e financeiro

aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (art. 211).
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Enquanto os Municipios devem atuar, de maneira prioritaria, na educagao infantil
e no ensino fundamental, conforme a atualizagdo feita pela Emenda n°® 14, de 12 de
setembro de 1996, os Estados e o Distrito Federal tém a responsabilidade de atuar
prioritariamente no ensino fundamental e médio. Todos os trés entes federados devem
cumprir suas competéncias em relagdo aos seus respectivos sistemas de ensino por meio
de um regime de colaboragdo, de modo a garantir a universalizagcdo do ensino obrigatdrio
(art. 211).

Quanto ao financiamento da educagdo, sabe-se que este tema foi uma pauta
bastante presente nas reivindicagdes dos educadores desde o inicio do século XX. Em um
primeiro momento, estes educadores cobravam a garantia constitucional da vinculacao de
impostos para a educagdo e, num segundo momento, exigiam o cumprimento da lei
(MARTINS, 2009, p. 40). Ainda de acordo com Martins (2009, p. 40), a vinculagio
passou a ser “o grande eixo do debate acerca do financiamento — atacada nos momentos

de fechamento politico e revigorada nos processos de redemocratizag¢do”.

Quadro 4: Comparagao da vinculagdo de recursos para a educagdo pelas unidades

federativas nas Constitui¢oes

Unidade federativa e sua participacdo na vincula¢io de recursos
Constituicio
Uniao Estados Municipios
1934 10% 20% 20%
1937 Sem vinculacdo Sem vinculacdo Sem vinculacdo
1946 10% 20% 0%
1967 Sem vinculagdo Sem vinculag¢do Sem vinculagdo

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos textos constitucionais.

Quando houve a promulga¢do da Constituicdo de 1988, novas diretrizes foram
estabelecidas para o financiamento da educacdo publica no Brasil. A educagdo passou a
ter duas fontes principais de recursos: a receita de impostos e a contribui¢do social do
salario—educacdo (art. 212).

Assim, a partir da definicdo da competéncia tributaria de cada ente, em relacdo ao
financiamento resultante da receita de impostos, ficou estabelecido que a Unido deveria
aplicar, anualmente, nunca menos que 18% de sua receita (compreendida a receita

proveniente de transferéncias) na manutengao e desenvolvimento do ensino. Nao faz parte
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deste computo a parcela de arrecadacdo e impostos transferida pela Unido aos demais
entes federados. Ja os Estados, Distrito Federal e os Municipios deveriam destinar, no
minimo, 25% de suas receitas também para a manuten¢o e desenvolvimento do ensino.

Em relacdo a contribui¢do do Salario-Educagdo, instituido pela Lei n® 10.832, de
29 de dezembro de 2003, trata-se de um recurso destinado ao financiamento de
programas, projetos e acdes voltadas para a educacio basica publica. Ha uma reparti¢do
de cotas de 90% dos recursos do Salario-Educagdo, distribuidas para a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios. A quota federal corresponde a 1/3 dos recursos
gerados em todas as Unidades Federadas e possui o objetivo de reduzir as diferencas
socioeducacionais entre Municipios, Estados e regides brasileiras. A quota estadual e
municipal refere-se a 2/3 dos recursos gerados por cada Estado. Esta parcela € creditada
mensalmente nas contas das secretarias de educacdo dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, de acordo com o numero de matriculas.

Em resumo, a Constituicdo de 1988 (CF/1988) definiu como as unidades
federadas deveriam nortear suas agdes em relagdo a manutengdo e ao desenvolvimento
da educagdo nacional. Estabelecendo um regime de colaboragdo, a Carta atribuiu
competéncias e organizou os percentuais de aplicagdo dos recursos financeiros publicos
por cada ente. Este regime de compartilhamento de competéncias ¢ definido por como a:

forma de os entes federados organizarem seus sistemas de ensino, associado,
por um lado, a competéncia da Unido de coordenagdo da politica nacional de
educagdo, que se expressa na fungdo de articulagdo dos diferentes niveis e
sistemas e na fun¢do normativa, redistributiva e supletiva em relacio as demais

instancias educacionais; e por outro, a liberdade dos entes federados para
organizarem seus sistemas de ensino (CAVALCANTI, 2016, p. 144).

Logo, ao analisar as tensdes federativas no financiamento da educacio bésica, com
énfase na assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federados subnacionais,
Cavalcanti (2017, p. 144) destaca que a decisdo de adotar um regime colaborativo de
financiamento por parte dos constituintes pode demonstrar que houve o reconhecimento
da complexidade em assegurar que todos tenham acesso a educagdo em um pais vasto e
desigual territorialmente. Além disso, pode demonstrar que houve também o
reconhecimento de que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo possuem
recursos financeiros suficientes para cumprir suas competéncias constitucionais em
relacdo a oferta do ensino publico e, para minimizar este problema, seria necessaria a

colaboragdo entre os entes, principalmente da Unido. Nesse contexto, duas politicas de
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financiamento educacional ganharam destaque: o Fundef e o Fundeb, sobre as quais

abordaremos nos topicos que seguem.

2.2 Fundef: contexto de formulacio da proposta e logica operacional

O Projeto de Lei do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) foi encaminhado ao Congresso em
1995, no inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC). Neste periodo, o
processo inflaciondrio que outrora acometia a economia brasileira ja estava controlado e
as institui¢des multilaterais de fomento ao desenvolvimento social e humano — tais como
o Banco Mundial (BM) e Fundo Monetério Internacional (FMI) — exerciam significativa
pressdo politica sobre os paises em desenvolvimento, como o Brasil, para que fizessem
ajustes fiscais e reorganizassem a gestdo das politicas sociais.

O Banco Mundial, por exemplo, publicou o relatério Reformas Econdomicas e
Trabalhistas na América Latina e Caribe, em 1995, no qual alertava os paises para a
necessidade de mudanca no papel do Estado no que diz respeito a administragao eficiente
dos recursos publicos e, consequentemente, no que diz respeito ao redesenho das politicas
sociais entdo vigentes (JUNIOR, MAUES, 2014). Considerando que o contexto latino-
americano mantinha “estruturas burocraticas elaboradas e legislagdo complexa para
governar o fornecimento de servigos sociais”, era preciso considerar que o fator mais
importante para qualquer despesa social seria a eficiéncia na alocagdo dos recursos
(BANCO MUNDIAL, 1995, p.23-24). A orientagdo do Banco Mundial era que os
governos nacionais deveriam limitar-se a elaboragdo, avaliacdo, supervisdo e ao
financiamento das politicas publicas, e delegassem a execu¢do de tais politicas as
entidades descentralizadas, isto €, governos locais e institui¢des privadas. Devia, portanto,
haver um esforco de “racionalizagdo das institui¢des” quanto a elaboragdo e execucdo das
politicas sociais.

Nesse contexto reformista, o governo brasileiro propoés o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). O plano deveria ser posto em andamento
ainda em 1995, no inicio da gestdo de Luiz Carlos Bresser Pereira na pasta da
Administracdo e Reforma do Estado. A partir de entdo, determinou-se que a Unido
reduziria “seu papel de executor ou prestador direto de servigos, mantendo-se, entretanto,
no papel de regulador, provedor ou promotor destes, principalmente dos servigos sociais

como educagdo e saude” (PDRAE, 1995, p.13).
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No campo da educagdo, seguindo este mesmo principio de descentralizagdo
executiva na prestacdo de servigos locais, o projeto do Fundef tinha o objetivo de
redistribuir recursos financeiros entre Unido, Estados e Municipios, € assim, promover a
manutencdo ¢ o desenvolvimento do ensino fundamental no Brasil. O projeto foi
formulado por Barjas Negri’, entio secretdrio-executivo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagcdo (FNDE) e um dos atores centrais no processo da
aprovacao do Fundef. Ele atuou como um dos principais mediadores das negociagdes com
o Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Educa¢do (CONSED) e com a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (UNDIME).

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério (Fundef) foi criado através da Emenda Constitucional n°® 14,
de 12 de setembro de 1996 e regulamentado pela Lei n® 9.424, de 24 de setembro de 1996
e pelo Decreto n° 2.264, de 27 de junho de 1997. Ressalta-se que o Fundef foi
implementado em julho de 1997 apenas no Pard, por determinagdo estadual. O estado do
Para j& possuia um projeto de municipalizag¢@o do ensino fundamental e negociou com o
Ministério da Educagao (MEC) a antecipacdo da execucdo do fundo. O Fundef s6 passou
a vigorar efetivamente no restante de todo pais a partir do dia 1° de janeiro de 1998.

Neste interim, Barjas Negri organizou e publicou o relatério Financiamento da
Educagdo no Brasil, em 1997. Tal estudo fundamentou o seu posicionamento durante as
negociagdes sobre o Fundef e serviu de base para o delineamento do desenho da politica.
O documento foi elaborado a partir da analise de estatisticas sobre gastos com a educacio
no pais. Partiu-se da hipdtese de que o problema afligia a educacdo nao era a falta de
recursos. Na verdade, os problemas eram decorrentes da ma distribui¢do ¢ da ma
aplicag@o dos recursos. Constatou-se que os governos gastavam em torno de 20% a 30%
com as chamadas atividades-meio (supervisdo escolar, distribuicdo e armazenamento de
materiais, gestdo administrativa e financeira e aposentadorias). Um efeito da
concentracdo de gastos em tais atividades consistia na destinagdo de poucos recursos para
a remuneracdo docente dos professores em exercicio e para a infraestrutura escolar. Ou
seja, problemas como baixos salarios e péssimas condigdes fisicas nas escolas coexistiam
com gastos excessivos em atividades-meio (NEGRI, 1997, p.12). Nao apenas isso, 0

relatério de Negri (1997, p. 11) também apontou um sério problema de desvio de verbas

2 Economista formado pela Universidade Metodista de Piracicaba (Unimep). Mestre € Doutor em
Economia pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). Atuou como secretario executivo do
FNDE de 1995 a 1996.
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(apesar de ndo ter utilizado este termo propriamente dito). Segundo ele, havia casos em
que parte dos recursos que deveriam ser aplicados em educacio era utilizada para outros
fins, a exemplo de obras de infraestrutura urbana (asfaltamento, iluminagdo de vias
publicas e, até, constru¢do de pontes). Diante desse contexto, Negri considerava que se
houvesse melhor alocagao dos recursos, a educac¢ao nacional teria melhores indicadores.
Em outras palavras, recursos importam, mas precisam ser estrategicamente alocados.

A partir deste diagnostico segundo o qual seria necessario melhorar a eficiéncia
do gasto publico na educagdo, ratificou-se que o Fundef apresentava-se como uma
alternativa para a distribuicdo mais equitativa dos recursos financeiros e para a
diminui¢do das desigualdades regionais. Também havia a intencdo dos legisladores em
fomentar a municipaliza¢do da execugdo da oferta do ensino fundamental (MARTINS,
2009), sobretudo porque, aquela altura, a provisdo dos servicos de educacdo no Brasil era
exercida predominantemente pelos governos estaduais. Este era um objetivo da agenda
de governo, congruente com a reforma na gestio publica (GOMES, 2008).

Para que tenhamos exata dimensdo deste predominio dos governos estaduais no
ensino fundamental, basta dizermos que, em 1995, a maior rede estadual de ensino do
pais situava-se na Regido Sudeste, onde 77% das matriculas em escolas publicas estavam
registradas em unidades mantidas pelos governos estaduais; logo em seguida estavam as
regides Centro-Oeste (71%), Norte (64%) e Sul (60%).

Tal cendrio de hegemonia das escolas publicas estaduais s6 ndo se confirmava na
regido Nordeste, onde a rede estadual de ensino cobria apenas 45% das matriculas, ao
passo em que a rede municipal totalizava entdo 55% dos registros. Ou seja, ja naquela
altura, o ensino publico dos estados nordestinos era consideravelmente municipalizado
(CENSO ESCOLAR/INEP, 1995).

Alguns autores apontam explicacdes para a municipalizacdo do ensino
fundamental no Nordeste. Pinto (2014), por exemplo, observa que ja na década de 1960
os municipios nordestinos ja tinham grande responsabilidade sobre o atendimento
educacional. O autor cita como exemplos os municipios dos estados de Alagoas, Bahia,
Cearda, Maranhao, Paraiba, Pernambuco e Piaui. Pinto (2014) afirma que a distribuicdo da
rede municipal ndo reflete “a forga dos municipios dos estados mais ricos da federagao,
mas, antes, a omiss@o dos governos estaduais das regides mais pobres” (PINTO, 2014, p.
632).

Gomes (2008) empreendeu uma pesquisa para identificar os fatores que explicam

a municipaliza¢do do ensino para nos governos subnacionais do pais. Segundo a autora,



64

as matriculas da rede municipal ja estavam aumentando antes da implementacdo do
Fundef, embora, este crescimento se deu numa propor¢do menor se comparado ao periodo
pos-Fundef. Seus resultados apontaram que o principal fator explicativo para a
municipaliza¢do de ensino foi o interesse dos governos estaduais em promover a
descentralizacdo do ensino, sobretudo do nivel fundamental, para os seus municipios.
Este interesse teria embasamento em legislagdes de ambito federal que forgavam os
estados a ajustarem as suas finangas.

O Fundef era composto por um conjunto de 27 fundos (26 fundos estaduais e 1
fundo do Distrito Federal). Uma das suas principais mudangas por ele foi a alteracido na
estrutura de financiamento do ensino fundamental, que passou a receber subvinculagdo
de 15% de impostos dos 25% das receitas vinculadas a educacdo dos Estados e
Municipios, conforme o artigo 212 da Constitui¢do Federal de 1988. Houve, portanto,
uma redistribui¢do de recursos entre os governos estaduais € municipais para o
financiamento do ensino fundamental. Quanto a composic¢do, o Fundef era constituido
por recursos provenientes das seguintes fontes:

e 15% do Fundo de Participagdo dos Estados (FPE);

e 15 % do Fundo de Participacido dos Municipios (FPM);

e 15% do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS);

e 15% do Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes

(IPI-exp) e;
e 15% do Ressarcimento da Desonerag@o de Exportacdo (Lei Complementar n°

87/96, Lei Kandir).

Os valores distribuidos aos Estados e Municipios dependeriam de dois
parametros: o valor minimo estadual por aluno/ano e o valor minimo nacional por
aluno/ano. Quanto ao primeiro, seria determinado, em cada Estado, um valor por
aluno/ano, calculado com base na receita do Fundef dividida pelo nimero de alunos
matriculados no ensino fundamental (regular e especial) da rede publica estadual e
municipal durante o ano anterior.

Quanto ao segundo, o valor minimo nacional por aluno corresponderia a um valor
fixado pelo governo federal, com base no total de receitas do fundo, na quantidade de
alunos do ensino fundamental (das redes estadual e municipal) e nos fatores de
ponderacdo. Os dados sobre a quantidade de alunos considerados na distribui¢do dos

recursos do Fundeb seriam obtidos através do Censo Escolar realizado pelo Instituto
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Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep/MEC) junto aos governos estaduais
(secretarias estaduais de educacdo) e as prefeituras municipais.

Com base nas duas categorias de valores minimos por aluno/ano (estadual e
nacional), além dos minimos percentuais preestabelecidos que compdem o Fundef
(originarios de fontes de impostos estaduais e municipais), a Unido passou a
complementar o Fundo com recursos federais. Porém, a fun¢do supletiva da Unido,
regulamentada pela Emenda Constitucional n° 14 (Lei 9.424/96), s6 deveria ocorrer em
uma situacdo especifica: no &mbito do Estado onde o valor per capita fosse inferior ao
valor minimo nacional por aluno/ano. Nesse caso, a Unido complementaria a diferenca a
fim de que fosse garantido o valor minimo anual nacional por aluno/ano aos governos
estaduais e municipais. Assim, a complementacdo dos recursos do Fundef com verba
federal permitiu que os legisladores minimizassem o problema do da desigualdade no
financiamento da educagdo entre as redes de ensino estadual e municipal.

Os legisladores também definiram como os recursos do Fundef deveriam ser
utilizados. Nesse caso, 60% do dinheiro, no minimo, deveria ser utilizado para a
remuneracao dos professores que estivessem em efetivo exercicio no ensino fundamental
publico. Os profissionais que desenvolvem atividades de suporte pedagogico (na
administracdo escolar, no planejamento, na supervisao da escola, etc.) também podem ser
pagos com esta parcela de recursos do Fundo. Mas neste caso, em especifico, o MEC
recomenda aos Municipios se certificarem desta possibilidade juntamente ao Tribunal de
Contas dos Estados/Municipios, pois o entendimento sobre a cobertura de tais despesas
pode variar de uma jurisdigdo para outra. Ademais, o restante dos recursos,
correspondente a 40%, no méaximo, deveria ser destinado a gastos com outras a¢des de
manuten¢do e desenvolvimento do Ensino Fundamental publico (por exemplo:
capacitagdo de professores, aquisicdo de equipamentos, reforma ou melhoria de escolas

da rede de ensino, compra de veiculos para transporte escolar, etc.).

2.3 A execucio pratica do Fundef no processo de municipalizacdo do ensino

Para além destas regras de regulamentagdo da composi¢do do Fundo e da
execucdo dos gastos, ¢ necessario aqui examinarmos a dindmica administrativa entre os
entes federados nos primeiros anos do Fundef. Esta dindmica desdobrou-se de tal maneira

que Estados e Municipios, no geral, tiveram um baixissimo contributo dos recursos
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oriundos da Unido para cumprirem suas atribui¢des constitucionais. Como dissemos
anteriormente, os recursos complementares oriundos da Unido deveriam atuar como um
mecanismo de reducdo das desigualdades no financiamento da educacdo entre as unidades
federativas. Este seria o principio de justica distributiva (e federativa) que deveria ser
posto em execug¢do pelo FUNDEF. Entretanto, ndo apenas a Unido descumpriu
sistematicamente sua obrigacdo constitucional de repassar os valores para o Fundo, como
se omitiu em legislar um dispositivo administrativo capaz de determinar, positiva e
efetivamente, os valores que deveriam ser repassados as subunidades federadas
(CAVALCANTI, 2016). Por isso, analistas como Davies (2006, p. 765) advertiram que
o FUNDEF praticamente ndo trouxe recursos novos para a educag¢ao, tendo em vista que
apenas redistribuiu em ambito estadual, “entre o governo estadual e os [governos]
municipais, uma parte dos impostos que j& eram vinculados a manutengdo e
desenvolvimento do ensino publico (MDE) antes da criacdo do Fundo”. Nesse sentido, a
ndo incorporagdo de novos recursos prejudicou os resultados efetivos do Fundef.

Apesar de tais problemas, o Fundef foi notadamente reconhecido pela opinido
publica e pelos estudiosos como uma importante politica de financiamento da educagdo
em termos de distribui¢do mais equitativa dos recursos dentro dos estados. Sua
implementagdo permitiu a0 poder publico aprimorar o gerenciamento or¢amentario e
financeiro dos recursos da educagdo (CASTRO, 2001). Igualmente, sua
operacionalizacdo envolveu mecanismos de transparéncia e controle, a exemplo das
contas Unicas, da designacdo de Conselhos de Acompanhamento e¢ Controle Social
(CACS-Fundef), da transferéncia horizontal dos recursos e da subvinculagdo de receitas
aos salarios do magistério, entre outros.

Outro efeito do Fundef pode ser observado na substantiva alteragdo do padrao de
matriculas do ensino fundamental das redes estaduais e municipais do Brasil. Embora as
politicas de vinculagdo constitucional de impostos tenham resultado em um aumento de
recursos para a area de educacdo, antes do Fundef a rede estadual era predominante em
relacdo a oferta de vagas para educagdo basica, enquanto a rede municipal ficava bastante
restrita ao ensino pré-escolar. José Marcelino Pinto (2018) reforca esta assertiva ao

afirmar que:

nos 40 anos anteriores ao Fundef, estados e municipios dividiam a oferta do
atendimento publico dessa etapa [ensino fundamental], respondendo os
primeiros por dois ter¢os das matriculas e os segundos por um tergo, em razao
muito préoxima da distribui¢do entre eles da receita de impostos; ao final do
fundo, essa divisdo da oferta praticamente se inverteu (PINTO, 2018, p. 856).
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A explicagdo para este fendmeno estaria relacionada a relacdo estabelecida entre
o repasse de recursos do Fundef e o nimero de alunos matriculados. Isto pode ser
constatado a partir da comparagdo do nimero de matriculas entre as regides brasileiras,
no inicio e no ultimo ano de vigéncia do Fundo. A Tabela 01 apresenta o tamanho da rede
municipal, em termos percentuais de matriculas do ensino fundamental, em relacdo a rede

estadual de educacdo, cotejando os dados do Censo Escolar de 1995 e 2006.

Tabela 1: Matriculas do ensino fundamental nas redes estaduais e municipais, por

regido (1995 e 2006)

1995 2006
Federacido/Dependéncia — —
Estadual Municipal Estadual Municipal
Brasil 18.3477.33 1.0491.518 11.825.112 17.964.543
i
64% 36% 40% 60%
Centro-Oest 1.455.154 597.248 1.141.290 988.457
entro-Oeste
71% 29% 54% 46%
1.686.190 892.758 1.189.626 1.986.663
Norte
65% 35% 37% 63%
Nordeste 3.972.452 4.762.773 2.288.033 7.547.810
45% 55% 23% 77%
Sudeste 8.830.115 2.653.269 5.259.964 5.479.832
u
77% 23% 49% 51%
Sul 2.403.822 1.585.470 1.946.199 1.961.781
60% 40% 50% 50%

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).

Em 1995 o Brasil tinha 36% das suas matriculas em escolas publicas registradas
em unidades municipais de ensino; em 2006 este percentual saltou para 60% das
matriculas. Quando observamos a regido Centro-Oeste, vemos que em 1995 cerca de 29%
das matriculas em escolas publicas foram registradas em unidades municipais de ensino,
ao passo em que no ano de 2006 este percentual subiu discretamente para 46%, um
aumento de apenas 17%. Este crescimento foi menor do que a média do crescimento

nacional (24%).

A regido Norte, por sua vez, saltou de 35% das matriculas municipais para 63%,
28% a mais de matriculas nas redes municipais, similar ao observado na média nacional.
Na Regido Sudeste a amplia¢do da rede municipal também foi de 28%. Na regido Sul, o

crescimento no nimero de matriculas municipais foi o mais baixo dentre todas as regides
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do pais (10%), um percentual muito menor que média do pais. Houve, portanto, um baixo
indice de municipalizagdo do nimero de matriculas nas regides Sul e Centro-Oeste.
Enquanto isso, na regido Nordeste, como podemos constatar, houve mais 22% de
matriculas em escolas municipais, menor que a média nacional em fun¢do de uma
municipaliza¢do mais alta antes do Fundef.

Além dos efeitos do Fundef sobre a municipalizacdo do ensino, ¢ importante
considerar também que o MEC propds uma reforma do ensino fundamental iniciada a
partir dos anos 2000 que aumentou a duragdo do ensino fundamental. Esta iniciativa
implicou na reorganizagdo de cada rede de ensino para atender a esta demanda, o que
deve ter tido efeito também sobre a quantidade das matriculas. Em 2001, houve a
aprovacdo da Lei n® 10. 172, de 9 de janeiro de 2001, que aprovou o Plano Nacional de
Educagdo e estabeleceu que o ensino fundamental deveria ter sua duragdo ampliada,
progressivamente, para nove anos. Tal ampliacdo deveria alcangar a universalidade até
2010.

De todo modo, a comparagdo entre o primeiro e o ultimo ano de vigéncia do
Fundef evidencia que a rede municipal foi substantivamente ampliada em todas as
regides. Nao apenas isso, a rede municipal superou a estadual em todo Brasil no ultimo
ano de vigéncia do Fundo, representando 60% na participacdo das matriculas. A regido
em que a rede municipal cresceu mais timidamente foi o Sul, considerando que, em 1995
a rede municipal era 40% maior se comparada a rede estadual, e em 2006, foi ampliada
para 50%, apresentando assim uma amplia¢do de apenas 10%. Ao final da vigéncia do
Fundef o maior crescimento da rede municipal de ensino aconteceu na Regido Norte, que
passou de 35% para 63% em comparagdo a rede estadual (+28%). A regido Nordeste,
antes da implementa¢do do Fundef, ja tinha a rede de ensino fundamental mais
municipalizada do pais (55%) e, em 2006, atingiu 77% de expansdo das matriculas.

A ampliagdo das matriculas nas redes municipais de ensino € justificado, em
parte, pela acdo acelerada dos municipios das regides mais pobres para aumentar as
matriculas de suas redes de ensino e, consequentemente, aumentar suas receitas. Pois o
repasse dos recursos do Fundef era estritamente relacionado a quantidade de matriculas
(ARRETCHE, 2002; SALES e SILVA, 2013).

Diante deste cendrio particular no qual o Nordeste se caracteriza como a regiao
onde havia o mais alto percentual de alunos matriculados em escolas municipais,
devemos observar, em especifico, a distribui¢do das matriculas do ensino fundamental

nos estados do Nordeste neste intervalo temporal (1995-2006). Vejamos a tabela abaixo:
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Tabela 2: Distribuicido das matriculas do ensino fundamental na Regido Nordeste por

rede de ensino e estados (1995 e 2006)

Federacido/Dependéncia 1995 2006
Estadual Municipal | Estadual Municipal
Maranhio 407.543  792.751 245.162  1.161.256
34% 66% 17% 83%
Piaui 240.277  304.022 138.325 474.075
44% 56% 23% 77%
Ceara 437.290  667.935 188.937  1.291.480
40% 60% 13% 87%
R. G. do Norte 258.610  226.404 182.558 328.514
53% 47% 36% 64%
Paraiba 283.611  281.762 | 250.290 450.138
50% 50% 36% 64%
Pernambuco 711.833  715.377 | 461.664 982.305
50% 50% 32% 68%
Alagoas 153.446  303.007 156.196 503.304
34% 66% 24% 76%
Sergipe 187.453  153.481 125.295 231.461
55% 45% 35% 65%
Bahia 1.292.389 1.318.034 | 539.606  2.125.277
50% 50% 20% 80%

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).

Se observarmos bem os percentuais de aumento do numero de matriculas em
escolas municipais por estado no Nordeste, veremos que hd um padrao: estados
territorialmente grandes, tais como Bahia, Maranhdo e Piaui, tendem a ter percentuais de
municipalizagdo do ensino maiores do que estados territorialmente pequenos, como
Alagoas, Paraiba, Sergipe e Rio Grande do Norte. Isso pode ser explicado, em alguma
medida, pela quantidade de escolas. Ao consultarmos os dados do INEP, ¢ possivel
verificar que ha consideravelmente mais escolas nos estados da Bahia (13.441),
Maranhdo (10.479) e Piaui (3.838) do que Alagoas (2.344 escolas), Paraiba, Sergipe
(1.632) e Rio Grande do Norte (2.749 escolas). No caso do Piaui, especificamente, houve
um aumento de 21% no nimero de matriculas em escolas municipais efetuadas entre 1995
e 2006, passando de 56% para 77% das matriculas totais.

Como sabemos, o Fundo teve uma vigéncia provisoria e encerrou seu prazo legal
em 31 de dezembro de 2006. No que se refere aos resultados, o Fundef contribuiu para

corrigir a ma distribui¢@o dos recursos entre as regides inter e intraestaduais, tendo em



70

vista a redug¢do das desigualdades fiscais existentes na rede publica de ensino
fundamental. Ademais, houve um aumento de repasse de recursos para os municipios
mais pobres, resultando assim em ganhos de equidade. Apesar disso, o Fundef também
recebeu muitas criticas, dentre elas, a desproporcional prioridade conferida a apenas um
nivel de ensino (no caso, o ensino fundamental) e a negligéncia no que diz respeito aos
demais niveis da educag¢do bésica.

Em 2007, o Fundef foi substituido pelo Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educagéo
(Fundeb), mediante a Lei n° 11.494/2007 e o Decreto n° 6.253/2007. Os objetivos dos
legisladores desde entdo passaram a ser aperfei¢coar o Fundef. O propdsito agora seria
ampliar a abrangéncia do financiamento da educacdo através da politica de fundos
educacionais para toda a educag@o bdsica e aumentar a participacdo da Unido no seu
financiamento, até entdo irrisdria. Assim, a nova proposta passou a contemplar a educagdo
infantil, o ensino fundamental e médio, incluindo as modalidades especiais da educacio

(educacao urbana, rural, indigena, quilombola, especial, e educagdo de jovens e adultos).

2.4 Fundeb: contexto de formulacio da proposta e logica operacional

O Fundeb foi admitido na agenda parlamentar ainda no inicio da vigéncia do
Fundef, precisamente, por ocasido da apresentag¢do da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 112, em 22 de setembro de 1999, de autoria do Deputado Federal Padre Roque
(PT). Dentre os objetivos da proposta estava a composicdo de um novo fundo que elevaria
de 15% para 20% a subvinculac¢do dos impostos e das transferéncias vinculados ao ensino
dos estados e municipios. Além disso, o compromisso de aprovar o Fundeb constava
como um dos objetivos prioritarios do plano de governo apresentado pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), intitulado entdo “Lula de Novo com a For¢a do Povo”. Apesar disso,
esta proposta era considerada incipiente, pois ndo havia sido intensamente discutida com
0s movimentos sociais organizados interessados nesta pauta (GONZAGA, 2017).

Assim, a proposta do Fundeb s6 comecou a ser discutida de maneira mais efetiva
a partir de 2003, quando o entdo Ministro da Educag¢ao, Cristovam Buarque, designou a
criacdo de um Grupo de Trabalho Interministerial para propor a formulagdo e
implementagdo do novo Fundo. Este Grupo foi criado por meio da Portaria n® 222, de 14

de novembro de 2003, e teve o prazo de sessenta dias para que o Grupo de Trabalho
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concluisse suas atividades. Em 2004, o grupo passou a ser chamado de Grupo Executivo
Interno apds a assinatura da Portaria n® 648, de 16 de marco. O Grupo Executivo Interno
seria coordenado pelo Secretario de Educagdo Infantil e Fundamental (SEIF). Também
fariam parte: o Secretario Executivo do Ministério da Educagdo; o Chefe de Gabinete do
Ministro da Educacdo; o Presidente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP) e o Presidente do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE). O grupo entregou ao Ministério da Educag@o um relatdrio sobre os coldéquios
realizados para discutir a proposta do Fundeb, no qual apontaram algumas sugestdes, tais
como: estabelecimento de pardmetros para a defini¢do do calculo custo/aluno/qualidade;
aperfeicoamento dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social; revisdo dos
gastos com inativos; inclus@o das creches, da Educacao de Jovens e Adultos e do Ensino
Profissionalizante, dentre outras medidas (GONZAGA, 2017, p. 58).

Nas audiéncias publicas, faziam-se presentes gestores das areas de educagdo e
finangas nos trés niveis de governo de diversos lugares do Brasil, além da participacio de
lideres de movimentos sociais, civis e sindicais (MARTINS, 2009).

Apds amplo didlogo com a sociedade civil organizada, houve a formulacdo e o
encaminhamento pelo Executivo de uma segunda Proposta do Fundeb ao Congresso,
desta feita, por meio da Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro de 2006
(MARTINS, 2009). Chegou-se a conclusdo de que os limites do antigo fundo (Fundef)
deviam ser superados, a exemplo da insuficiéncia de recursos, da ndo incorporacdo de
novos recursos na sua a composi¢do e da focalizagdo apenas no ensino fundamental
(MENDES, 2001). Com isso, a PEC n.° 53/2006 foi aprovada na Camara dos Deputados
por 321 votos favoraveis (“sim”) e 05 votos contrarios (“ndo”), quase uma unanimidade
entre os parlamentares. A partir de entdo, estava formalmente instituido o Fundo de
Manuteng¢io e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB), regulamentado pela Lei n® 11.494/2007 e o pelo Decreto n°
6.253/2007.

Diversas disposi¢des logisticas, tributarias e administrativas proprias do Fundef
foram mantidas no Fundeb, quais sejam: as contas unicas e especificas com repasses
automaticos; a limitagdo do fundo ao ambito estadual; o Conselho de Acompanhamento
e Controle Social que tinha a finalidade de acompanhar e controlar a distribui¢do, a
transferéncia e a aplica¢do dos recursos nas trés unidades federativas; a destinacdo de
recursos para as a¢des de manutengdo e desenvolvimento do ensino e a complementacao

da Unido (MENDES, 2001; MARTINS, 2008).
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Mas, diferentemente do seu antecessor, o Fundeb passou a redistribuir os
recursos para toda a educacdo bésica e houve uma ampliagdo no percentual da
subvinculacdo de impostos a educagdo, que passou de 15% para 20%. Este aumento
deveria ocorrer de maneira progressiva, de tal maneira que corresponderia a: 16,66 % em
2007; 18,33 % em 2008 e 20 % a partir de 2009. Além das fontes de impostos existentes
no Fundef, foram incorporados trés novos impostos ao Fundeb: o Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), o Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e Doagdo (ITCMD) e do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).
Vejamos a tabela 3 que apresenta a composi¢do de recursos do Fundef em comparagio a

nova composi¢cdo do Fundeb.

Tabela 3: Comparativo da composicao do Fundef e Fundeb

Imposto Fundef Fundeb
P 1996-2006 2007 2008 2009 a 2020
Fundo de Participacdo dos
159 16,665 18,339 209
Estados (FPE) & ,66% ,33% o
Fundo de Participagdo dos
159 16,66° 18,339 209
Municipios (FPM) & ,66% ,33% &
Fundo de Participagdo dos
159 16,66° 18,339 209
Estados (FPE) o ,66% ,33% o
Fundo de Participagdo dos
159 16,66° 18,339 209
Municipios (FPM) o ,66% ,33% o
Imposto sobre Circulagdo de
. . 159 16,669 18,339 209
Mercadorias e Servigos (ICMS) o o o o
Imposto sobre Produtos
Industrializados, proporcional as 15% 16,66% | 18,33% 20%
exportacdes (IPI-exp)
Ressarcimento da Desoneragao
de Exportagdo (Lei
159 16,66 18,339 209
Complementar n® 87/96, Lei o ,06% ,33% o
Kandir
Imposto sobre a Propriedade de
— 16,66% 18,33% 20%
Veiculos Automotores (IPVA) ° ° °
Imposto  sobre  Transmissdo
— 16,66° 18,339 209
Causa Mortis e Doagdo (ITCMD) ,66% ,33% &
Imposto sobre a  Propriedade
— 1 0 1 0 209
Territorial Rural (ITR) 6,66% 8,33% o

Fonte: elaborado pela autora a partir da F: Lei N° 9.424/1996. Lei n°® 11.494 / 2007.
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Assim como ocorria no Fundef, compdem os recursos do Fundeb, a titulo de
complementa¢do, uma parcela de recursos federais, sempre que, no ambito de cada
estado, seu valor por aluno nio alcancar o minimo definido nacionalmente pelo governo
federal. O objetivo desta complementacao federal era assegurar o valor minimo nacional
por aluno/ano em todas as redes de ensino dos estados. Sempre que este limite minimo
ndo fosse alcangado com os recursos dos proprios de cada fundo estadual, a Unido deveria
complementa-los. Esta complementa¢do da Unido era repassada aos entes federativos
subnacionais de modo que:

a) No minimo de 90% do valor anual da complementacdo seja repassado com

base na distribui¢do com base no numero de alunos, a fim de garantir o valor

minimo nacional por aluno/ano;

b) No méaximo, 10% do valor anual da complementacdo seja repassado através

de programas com a finalidade de melhorar a qualidade da educagdo basica,

conforme os critérios definidos pelo Comissdo Intergovernamental de

Financiamento para Educacdo Basica de Qualidade (CIFEBQ).Esta Comissao

tem a funcdo de especificar, anualmente, os limites e a proporcionalidade da

apropriacdo dos recursos a serem distribuidos pelo Fundo por meio dos fatoresde

ponderacado (art. 13°, Lei n® 11.494/2007).

No que se refere a distribuicdo dos recursos entre as redes estaduais e municipais
de ensino, sdo utilizados os fatores de ponderagdo como pardmetros no calculo
valor/aluno/ano para determinar como os recursos do Fundeb devem ser distribuidos para
o financiamento da educag¢@o basica, variando entre as diferentes modalidades e etapas de
ensino. O art. 13 da Lei n® 11.494/2007 estabeleceu que devesse ser considerada “a
correspondéncia ao custo real da respectiva etapa e modalidade e tipo de estabelecimento
de educagdo basica, segundo estudos de custo realizados e publicados pelo Inep” (art. 10,
inc. I). Os fatores de ponderacdo teriam o objetivo de garantir os custos distintos do
atendimento escolar da educagao basica. Eles sdao definidos anualmente.

Também ¢ levada em consideragdo a quantidade de matriculas em cada nivel de
ensino para a distribui¢@o dos recursos. Tais dados sdo obtidos por meio do Censo Escolar
realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP/MEC). Para
tanto, sdo considerados neste computo os alunos atendidos na educacio infantil (creche e
pré-escola), no ensino fundamental regular, no ensino médio, nas modalidades de ensino

regular, nas modalidades de educacdo especial, na educacdo de jovens e adultos e no



74

ensino profissionalizante

No ambito de cada Estado ¢ definido um valor por aluno/ano que tem como base
os recursos oriundos do governo estadual e dos governos municipais daquele Estado, o
numero de alunos e os fatores de ponderacdo. Neste caso, ndo sdo considerados os
recursos de complementa¢do da Unido. Se o valor por aluno/ano estadual for inferior ao
valor minimo nacional por aluno/ano, entéo ¢é preciso que a Unido complemente o Fundeb
com recursos federais para assegurar que os Estados alcancem este minimo nacional.

No que diz respeito ao gasto dos recursos do Fundeb, uma parcela minima de
60% do Fundo, calculada sobre o total anual dos recursos creditados a cada ente, deve ser
aplicada na remuneracdo dos profissionais do magistério em efetivo exercicio da
educacdo basica publica. Ademais, uma parcela de até 40% dos recursos restantes deve
ser aplicada nas despesas realizadas na educagdo basica consideradas como Manuteng¢do
e Desenvolvimento do Ensino (conforme o artigo 70 da Lei n°® 9.394/96).

Em relagfo aos resultados do Fundeb, o fundo também contribuiu para a redugdo
das desigualdades entre as unidades federativas, melhorou indicadores educacionais
(aumento de aprovagdo escolar, diminuicdo de reprovagdes e evasdo escolar). Ademais,
o Fundeb também fomentou o processo de universalizagdo da educagdo basica e elevou

o gasto por aluno (SONOBE et al., 2018).

Além do debate sobre a distribui¢do dos recursos do Fundeb e a descentralizacdo
dos gastos publicos com educacdo, também podemos observar a relagdo do Fundeb com
a municipaliza¢do do ensino no pais a fim de verificarmos se houve continuidade no
processo iniciado ap6s o Fundef. Para tanto, o topico seguinte se concentrara na analise

na distribui¢do das matriculas no periodo pos-Fundeb.

2.5 A execucido do Fundeb no processo de municipalizacdo do ensino

A implementag¢do do Fundeb levou os estados a ofertarem cada vez mais o ensino
médio; enquanto os municipios deram continuidade a ampliacdo da oferta do ensino
fundamental (processo que ja teve inicio a partir do Fundef), em detrimento da educacao
infantil. Esta complementaridade entre Estados e Municipios na provisdo da educagdo
publica decorre da determinag@o constante no artigo 9° da Lei n® 11.494/2007. Tal Lei

reza que os recursos arrecadados pelo Fundeb sejam distribuidos para os Estados, o
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Distrito Federal e os Municipios, considerando exclusivamente as matriculas no
ambito da atuacdo prioritaria de cada ente (art. 211° da Constitui¢do Federal de 1988).
Nesse sentido, podemos verificar tal situagdo partir da evolucio das matriculas durante o

Fundeb no grafico a seguir:

Grafico 4: Matriculas nas etapas da educacdo basica, por rede publica de ensino

96,24% 99,11% 97,79% 99.37%
68,60%
60,78%
39,22%
31,40%
3,76 0.89 I 2.21% 0.63%
| —_— —
2007 2018 2007 2018 2007 2018
Ensino Infantil Ensino Fundamental Ensino Médio
B  Municipal ® Estadual

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).

Como podemos observar no grafico acima, no primeiro ano de vigéncia do
Fundeb, em 2007, as matriculas do ensino infantil estavam predominantemente
concentradas na rede municipal de ensino, representando 96,24% do total de matriculas.
Em 2018, as matriculas do ensino infantil da rede municipal aumentaram para 99,11%,
uma expansdo de 2,97%. Enquanto isso, a rede estadual tinha apenas 3,76% das
matriculas do ensino infantil em 2007 e este numero diminuiu para irrisorio 0,89% em
2018 (-2,87%).

No caso do ensino fundamental, o cendrio ¢ distinto. A maior parte das
matriculas pertence a rede municipal. Em 2007, a municipalizagdo do ensino fundamental

correspondia a 60,78%, aumentando para 68,60%) em 2018 (+7,82%). Isso significa que
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o processo de municipalizagdo iniciado no Fundef teve continuidade durante a
implementagao do Fundeb.

No ensino médio: a rede estadual detém quase a totalidade das matriculas desta
etapa de ensino. Em 2007, o percentual das matriculas do ensino médio da rede estadual
era equivalente a 97,79% e foi ampliado para 99,37% em 2018 (+1,58%)).

Na tabela abaixo, podemos observar como se caracterizou a distribuicdo das
matriculas nas etapas da educacdo basica no Brasil em cada regido do pais, nos anos de
2007 e 2018. Nela constam os valores absolutos das matriculas por rede de ensino
(estadual e municipal) e os valores em porcentagem para os municipios, que significam a

taxa de atendimento de matriculas da rede municipal em relacdo a estadual. Vejamos.

Tabela 4: Evolugao das matriculas da educagdo basica nas grandes regides brasileiras

por rede de ensino (2007 a 2018)

2007 2018
Regiio/Dependéncia
Estadual Municipal | Estadual Municipal
18800493 22568746 | 13645691 21731545
Brasil

45% 55% 39% 55%

1655309 1198648 | 1385926 1332330
Centro-Oeste

58% 42% 51% 49%

4334784 8849256 | 2632778 7517443
Nordeste

33% 67% 26% 74%

1875529 2414265 | 1538573 2554537
Norte

44% 56% 38% 62%

7962717 7589462 | 5910768 7586707
Sudeste

51% 49% 44% 56%

2972154 2517115 | 2177646 2740528
Sul
54% 46% 44% 56%

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).

Em ambito nacional, observa-se uma reducao geral nas matriculas da educagao
basica ao longo dos anos e avango na municipalizagdo. Em 2007, a educacdo bésica da

rede municipal era 55% maior do que a estadual (45%). Em 2018, os municipios



77

ampliaram suas redes de ensino para 61% (+10%), enquanto a rede estadual representava
39% (-6%) das matriculas da educagdo basica.

Quanto as regides, houve uma amplia¢do da rede municipal em quase todas, se
observamos os nimeros absolutos. A tnica regido em que isso ndo ocorreu foi o Nordeste,
que possuia 8.849.256 de matriculas da educacdo basica sob responsabilidade dos
municipios em 2007 e, em 2018, este nimero diminuiu para 7.517.443 matriculas. Apesar
disso, o Nordeste ainda se manteve como a regido em que a educagdo basica era mais
municipalizada, tanto em 2007 (67%), quanto em 2018 (com 78%).

Um dado interessante ¢ que em 2007, a maior quantidade de matriculas da
educagdo basica estava sob competéncia dos governos estaduais nas regides Centro-Oeste
(58%), Sul (54%) e Sudeste (51%), respectivamente. Em 2018, o predominio da rede
estadual ainda se manteve na regido Centro-Oeste, representando 51% das matriculas da
educacdo bésica. No caso das regides Sul e Sudeste, este cendrio se inverteu, de modo
que a rede municipal superou a rede estadual em relagdo ao niumero de matriculas da
educacdo basica. Em ambas as regides a rede municipal se tornou 56% maior do que a
rede estadual. Quanto a regido Norte do pais, esta se apresenta como a segunda maior
rede municipal de ensino quando observamos a evolucdo das matriculas na educagao
basica, passando de 56% em 2007 para 62% em 2018. Nesse sentido, o Norte fica atras
apenas da regido Nordeste.

Feita esta andlise sobre a evolucdo das matriculas na educacdo basica,
observaremos a partir de agora o processo de municipalizagdo do ensino fundamental no
Brasil e suas regides apds o Fundeb. A Tabela 5 nos apresenta a evolugdo numérica das
matriculas do ensino fundamental da rede publica por regido.

Se compararmos o ntimero de matriculas da rede estadual de ensino com o
nimero de matriculas da rede municipal no intervalo entre os anos de 2007 e 2018,
notaremos que houve uma diminui¢@o destas tanto no primeiro caso (-10667484) quanto
no segundo (-2199539). Duas hipoteses podem explicar, parcialmente, este decréscimo
do niimero de matriculas estaduais ¢ municipais. A primeira estd relacionada a queda
geral nas taxas de natalidade do pais. Em 2007, a taxa de natalidade era de 17,18% (ou
seja, nasciam aproximadamente 17 criangas para cada 1000 habitantes). Em 2018, esta
taxa caiu para 14,41%, isto ¢, nasciam aproximadamente 14 criancas para cada 1000

habitantes (IBGE, 2019). A segunda hipotese diz respeito a maior eficiéncia do fluxo
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escolar no ensino fundamental, uma vez que os indices de reprovagao e evasdo escolar
diminuiram ao passo em que as taxas de aprovacdo aumentaram. Esta maior eficiéncia do
fluxo escolar deve-se em grande medida a ado¢do dos programas de aceleragdo de
aprendizagem instituidos pelo Ministério da Educagdo a partir de 1997 (INEP, 2018).
Estes programas foram implementados também com o objetivo de reduzir os problemas
de distor¢do entre série e a idade do aluno.

Em 2007, a rede estadual tinha 39% das matriculas; em 2018, este niimero
diminuiu para 31%. No caso da rede municipal, as matriculas correspondiam a 61% em
2007 e foram ampliadas para 69% em 2018. Este aumento na oferta de ensino da rede
municipal foi presenciado em todas as regides, seja em maior ou menor propor¢do. Dentre
as regides, o Nordeste aumentou ainda mais o nivel de municipalizagdo do ensino

fundamental, alcangando, em 2018, 89% das matriculas desta etapa de ensino.

Tabela 5: Distribuicdo das matriculas do ensino fundamental nas grandes regides

brasileiras por rede de ensino (2007 a 2018)

2007 2018
Regidao/Dependéncia
Estadual Municipal | Estadual Municipal
11373796 17626745 | 7062312 15427206
Brasil

39% 61% 31% 69%

1074849 958576 | 857108 902078
Centro-Oeste

53% 47% 49% 51%

1176097 1957159 | 828404 1967267
Norte

38% 62% 30% 70%

2113712 7186157 | 736938 5829807
Nordeste

23% 77% 11% 89%

5092830 5539299 | 3313426 4970517
Sudeste
48% 52% 40% 60%
S 1916308 1985554 | 1326436 1757537
ul
49% 51% 43% 57%

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).
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Considerando a grande participagdo que o Nordeste teve na oferta do ensino

fundamental em sua rede municipal, a Tabela 6 apresenta dados dos estados que

compdem esta regido. Em 2007, Ceara (88%) Maranhdo (83%), Piaui (78%) e Bahia
(80%) foram os Estados com maior participacdo na oferta do ensino fundamental na rede
municipal. Em 2018, eles foram os que mais se aproximaram da plena municipalizagao
da educagdo fundamental, de modo que no Ceard a participacdo alcancou 98% das
matriculas; no Maranhdo, 97%; no Piaui, 91%; ¢ na Bahia, 90%. Frisa-se que, ao
avaliarmos os niumeros absolutos, constata-se uma reducdo das matriculas nas duas redes

(estadual e municipal) em todos os Estados do Nordeste, em 2007 e 2018.

Tabela 6: Distribuicdo das matriculas do ensino fundamental por estados da Regido

Nordeste por rede de ensino e estado (2007 e 2018)

2007 2018
Estados/Dependéncia . .
Estadual Municipal | Estadual Municipal
M b3 224171 1110994 35648 1019439
aranhio
17% 83% 3% 97%
L 125672 448981 38050 373901
Piaui
22% 78% 9% 91%
Cears 165798 1246149 21563 927094
eara
12% 88% 2% 98%
Rio Grande do Nort 171440 317144 95692 271849
1o Lrande €o Orte | 350, 65% 26% 74%
i 230294 426596 100217 339587
Paraiba
35% 65% 23% 77%
443757 939123 158785 833316
Pernambuco
32% 68% 16% 84%
134261 488331 51338 352243
Alagoas
22% 78% 13% 87%
Serei 123847 218522 71871 183164
roi
creipe 36% 64% 28% 72%
. 494472 1990317 | 163774 1529214
Bahia
20% 80% 10% 90%

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo Escolar (INEP).

Como vimos anteriormente, a partir da distribuicdo das matriculas,
comprovamos que o processo de municipalizagdo iniciado no Fundef foi continuado

durante o Fundeb. Quando o Fundef entrou em vigor, em 1995, a taxa de municipalizagio
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do ensino no Nordeste era de 36%; ao final de 2006 esta taxa fora elevada para 60%. Por
fim, em 2018, este processo de municipaliza¢do ja havia alcangado 69% em relagdo a
oferta estadual. Por outro lado, percebemos que os Estados territorialmente grandes, tais
como Bahia, Maranhdo e Piaui, apresentam percentuais de municipalizacdo do ensino
maiores do que os estados territorialmente pequenos, como Paraiba, Sergipe ¢ Rio Grande
do Norte.

Ademais, os municipios das regides Norte ¢ Nordeste sdo os mais dependentes
dos recursos da Unido para subsidiar suas respectivas ofertas dos servi¢os de educagdo
publica. No ano de 2018, conforme Tabela 7, abaixo, pode-se observar que os repasses
de complementagao da Unido ao Fundeb beneficiaram os fundos de estados mais pobres

no Norte e Nordeste do pais, inclusive o Piaui.

Tabela 7: Repasse da complementacdo da Unido aos estados via Fundeb em 2018

Regido UF Valor Consolidado
DF R$ 0,00
GO R$ 0,00
Centro-Oeste MS R$ 0,00
MT R$ 0,00
Total R$ 0,00
AL RS 7.838.471,62
BA R$ 53.829.320,88
CE R$ 23.095.780,53
MA R$ 46.749.528,97
Nordeste PB R$ 4.324.805,67
PE R$ 13.450.375,16
PI R$ 17.554.178,18
RN R$ 0,00
SE R$ 0,00
Total RS 166.842.461,01
AC R$ 0,00
AM R$ 36.015.121,36
AP R$ 0,00
Norte PA R$ 69.952.296,05
RO R$ 0,00
RR R$ 0,00
TO R$ 0,00
Total RS 105.967.417,41
ES R$ 0,00
MG R$ 0,00
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PR R$ 0,00
Sul

RS R$ 0,00

SC R$ 0,00

Total RS 0,00

Sudeste RJ R$ 0,00
SP R$ 0,00

Total RS 0,00

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados disponibilizados pelo Tesouro Nacional.

A literatura sobre o financiamento da educacdo e a politica de fundos
educacionais no Brasil, por um lado, reconhece que o Fundef e o Fundeb foram, até o
momento, as principais iniciativas para diminuir as iniquidades entre os entes federados
na oferta ¢ na manuten¢do da educacdo basica. Por outro lado, diversas sdo as criticas
sobre o papel da Unido neste processo. Davies (2014) afirma que, embora a Unido seja a
idealizadora das politicas de financiamento, ela foi o ente que menos contribuiu em
termos de recursos financeiros para a composi¢ao dos fundos. O autor afirma que houve
um descompromisso e uma desresponsabiliza¢cdo da Unido quanto ao ensino fundamental.

O cenario da regido Nordeste, como podemos perceber até aqui, claramente se
contrapde ao cenario das demais regides do Brasil, ndo apenas em virtude da consideravel
taxa de atendimento da rede de municipal de ensino antes do Fundef e durante o Fundeb,
mas também pelo volume recebido de recursos da Unido para o financiamento da
educagdo basica, principalmente pds Fundeb. Neste contexto, o estado do Piaui
apresentou-se como um dos estados com a maior participacdo na oferta do ensino
fundamental na rede municipal. Trata-se, portanto, do segundo estado mais pobre da

federacdo e com a segunda maior rede municipal do Nordeste.
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2.6 A remuneracio docente e a infraestrutura escolar na perspectiva do

financiamento da educacao

A complexidade da tematica do financiamento da educacdo pode ser discutida
sobre diversas Oticas, desde as responsabilidades constitucionais, as fontes e a alocacdo
dos recursos, a qualidade da educagdo e muitas outras. Neste campo, um dos temas mais
abordados ¢ o da remunerac¢do docente, uma das principais despesas educacionais. Para
Verhine (2006), por exemplo, os gastos com a remuneragao dos professorescorrespondem
a mais de 60% das despesas das redes publicas de ensino no Brasil.

Em geral, os trabalhos sobre remunera¢do docente podem ser classificados em,
no minimo, quatro vertentes. A primeira entende a remuneracdo como um direito
trabalhista essencial para a profissionalizagdo da atividade e inser¢do no mercado de
trabalho. Logo, os trabalhos enfatizam temas como: atuagdo sindical, historia docente e
reformas educacionais (MONLEVADE, 2000; MORDUCHOWICZ, 2003; OLIVEIRA,
2007; GATTI e BARRETO, 2009; GOUVEIA E FERRAZ, 2013; VIEIRA, 2014). A
segunda vertente analisa a remuneracao, concentrando-se em questdes como: equiparacao
salarial, valoriza¢do profissional e sua relagdo com a qualidade do ensino (LIANG, 1999;
LIMARINO, 2005; LOUZANO, ROCHA, MORICONI e DE OLIVEIRA, 2010; ALVES
e PINTO, 2011; FELICIO, 2013). O terceiro conjunto de estudos volta-se para a analise
darelacdo entre remuneracdo docente e qualidade da educagdo ou desempenho dos alunos
(FELfCIO e FERNANDES, 2005; MORICONI ¢ MARCONI, 2008, etc.). A quarta
vertente busca compreender os efeitos do financiamento da educacdo sobre a
remuneracdo docente (VERHINE, 2006; CAMARGO, GOUVEIA, GIL ¢ MINHOTO,
2009; CARVALHO, 2015; PINTO, 2014; BARBOSA, 2014). Portanto, ¢ desta ultima
linha de raciocinio que este capitulo mais se aproxima.

Grande parte da literatura entende que a docéncia no Brasil ainda ¢ uma area
pouco valorizada em termos salariais, sobretudo se comparada a outras 4reas de atuagdo
que também requerem nivel superior de formacgdo para o seu exercicio (BARBOSA,
2011). A remuneragdo dos professores brasileiros estaria, inclusive, bem aquém da

remuneracgdo de outros paises. Sobre isso, Liidke e Boing (2004, p. 1168) afirmam que:

Com relagdo ao salario, ¢ sempre chocante a
comparacdo da nossa situagdo com o que ocorre
em outros paises, onde, além de mais dignos, os
salarios ndo apresentam a disparidade entre os



83

niveis de ensino e regides do pais, como acontece
aqui.

A primeira “grande” lei da educag@o no Brasil foi aprovada em 15 de outubro de
1827. Nesta lei, havia algumas determinagdes sobre o vencimento dos professores.
Apesar disso, somente em 2008, ou seja, mais de cem anos depois, € que foi criada a lei
que estabelece um piso salarial aos profissionais de magistério (Lei n® 11.738/2008).
Também considerando esta mudancga na legislagdo uma conquista recente, Marcelo Pinto
(2009), realizou uma analise da remuneracgdo dos professores brasileiros com professores
de outros paises da América Latina e chegou a conclusdao de que o Brasil ficava numa
posig¢ao inferior a outros paises, a exemplo da Bolivia, do Equador e da Venezuela, tanto
no que se refere aos valores iniciais quanto aos valores finais de carreira.

As diferengas das remuneragdes entre diferentes paises podem ser
compreendidas a partir do modelo de financiamento adotado: centralizado ou
descentralizado (BARRO, 1999).

Em um modelo de financiamento centralizado, a politica de educacdo ¢
uniforme, com base em diretrizes nacionais que devem ser seguidas em todo o pais,
incluindo questdes voltadas a remuneragdo dos profissionais do magistério. Paises como
Franca, Bélgica e Holanda sdo exemplos que adotam o modelo centralizado de
financiamento. No modelo descentralizado, por sua vez, os governos locais ficam
encarregados de manter os seus respectivos sistemas de ensino, ou seja, a divisdo das
responsabilidades ndo é feita de maneira uniforme. E este que predomina nos paises
latino-americanos, sobretudo no Brasil. Nesses paises costuma haver diferenciagio tanto
dos niveis de ensino quanto no financiamento, de modo que os governos locais tendem,
via de regra, a se responsabilizar pelos niveis iniciais do processo de escolarizagdo e os
governos regionais e centrais tendem a se responsabilizar pelos niveis secundario e
superior.

O grande problema do modelo de financiamento descentralizado, tal como ¢
feito no Brasil, é que a transferéncia de responsabilidades consolida desigualdades
socioecondmicas ja existentes, porque os governos subnacionais ndo possuem o mesmo
poder de arrecadagdo de recursos que o governo central possui. No capitulo anterior, foi
possivel constatar empiricamente as desigualdades quando verificamos a capacidade de
arrecadagdo de receitas entre os municipios do Piaui.

Mas, afinal, o que pode determinar os patamares de remuneragdo dos

professores? Em uma pesquisa sobre a estrutura da remunerac@o e da carreira nos estados
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brasileiros, os autores Jacomini, Minhoto e Camargo (2012, p. 03) apontam que alguns
fatores podem determinar o nivel da remunera¢do de acordo em cada uma das esferas
administrativas: vontade politica dos governantes; pressao dos trabalhadores por aumento
de salarios; responsabilidade do atendimento educacional local, capacidade de
arrecadacdo e de execucdo or¢amentario, situa¢do financeira local e a alocacdo de
recursos para as despesas com a politica educacional.

Em relacdo aos recursos utilizados para custear a remuneragdo docente,
considera-se que as mudangas na legislagdo que foram implementadas com a adog¢do das
politicas de fundo de financiamento (Fundef e o Fundeb) foram determinantes para a
cumprimento dos Planos de Cargos, Carreira ¢ Remuneragao (PCCR) e do Piso Salarial
Profissional Nacional (PSPN). Isso porque, a partir de entdo, ficou estabelecido que
estados e municipios deveriam aplicar, no minimo, 60% da receita oriunda dos fundos na
remuneracdo do magistério. Além disso, também foi determinado que estados e
municipios ficassem responsaveis pela implementa¢do dos Planos de Carreira e pela
remuneracdo docente da educacdo basica, garantindo, dentre outras coisas, uma
remuneracdo condigna por meio da fixagdo do piso salarial (arts. 40 e 41, Lei n°
11.494/2007). O piso salarial profissional nacional ¢ “o valor abaixo do qual a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo fixar o vencimento inicial das
Carreiras do magistério publico da educagdo basica, para a jornada de, no maximo, 40
(quarenta) horas semanais” ( LEi n® 11.738/2008 § 1o do art. 2 ). De 2009 a 2018, estes

foram os valores fixados para o piso:

Tabela 8: Reajuste anual do piso salarial dos professores

Ano Piso Salarial
2009 R$ 950,00

2010 R$ 1.024,67
2011 R$ 1.187,14
2012 R$ 1.451,00
2013 R$ 1.567,00
2014 R$ 1.697,39
2015 R$ 1.917,78
2016 RS 2.135,64.
2017 R$ 2.298,80
2018 RS 2.455,35

Fonte: elaborado pela autora a partir da pagina oficial do MEC.
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Percebe-se, portanto, que houve um aumento gradativo no piso salarial nacional.
Mas a literatura evidencia também a dificuldade por parte dos estados e municipios em
cumprir o pagamento. Com a institui¢do dos valores, os governos locais sentiramimpactos
nas folhas de pagamento dos servidores. Por este motivo, os estados e municipios
relutaram bastantes para o cumprimento do piso (DAVIES, 1999; SAVIANI, 2005
GOUVEIA e SOUZA, 2011). Até os dias de hoje, ainda ha casos em que muitos estados,
por exemplo, ndo pagam os valores da carreira do magistério, justificando insuficiéncia

dos recursos.

No caso do Piaui, a tematica da remuneragdo docente ainda é um tema pouco
explorado. H4 uma dissertacdo produzida em 2011, na qual a autora Samara Silva
investiga o impacto do Fundef e do Fundeb, de 1996 a 2009, sobre a remuneragao dos
professores da rede estadual. E, para a autora, ¢ inconteste que houve melhorias tanto em
termos salariais quanto em relacdo a formacdo profissional, ainda mais considerando a
“situagdo de extrema precariedade decorrente de décadas de desvalorizagdo e
empobrecimento da categoria” (SILVA, 2011. p. 94). O Fundef e o Fundeb contribuiram
para maior fiscalizacdo e transparéncia da utiliza¢do dos recursos.

Em relagdo aos professores da rede municipal, encontramos o trabalho de
Fontineles (2008). O seu objetivo consistiu em avaliar o efeito do Fundef na rede
municipal de Teresina com a vigéncia do fundo, de 1996 a 2006. Fonteles (2008) afirma
que, apesar das perdas salariais em varios periodos, houve sim maior valorizacdo do
magistério, bem como avangos na formagdo académica dos professores e melhoria na
infraestrutura das escolas.

Em 2017, Soares investigou o impacto da implementacdo da Lei do Piso Salarial
Profissional Nacional na politica de remunera¢do dos professores piauienses da rede
publica estadual. A autora considerou duas classes de profissionais: inicio de carreira,
formada por professores que trabalhavam um semanal de 40 horas (Classe A 40 horas), e
a Classe E/SL 40 horas, que representava a categoria com o maior numero de professores.
A andlise se deu em dois periodos distintos: antes (1995 a 2007) e apos (2008 a 2014) a
aprovacdo da Lei do Piso, por terem sido marcados por manobras politicas de
congelamento salarial e por legislagdes que alteraram os Planos de Carreira, que
resultaram em consideraveis perdas salariais para os docentes da rede em questdo. A
autora conclui que legislagdes fixaram que os profissionais do magistério tinham direito

a uma remunerac¢do condigna, porém, na pratica, existem manobras utilizadas pelo poder
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publico para o ndo cumprimento das leis tal qual foi proposto.

Sales, Cruz e Silva (2014) se esforgaram para verificar se a politica salarial da
rede estadual do Piaui, durante o Fundef e o Fundeb (1996-2010), resultou em uma efetiva
valorizagdo dos professores. A pesquisa baseou-se nas tabelas de vencimento e na
remuneracdo docente a partir de uma amostra de 245 contracheques. Os resultados
mostraram que, em um primeiro momento (de 1996 a 2001) ndo houve reajuste algum
nos vencimentos dos docentes. Ao contrario disso, houve uma diminui¢do significativa
em relacdo ao salario minimo que eles recebiam. Em 1996, os professores recebiam o
equivalente a 1,8 salarios minimos. Em 2001, passaram a receber o equivalente a apenas
1,1 salario minimo. Esta reducdo pode ter sido influenciada pelo contexto econdmico
nacional e internacional e pelas ideias neoliberais, principalmente de Estado Minimo. Os
reajustes salariais posteriores foram obtidos em razao das constantes demandas sindicais
e por efeito da Lei do Piso Salarial em 2008. Sendo assim, os autores também advogam
que as politicas de Fundo nio foram tio determinantes quanto a isso.

Como vimos, o gasto com a folha de pagamento dos servidores, em especial da
remuneragdo dos professores, se caracteriza como uma das maiores despesas que os
municipios possuem na area da educag@o. Em face disso, partimos do pressuposto de que
maiores gastos podem gerar melhores remuneragdes e infraestrutura. Por esse motivo,
esperamos encontrar uma correlagdo positiva entre gasto per capita por aluno do ensino
fundamental e remunerag@o docente. A revisdo da literatura feita neste topico mostra que
outras variaveis também influenciam a remuneragdo, a exemplo da gestdo municipal ou
estadual e de contextos de crises. Mas estas ultimas ndo estdo no escopo do presente
trabalho.

Além da remuneragdo docente, outra tematica também ¢ constantemente
associada ao financiamento desta politica e as despesas de educacdo — a infraestrutura
escolar. A remuneragdo docente e a infraestrutura escolar fazem parte do conjunto de
indicadores que compdem o CAQi (Custo Aluno- Qualidade Inicial), criado pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo. O CAQUI trata-se de um indicador de
padrdo minimo de qualidade da educa¢do que mostra quanto deve ser investido ao ano
por aluno de cada etapa ¢ modalidade da educagdo basica, de acordo com o que esta
estabelecido na Constitui¢do Federal, na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional
(Lei n° 9.394/1996) e no Plano Nacional de Educagao (Lei 13.005/2014), etc. E calculado
considerando os investimentos em qualificagdo e remuneracdo dos docentes e outros

profissionais da Educacdo publica, em aquisi¢cdo, manuten¢do, construcio e conservagao
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de instalacdes e equipamentos necessarios ao Ensino e em aquisi¢do de material didatico-
escolar, alimentacdo e transporte escolar (BRASIL, 2014).

Seguindo o conceito de Garcia (2014, p. 144), infraestrutura se refere as
“instalacdes, equipamentos e 0s servigos necessarios para garantir o funcionamento da
escola e auxiliar na aprendizagem do aluno”. No ambito da educacdo municipal, cabe as
prefeituras estruturarem o espaco fisico das escolas de suas localidades. Mas como vimos
até aqui, hd um cendrio de muitas desigualdades regionais no Brasil que tém reflexos
distintos sobre as wunidades federativas (estados, municipios e Unido) e,
consequentemente, para as suas respectivas redes de ensino. Esta desigualdade pode ser
constatada também nas condi¢des de infraestrutura fisica das escolas.

Ainda na década de 80, Castro e Fletcher (1986) avaliaram as condicdes fisicas
das escolas e a disponibilidades dos materiais para o pleno funcionamento da escola e o
desenvolvimento das atividades pedagogicas. Quanto a isso, enfatizaram a importancia
de escolas bem equipadas no processo de aprendizagem e discutiram a eficiéncia e
eficacia dos gastos publicos. ALBERNAZ et al. (2002, p. 470) também defendem que,
quanto melhor for a infraestrutura de uma unidade escolar, melhor serd o ambiente de
aprendizagem dos alunos, o que inevitavelmente contribui para o seu desempenho.

Satyro e Soares (2007) entendem que a condicdo do espago fisico escolar ¢ um
dos fatores que influenciam a qualidade do ensino. Para as autoras (2007, p. 07), “prédios
e instalagdes adequadas, existéncia de biblioteca escolar, espagos esportivos e
laboratdrios, acesso a livros didéaticos, materiais de leitura e pedagogico”, além de acesso
a servicos basicos como agua, eletricidade e esgotamento sanitario, sdo de importancia
fundamental para a qualidade da educag@o. Apesar disso, Satyro e Cunha fazem a ressalva
de que esta associagdo ndo faz tanto sentido em paises desenvolvidos. Isso porque nestes
paises a infraestrutura chega a ter um padrdo, ndo variando muito de uma institui¢ao para
outra ou de uma regido para a outra. Um cendrio completamente diferente do caso
brasileiro, em que os recursos e investimentos financeiros variam muito entre as escolas,
entre as redes de ensino e variam a depender da localizacdo geografica (BUCHMAN e
HANNUM, 2001; SATYRO e SOARES, 2007).

Ao fazer um levantamento acerca da infraestrutura das escolas brasileiras, os
autores observam, antes de tudo, que houve uma significativa melhoria geral neste quesito
entre 1997 e 2005. No entanto, hd uma diferenga gritante entre as escolas das zonas
urbanas/metropolitanas e as escolas da zona rural. Estas ultimas possuem condi¢des

materiais bastante inferiores (SATYRO e SOARES, 2007). Quando as redes de ensino
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sdo comparadas, as redes municipais notadamente tém infraestrutura inferior as redes de
ensino estaduais e privadas. Outra conclusdo a que chegaram consiste no fato de que
enquanto houve melhorias de 1997 a 2005 em relagdo a infraestrutura, o0 mesmo nao foi
verificado em relagdo ao desempenho educacional dos alunos.

Cerqueira e Sawyer (2007) construiram uma tipologia dos estabelecimentos
educacionais municipais brasileiros. Os autores levam em conta: o contexto social,
espacial e demografico das escolas (denominados de aspectos da comunidade); o porte, a
quantidade e qualificacdo dos docentes, tamanho das turmas, horas-aulas, etc.
(caracteristicas funcionais) e as instalagcdes e materiais disponiveis para o funcionamento
da escola (infraestrutura). Os resultados evidenciaram trés perfis distintos de escolas: 1)
escolas com condigdes inferiores e precdrias de infraestrutura e com indicadores
educacionais deficientes; 2) escolas com boa infraestrutura e bons indicadores
educacionais; 3) escolas intermediarias ou mistas, que estdo em posicdo de transicdo entre
os outros dois perfis. Apesar desse levantamento, os autores constatam que a maioria das
escolas possuem condi¢des precarias e limitadas de infraestrutura, as quais sdo
maximizadas em virtude das desigualdades regionais.

Neto et al. (2013) reforcam a necessidade de mais investimentos em
infraestrutura e consideram que, para tanto, os estudos descritivos podem ser muitos uteis,
tendo em vista que podem tornar a realidade das escolas mais transparentes e fidedigna
aos gestores responsaveis pela oferta dos servigos educacionais. Em seu trabalho, os
autores encontraram uma relagdo altamente positiva entre o tamanho das escolas ¢ a
infraestrutura, de modo que escolas maiores tendem a ter infraestruturas melhores.
Partindo desta constatag@o, Neto ef al. decidiram analisar o contexto de escolas pequenas,
aquelas com 200 alunos matriculados e até 10 turmas. Com base no Censo Escolar de
2011, os autores criaram um indice de infraestrutura composto por 24 itens®. De um total
de 157.381 escolas, 81.502 tinham uma infraestrutura elementar (51,8%), 56.131 escolas
possuiam infraestrutura basica (35,7%), 18.949 tinham uma infraestrutura considerada
adequada (12%) e apenas 799 tinha uma infraestrutura avangada (0,5%).

Machado e Barbetta (2015) criaram uma escala para mensurar o nivel de

3 Agua consumida pelos alunos, Abastecimento de agua, Abastecimento de energia elétrica, Esgoto
sanitario, Sala de diretoria, Sala de professor, Laboratério de informatica, Laboratorio de ciéncias, Sala de
atendimento especial, Quadra de esportes coberta/descoberta, Cozinha Biblioteca, Parque infantil, Bergério
Sanitario fora ou dentro do prédio, Sanitario para educagdo infantil, Sanitario para deficientes fisicos,
Dependéncias para deficientes fisicos, TV, DVD, Copiadora, Impressora, Computadores e Internet.
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aparelhamento das escolas. Dentre suas conclusdes, constataram que a maioria das
escolas brasileiras ainda s3o elementares quando se trata de infraestrutura. E que esta é
uma variavel determinante para o desempenho dos alunos. Os autores avaliaram o
desempenho dos alunos do ensino fundamental nos testes de Lingua Portuguesa e
Matematica.

Um breve levantamento dos estudos que abordam a infraestrutura escolar
demonstra que a maioria deles entende a infraestrutura como uma das variaveis que

explicam ou favorecem o desempenho dos alunos. Outro ponto em comum ¢ a evidéncia

das desigualdades presentes entre os estados e municipios. Neste ponto, é que
identificamos uma associagcdo maior com a temadtica do financiamento da educagdo no

pais (SATYRO e SOARES, 2007; MURILO e ROMAN, 2011).

2.7 Sintese sobre o financiamento da educacio basica vis-a-vis a logica das politicas

de fundos

As politicas de fundos de financiamento da educacdo foram implementadas no
Brasil na tentativa ndo apenas de melhorar a eficiéncia dos gastos publicos na educagio,
mas também de promover maior equalizacdo na distribuicdo dos recursos financeiros
entre Unido, Estados e Municipios. Através do Fundef e do Fundeb, houve o
aperfeicoamento do gerenciamento or¢amentario e financeiro dos recursos da educag@o
(CASTRO, 2001). Buscava-se, portanto, um efeito reparador das desigualdades regionais.
Nao obstante, além deste efeito, estas politicas, em particular o Fundef, foram
determinantes para o avango da municipaliza¢do do ensino (GOMES, 2008; MARTINS,
2009). Com isso, a provisdo dos servicos de educacdo no Brasil que antes era exercida
majoritariamente pelos governos estaduais (com excec¢do da regido Nordeste, que ja
contava com uma rede de ensino amplamente municipalizada) passou a ter como
principais responsaveis governos municipais. Uma vez que a distribui¢ao dos recursos do
Fundef estava condicionada a quantidade de alunos matriculados, ou seja, quanto maior
era a rede de ensino, maior era o repasse, houve uma alteracdo significativa na
distribuicdo das matriculas entre redes estaduais e municipais.
Mesmo com a implementacdo do Fundeb em substituicdo ao Fundef, os
municipios deram continuidade a ampliagdo da oferta do ensino fundamental em

detrimento da educacao infantil. Nesse contexto, em 2018, o Piaui estava entre os estados
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que mais se aproximaram da plena municipalizacdo do ensino fundamental, tendo em
vista que, naquele ano, 91% das matriculas pertenciam as escolas das prefeituras. O Piaui,
assim como os demais estados nordestinos, foram os que mais se beneficiaram das
politicas de fundos de financiamento da educacdo, sobretudo em funcdo da
complementacdo da Unido. Ao longo do periodo de vigéncia do Fundeb, por exemplo,
vimos que os repasses de complementacdo da Unido foram maiores para os fundos de
estados mais pobres no Norte e Nordeste do pais, inclusive o Piaui, os quais receberam
em 2018, R$ 105.967.417,41 ¢ R$ 166.842.461,01, respectivamente.

Por isso, faz-se necessario uma analise mais detalhada sobre o nivel das
desigualdades do nivel de financiamento do ensino fundamental do Piaui, numa
perspectiva da equidade intermunicipal. Mas, antes disso, € preciso caracterizar o ensino
fundamental da rede publica no Piaui, para entendermos o contexto de implementagdo da
politica de fundo de financiamento educacional nesta localidade. Tarefa esta que

desenvolveremos no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3

O ENSINO FUNDAMENTAL NA REDE PUBLICA DO PIAUI

Vimos que as politicas de fundo de financiamento da educag@o, em especial o
Fundef, influenciaram num rapido processo de municipalizagdo do ensino no Brasil,
inclusive na regido do Nordeste, a qual passou a ter em 2018, 89% de alunos matriculas
em comparacio com a rede estadual. Neste contexto, o Piaui apresentou-se como o estado
brasileiro com a segunda maior rede de ensino municipalizada a regido Nordeste, com
91% das matriculas do ensino fundamental em 2018.

Quando olhamos para a histéria da educagdo publica no estado do Piaui, nos
deparamos com uma série de entraves que tém obstado o desenvolvimento do ensino
publico nesta regido. Pobreza de recursos materiais, escassez de mao de obra, caréncia de
recursos financeiros, auséncia de planejamento na construcdo de escolas, dificuldades
para equilibrar a demanda por matriculas com a quantidade de professores disponiveis,
interferéncia politica no gerenciamento das secretarias de educacdo e nas diretorias
escolares, etc. (CARVALHO, 1948; BRITO, 1996). E sobre essa historia que nos
debrugaremos no capitulo que se segue.

O capitulo divide-se em dois tdpicos, além desta introducdo. No primeiro
discorreremos sobre os aspectos da municipalizagdo do ensino fundamental no Piaui em
um periodo anterior as politicas de fundos de financiamento da educag@o. O objetivo
consiste em compreender de que maneira ¢ em que condi¢des 0s municipios
progressivamente passaram a assumir o papel de provedores do servigo de educacio, a
tal ponto que, atualmente, tornaram-se os principais responsaveis pela oferta do ensino
fundamental no estado. O segundo tdpico se volta para a caracterizagdo do ensino
fundamental no Piaui apos a adocdo do Fundef e do Fundeb. Esta caracterizagdo ¢ feita a
partir dos indicadores educacionais: matriculas, média de alunos por turma, taxa distor¢@o
idade-série, taxas de transicdo e os resultados do indice de desenvolvimento da educagdo
basica (Ideb). O foco da analise de tais indicadores ¢ a rede publica municipal de ensino
em comparacdo a rede publica estadual e com a rede privada. Para compreender o
financiamento do ensino fundamental ¢ o problema das desigualdades fiscais nos
municipios do Piaui, antes se faz necessario compreender a realidade do contexto

educacional local.



3.1 A municipalizacio do ensino fundamental no Piaui anterior as politicas de

fundos

De modo geral, o Brasil ja era predominantemente urbano na década de 1970, em
virtude das politicas de industrializa¢do. Apesar disso, o Piaui, bem como outros estados
da regido nordeste, ainda era essencialmente rural. A economia local era estritamente
ligada as atividades do primeiro setor, caracterizando um contexto agrario que perdurou
até meados de 1980. Para ficar ainda mais claro, na década de 1960, segundo o IBGE,
70,15% da populagdo piauiense vivia na zona rural, de modo que a taxa de urbanizacio
era de apenas 29,85%. Dez anos depois, em 1970, a taxa de habitantes da zona rural
diminuiu para 68,06% e a taxa de urbanizagdo aumentou, consequentemente, para
31,94%. Em 1980, a ruraliza¢do reduziu para 58,01% ao passo que a urbanizagdo
aumentou para 41,99%. Portanto foi neste espago amplamente rural que a educacdo
publica do estado se desenvolveu.

Mesmo com a criacdo da Lei de Diretrizes e Bases em 1961, que dispos sobre a
descentralizacdo do ensino e conferiu aos governos estaduais o poder de legislar e
organizar o seu sistema de ensino, a rede estadual do Piaui so6 foi oficialmente
regulamentada pela Lei n°® 2.887 de 05 de julho de 1968. De imediato, a universalizacio
da implementacdo do sistema era impossivel, pois ndo havia recursos nem pessoal
qualificado para atender a toda demanda requerida (BRITO, 1996). Por isso, o processo
de implementacdo aconteceu de maneira gradual. Segundo Itamar Brito (1996), nem todas
escolas eram obrigadas a seguir a legislacdo estadual sobre educacdo, a exemplo das
privadas. No entanto, a autorizagdo sobre seu funcionamento ainda era de competéncia
do Estado.

Quanto aos municipios, estes ficavam responsaveis majoritariamente pelo ensino
elementar, ou seja, pelo primeiro estagio da educagdo obrigatoria, no caso, o ensino
infantil. A municipaliza¢do do ensino primario ou do ensino fundamental no pais ja
existia desde 1920, mas foi fortemente incentivada apds a LDB de 1971, que expandiu o
ensino de 1° ¢ 2° graus (ARAUJO, 2005). Com a nova legislagdo, os governos estaduais
viram entdo a oportunidade de diminuir gastos com a educagdo, transferindo
responsabilidades para os gestores municipais. Registros historicos da Secretaria de
Educagao do Estado do Piaui apontam que, em 1970, por exemplo, mais de 80% dos

estabelecimentos de ensino fundamental que havia na zona rural pertenciam a esfera

92



93

municipal (PIAUI, 1972). Apesar disso, até entdo, ainda ndo existia um setor responsavel
pela organizac¢do de uma rede de ensino municipal, tal como uma secretaria.

A LDB de 1971 previa a “progressiva passagem para a responsabilidade
municipal de encargo e servigcos de educagdo, especialmente de 1° grau, que pela sua
natureza possam ser realizados mais satisfatoriamente pelas administragdes locais™ (Art.

58, pardgrafo tnico). Para tanto,

Art. 58. A legislagdo estadual supletiva, observado o disposto
no artigo

15 da Constitui¢do Federal, estabelece[ria] as responsabilidades
do proéprio Estado e dos seus Municipios no desenvolvimento dos
diferentes graus de ensino e dispo[ria] sobre medidas que
vis[assem] a tornar mais eficiente a aplicagdo dos recursos
publicos destinados a educagéo.

Por esse motivo, no Piaui, o secretario estadual de educacao na época, Wall Ferraz,
alertava as prefeituras do interior sobre a necessidade de organizar os proprios
departamentos de educacdo a fim de coordenar as atividades da area, dentre elas o censo
escolar anual. Deveriam, portanto, ser criados Orgdos Municipais de Educacdo. Estes
orgdos se faziam necessarios também para a realizacdo de outras pesquisas educacionais
a fim de que os municipios pudessem receber recursos para custear gastos educacionais
(JORNAL O DIA, 1973). Era prevista ainda a elaboragdo de um manual com outras
diretrizes sobre a criagdo de tais departamentos. A época, uma noticia a respeito disso foi
publicada no Jornal O Dia, um dos principais veiculos impressos de comunicagdo do

estado:

PREFEITURAS ORGANIZAM SETOR

EDUCACIONALJ...]
MANUAL

O manual a ser elaborado pela Secretaria faz parte de um principio
de integracdo do planejamento, substanciado na lei de Diretrizes e
Bases para o ensino no 1° e 2° graus para efeito de auxilio
financeiro aos programas de Educa¢@o nos municipios, através
dos convénios com bases em projetos apresentados pelas
administragdes e aprovadas pelo Conselho Estadual de Educagao.
O roteiro para os planos municipais deEduca¢@o serd constituido
pela tiragem de aspectos que poderdo ser adotados ou
simplificados, conforme as possibilidades dos municipios. As
prefeituras deverdo fazer um diagnéstico do setor educacional
devendo conter a caracterizagdo geral do municipio e situa¢do



educacional. Na caracterizagdo do municipio devera conter a sua
localizacdo, populagdo e areas, aspectos econdmicos € sociais, de
infraestrutura e financeiros. Na situa¢do educacional, as
Prefeiturasdeverdo mencionar o déficit para a populagdo em
idade escolar (7 a 14 anos) e populagdo matriculada no ensino de
1° grau. Deverdo mencionartambém os aspectos da matricula, com
distribui¢@o por réde de ensino pelas zonas urbanas e rurais e por
série. Deverdo conter informagdes sobre os prédios e salas
existentes segundo as redes de ensino, nas zonasurbanas e rurais.
(JORNAL O DIA, 1973, p.1-5).

A criac¢io dos Orgdos Municipais de Educagio contribuiria para o controle ¢ a
fiscalizag¢do dos recursos que, por ventura, fossem repassados aos municipios. Para tanto,
caberia a tais 0rgaos a elaboragdo de relatorios com diagnosticos gerais sobre a educagdo
local. Inicialmente, foram criadas 16 secretarias municipais por meio de um convénio
entre a Secretaria de Educagdo e a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), juntamente com as prefeituras. Foram contemplados os municipios de Luis
Correia, Parnaiba, Cocal, Piracuruca, Piripiri, Campo Maior, Nossa Senhora dos
Remédios, Luzilandia, Olho D'dgua Grande, Batalha, Buriti dos Lopes, Esperantina,
Joaquim Pires, Matias Olimpio, Porto e Pedro II (JORNAL O DIA, 1973). As secretarias
municipais seriam responsaveis por treinar € ministrar cursos aos professores. Em geral,
o objetivo era disciplinar o ensino nas cidades do interior, as quais estavam desprovidas
de qualquer tipo de orientagdo nesse sentido (JORNAL O DIA, 1973).

Como ressalta Bareiro (2007), o ensino municipal, com sua cobertura
predominantemente rural, representava a mais precaria das redes de ensino do pais. A
reforma educacional promovida pela LDB 1971 estabelecia um modelo de ensino com
oito séries, portanto, mais custoso em termos de recursos materiais € humanos. Para a
maior parte dos municipios, a ampliagdo de 4 para 8 séries de uma Uinica vez seria inviavel
se ndo houvesse incentivo para contratacdo de pessoal. Os municipios por si s6 ndo tinham
or¢amento suficiente para tanto. Este problema de insuficiéncia dos recursos dos
municipios do Piaui comegou a ser remediado, dentre outras coisas, pela implantacdo de
alguns programas regionais e federais que visavam o desenvolvimento das zonas rurais e
o financiamento da educagdo. Fizeram parte deste escopo: o Programa de
Desenvolvimento das Areas integradas do Nordeste (POLONORDESTE), o Programa
nacional de A¢des Socioeducativas (PRONASEC), e o Projeto de Cooperagdo Técnica
Estado-Municipio (PROMUNICIPIO).

Criado pelo Decreto n® 74.794, de 30 de outubro de 1974, o POLONORDESTE
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foi implementando no Piaui trés anos depois. O projeto tinha como objetivo “promover o
desenvolvimento harmonico de areas selecionadas através da ampliagdo e melhoria de
infraestrutura econdmica e social” (BRASIL, 1974) corroborando para a fixagdo do
homem no meio rural. Quanto a educagdo, repassava recursos para a construcio de
escolas rurais e formagao de professores para o trabalho com criangas de 4* a 5* série do
1° grau.

Outra politica que, de alguma maneira, contribuiu para o financiamento ¢ a
estruturacdo do ensino fundamental no Piaui foi o Projeto de Cooperagdo Técnica Estado-
Municipio (PROMUNICIPIO). Implementado em 1975, 0 PROMUNICIPIO fazia parte
do II Plano Nacional de Desenvolvimento, também chamado II PND (1975 -1979), um
plano que pretendia reduzir as desigualdades socioeconomicas do pais, principalmente da
regido semiarida do Nordeste e na periferia dos grandes centros urbanos. A educagdo
também estava no escopo (BRASIL, 1974). Para tanto, a finalidade consistia em melhorar
o ensino municipal, ampliando a oferta do ensino fundamental nas sedes dos municipios.
Nesse caso, os estados deveriam oferecer a assisténcia técnica e financeira, para que os
municipios se responsabilizassem pela oferta desta etapa de ensino (BRASIL, 1981).
Durante o periodo de vigéncia, foram elaborados planos de trabalho do servigo de
supervisdo nos Orgdos Municipais de Educagdo, houve treinamento com a atualizagio de
servidores e professores da rede municipal de ensino (BRITO, 1985).

O PRONASEC foi criado por meio da Portaria n® 02, de 2 de janeiro de 1980,
durante o governo militar. A finalidade deste programa consistia em fomentar a parceria
entre instituicdes de educagdo e cultura que eram vinculadas ao Ministério da Educagéo
(MEC), aos estados e aos municipios e a iniciativa privada, a fim de atuarem em prol das
populacdes rurais Para tanto, o programa previa a¢des de formacdo profissional através
da educagdo basica, além de trabalhos na area de satde e assisténcia social. Entendia-se
que tais agdes conjuntas poderiam contribuir para o desenvolvimento agropecuario das
regides atendidas. Quanto aos resultados da politica no estado do Piaui, foram financiadas
a elaboragdo e a execugdo de planos de trabalho de 45 6rgdos municipais, assim como o
treinamento e aperfeicoamento dos servidores, incluindo professores. O PRONASEC
ainda foi essencial para repasse de recursos financeiros ao PROMUNICIPIO, o que
permitiu a complementagdo da remuneracdo dos professores da rede municipal (SILVA,
2018).

As agdes desenvolvidas na area da educagdo, através de programas como

POLONORDESTE, PROMUNICIPIO ¢ PRONASEC, faziam parte de um projeto de
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desenvolvimento nacional. Entre a década de 70 e 80, outras propostas envolvendo a
articulacdo entre governo federal e estadual também contribuiram para a estruturag@o,
ampliag@o e provisdo de recursos ao ensino fundamental no Piaui. Dentre eles, podemos

destacar:

Tabela 9: Programas desenvolvidos entre o inicio da década de 70 a meados da década de 80

Nome da politica

Objetivo

Logo 1
(1972-1975)

Este foi um projeto experimental criado pelo governo federal em
1972, mas colocado em pratica a partir de 1973. Este projeto piloto
foi implementado em cinco estados: Piaui, Paraiba, Amapai,
Rondobnia e Roraima. O objetivo geral consistia na habilitagdo de
professores leigos do ensino fundamental. Na época, um estudo
produzido pelo Departamento de Ensino Supletivo do MEC
apontou que enquanto 2.582 professores eram titulados, 10.446
ainda néo eram diplomados (80,2%) o que evidenciava a caréncia
de um programa para dirimir esta lacuna de formacdo (MEC, 1975).

No Piaui, os objetivos especificos do Logo [ foram: i) a
complementa¢do de habilitagdo profissional a nivel de 2° grau,
atingindo 240 professores.; ii) a habilitacdo profissional a nivel de
1° grau, atingindo 300 professores, nos municipios de Picos,
Parnaiba e Floriano; e iii) a promocdo de Licenciatura de curta
duragdo, atingindo 25 professores da area de comunicacdo e
expressdo (GONCALVES, 2015).

Logo II
(1976-1986)

Também implementado pelo governo federal, por meio do MEC,
em 1976, este projeto representava a continuidade do Logos 1. Seu
objetivo consistia em habilitar em carater emergencial os
professores ainda néo habilitados. Ao final dos estudos, o professor
atendido no projeto tinha titulagdo para dar aulas da 1° a 4° série do
ensino fundamental (ANDRE e CANDAU, 1984).

Projeto Vencer

(1983)

Implementado em 1983 somente na capital Teresina. O projeto
tinha a finalidade de ampliar ¢ melhorar a educagio por meio de
acdes voltadas para o processo de alfabetizagdo, saude escolar,
planejamento pedagdgico e suficiéncia de recursos humanos
(PIAUI, 1984). Na rede estadual, a Unifio em parceria com o
governo do estado pagava os professores que trabalham no projeto.
No caso, dos professores da rede municipal, eles eram pagos pela
prefeitura e com recursos do governo federal.

Programa de Alimentacio
Escolar e Materiais
Escolares

(1983)

Programa estadual que tinha como objetivo fornecer de alimentacao
escolar e itens de material escolar (caderno, lapis e borracha). Neste
projeto, foram atendidos 114 municipios piauienses em 1983
(PIAUI, 1984). Na época este era o total de municipios existentes
no estado.

Elaborado pela autora.




Em linhas gerais, as politicas sociais desenvolvidas no campo da educacido no
Piaui até meados da década de 1980 estabeleciam uma rede de interdependéncia entre
municipios, estados e Unido, em relagdo ao suporte técnico e financeiro. Esta rede
também dependia da atuagdo dos Orgdos Municipais de Educagdo (OME’s), os quais
foram financiados até o final da década de 1980 (SILVA, 2018). A historia da educagdo
piauiense demonstra ainda que, mesmo antes da implementagdo das politicas de
financiamento (Fundef e Fundeb), os municipios ja tinham, na pratica, uma grande

responsabilidade quanto a oferta do ensino fundamental.

3.2 O ensino fundamental no Piaui apos a implementacao do Fundef e Fundeb.

Nesse contexto em que os municipios passaram a se responsabilizar pela maior
oferta do ensino fundamental no pais, cabe verificar como este cendrio se refletiu na rede
publica do Piaui apés a adogdo do novo modelo de financiamento da educagdo publica
instituido pelo Fundef (1995-2006) e durante a vigéncia do Fundeb (2007-2018). Nos
graficos adiante ¢ possivel analisar a distribuicdo das matriculas do ensino fundamental
da rede publica em comparag¢do com a rede de ensino privada ao longo desse periodo.
Observar a movimentacdo das matriculas de maneira geral no estado, além de nos oferecer
um panorama sobre a municipalizagdo do ensino, subsidiard as analises einterpretagdes
que serdo feitas no capitulo 5 sobre as desigualdades no financiamento daeducag?o. Tais
desigualdades serao mensuradas através do gasto per capita por aluno, entendido nesta
tese como o quociente dos recursos destinados pela rede municipal ao ensino
fundamental, dividido pela quantidade de alunos atendidos nesse nivel de ensino em
determinado ano. Logo, as matriculas (municipais) serdo utilizadas como o divisor da
equagdo.

Ademais, um dos condicionantes para o recebimento dos recursos advindos das
politicas de fundos ¢ o numero de alunos atendidos por cada uma das redes.
Acrescentamos uma descri¢do da evolugdo da quantidade de escolas por dependéncia de
ensino (estadual, municipal e privada), pois o tamanho da rede pode influenciar ainda

que, indiretamente, a quantidade de alunos por elas atendidos.
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Grafico 5: Distribui¢do das matriculas no ensino fundamental no Piaui, por rede de

ensino, em valores totais (1995 a 2006)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Tabela 10: Distribui¢ao das matriculas no ensino fundamental no Piaui, por rede de

ensino, em valor percentual (1995 a 2006)

Estadual Municipal Privada Ano
38,56% 48,79% 12,65% 1995
39,53% 48,08% 12,40% 1996
35,44% 53,22% 11,34% 1997
32,11% 58,25% 9,64% 1999
33,83% 58,34% 7,83% 2000
33,83% 58,34% 7,83% 2001
32,77% 59,80% 7,42% 2002
31,81% 61,08% 7,12% 2003
28,60% 64,49% 6,91% 2004
24,32% 68,51% 7,17% 2005
28,60% 64,49% 6,91% 2006

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

O Gréfico 5 apresenta a movimentacdo das matriculas em valores absolutos,
enquanto a Tabela 10 mostra a mesma movimentagdo, porém em valores percentuais.
Ambos deixam evidente o aumento progressivo de alunos matriculados no ensino

fundamental da rede municipal durante a implementag¢do do Fundef em face da reducdo



das matriculas nas escolas estaduais e privadas.

O gréfico 5 nos mostra que, em 1995, o ensino fundamental da rede municipal
no Piaui tinha 304.022 alunos (48,79% das matriculas). No mesmo ano, a rede estadual
tinha 240.277 matriculas, o que representava 38,56% do total de matriculas. Enquanto
1sso, apenas 78.851 das matriculas correspondiam ao ensino fundamental da rede privada,
ou seja, 12,65%.

Um marco importante aconteceu em 1998: a rede municipal cresceu
exponencialmente, passando a ter 425.596 matriculas no ensino fundamental. Num
movimento contrario, a rede estadual teve sua cobertura de matriculas reduzida para
234.584. Provavelmente isso pode ser justificado pelo funcionamento do préprio Fundef,
que s6 passou a valer em todo territorio nacional a partir de 1998. Como se sabe, apos o
Fundef, cada aluno matriculado significou mais recursos aos entes federados. Assim, os
municipios piauienses comecaram a ampliar a capacidade de suas redes de ensino,
ofertando cada vez mais vagas no ensino fundamental, intensificando o processo de
municipalizagdo desta etapa da educagao basica.

Este movimento de ampliacdo do ensino fundamental da rede municipal na
contramao da redug¢do da rede estadual pode ser observado em todo o periodo de vigéncia
do Fundef. Em 2006, havia 474.075 matriculas na rede municipal e 138.325 matriculas
na rede estadual. Ou seja, enquanto 64,49% das matriculas do ensino fundamental
pertenciam a rede municipal, 28,60% eram das escolas estaduais. Em resumo, o ensino
publico detinha 612.400 matriculas no ensino fundamental, ja a rede privada possuia
55.699, o que correspondia a apenas 6,91%.

Uma consulta aos resultados do Censo Escolar 2006 nos permite verificar que
esta queda no niumero de matriculas da rede estadual foi registrada em todos os estados
da Regido Nordeste, exceto no Rio Grande do Norte, em que houve uma estabilidade. Os
estados em que mais houve esta diminui¢do foram Bahia (redugdo de 33.740 matriculas),
Paraiba (26.892 matriculas a menos), Piaui (25.568 a menos) Pernambuco (menos 26.554
matriculas), Maranhdo (redug¢do de 18.555 vagas) e Ceara (diminuicdo de 16.134
matriculas).

Além disso, as mudangas percebidas em 2006, quanto ao numero de matriculas
refletem o contexto de mudangas que aconteceram na oferta da educagio bésica brasileira,
por conta da fase de reorganizagdo do sistema de ensino promovida pela Lei n® 11.274,
de 06 de fevereiro daquele ano. Esta lei foi responsavel por regulamentar o ensino

fundamental de 9 anos. Tal medida ocasionou a transferéncia de matriculas de criancas
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de 6 anos de idade que, antes da lei, estariam no ensino infantil para o ensino fundamental.
Portanto, a necessidade de adequagdo que surgiu associada as caracteristicas da divisdo
de atribuicdes e competéncias entre os entes federativos continuaram a reforgar o
processo de municipalizagdo da educacdo infantil e do ensino fundamental, observado no
aumento da participagdo relativa das redes municipais de ensino na oferta educacional, se
comparado com as demais redes (INEP, 2006). Somam-se ainda variaveis demograficas
e ajuste do fluxo de alunos que cursam o ensino fundamental fora da faixa de idade
considerada correta as explicagdes sobre a movimentagdo das matriculas, o que também
vale para a rede privada.

Os graficos 6 e 7 apresentam as matriculas do ensino fundamental no Piaui,
durante o periodo do Fundeb (2007 a 2018). J4 a Tabela 11 contém os valores percentuais
das matriculas das redes de ensino em cada ano. Neste periodo, por conta da
disponibilidade de informag¢des mais detalhadas nas bases de dados do INEP, ja podemos
analisar o ensino fundamental por anos iniciais (que atendem alunos do 1° ao 5 ano®) e

anos finais (que atendem alunos do 6° ao 9 ano®).

Grifico 6: Distribui¢do das matriculas nos anos iniciais do ensino fundamental, por de
ensino (2007 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.



Grifico 7: Distribuicdo das matriculas nos anos finais do ensino fundamental, por rede

de ensino (2007 a 2018)
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Tabela 11: Comparativo das matriculas nos anos iniciais e finais do ensino

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

fundamental, por de ensino, em valor percentual (2007 a 2018)

ANOS INICIAIS
Ano Estadual Municipal Privada
2007 16,55% 75,58% 7,87%
2008 16,06% 75,29% 8,65%
2009 14,89% 75,69% 9,43%
2010 13,12% 76,67% 10,21%
2011 11,47% 77,41% 11,12%
2012 9,08% 79,13% 11,78%
2013 2,99% 84,45% 12,55%
2014 2,08% 84,63% 13,29%
2015 1,46% 84,79% 13,76%
2016 1,16% 84,39% 14,45%
2017 0,99% 84,65% 14,36%
2018 0,82% 83,94% 15,24%
ANOS FINAIS

Ano Estadual Municipal Privada
2007 25,57% 64,86% 9,57%
2008 25,61% 63,91% 10,47%
2009 25,52% 63,77% 10,71%
2010 25,64% 63,28% 11,08%
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2011 25,46% 63,00% 11,54%
2012 25,02% 63,51% 11,47%
2013 22,64% 65,64% 11,72%
2014 21,63% 66,45% 11,92%
2015 20,80% 66,95% 12,25%
2016 19,67% 67,82% 12,52%
2017 18,27% 69,19% 12,54%
2018 17,26% 69,91% 12,83%

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

De maneira geral, os dois graficos acima demonstram que, de 2007 a 2008, a
rede municipal de ensino no Piaui permaneceu maior em termos de quantidade de
matriculas dos anos iniciais e finais do ensino fundamental se comparada com rede
estadual e a rede privada. No que se refere ao nimero de matriculas nos anos iniciais de
2007: a rede municipal detinha 292.833 matriculas (75,58%); seguida da rede estadual
com 64.112 matriculas (16,55%) e a rede privada que possuia 30.510 matriculas (7,87%).
Quanto aos anos finais do ensino fundamental deste periodo, 156.148 matriculas
pertenciam a rede municipal (ou seja, 64,86%), enquanto 61.560 eram da rede estadual
(25,57%) e 23.044 pertenciam a rede privada de ensino, correspondente a 9,57% das
matriculas.

Observamos em 2018 uma reducdo da rede publica de ensino em relagdo a rede
privada. Esta ultima se ampliou, mesmo que de maneira timida. Neste periodo, as
matriculas dos anos iniciais do ensino fundamental estavam distribuidas da seguinte
maneira: 228.845 eram da rede municipal, sendo equivalente a 83,94%; a rede estadual
detinha 41.559 matriculas, o que significava apenas 0,82% do total; e a rede privada tinha
2.235, o que representou um aumento percentual para 15,24% do total de matriculas do
ensino fundamental.

Ja em relagdo aos anos finais, em 2018, a rede municipal tinha 145.056
matriculas (69,91%), enquanto a rede estadual tinha 35.815 (17,26%) e a rede privada
tinha 26.2616 matriculas (12,83%). Ao longo de 2007 a 2018, a quantidade de alunos
matriculados no ensino fundamental de escolas municipais continuou a crescer
constantemente, ao passo que as escolas estaduais registraram menos matriculas. Ja no
caso da iniciativa privada, houve uma ampliagdo na oferta das matriculas dos anos iniciais

e finais do ensino fundamental.
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Em resumo, a oferta do ensino fundamental no Piaui ¢ predominantemente
municipalizada, assim como em todo restante do pais. A realidade local condiz com o
cenario nacional, pois a literatura também aponta esta queda no nimero de matriculas em
toda a educag@o basica. Davies ¢ Alcantara (2020), em seu trabalho sobre a evolucdo das
matriculas na educagdo basica do Brasil, afirmam que o Nordeste foi a regido que mais
teve redu¢@o no numero de matriculas. Os autores atribuem este resultado, em parte, ao
fechamento de grande parte das escolas municipais rurais. De 2007 a 2017, por exemplo,
foram fechadas 2450 escolas no Piaui. Nao obstante, havia também as escolas privadas
que competiam com as escolas publicas por alunos.

Os graficos seguintes retratam a evolugdo das escolas do ensino publico
(municipal e estadual), comparando-a com a evolu¢do das escolas do ensino privado,

durante o periodo de vigéncia do Fundef e, posteriormente, do Fundeb.

Grafico 8: Evolucdo das escolas com ensino fundamental no Piaui, por rede de ensino
(1995 a 2006)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Como ¢ possivel verificar no Grafico 6, o estado do Piaui contava, em 1995, com
7.915 escolas de ensino fundamental. Desse total, a rede municipal era responsavel por
6.946 escolas, seguida da rede estadual com 969 e da rede privada que possuia 519

instituigdes escolares. No ultimo ano de vigéncia do Fundef, houve uma reducdo geral
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das escolas em todas as dependéncias administrativas. Desse modo, o ensino fundamental
publico em 2006 passou a ser ofertado por 6.195 escolas, sendo que 5.607 eram
municipais e 588 estaduais. No caso da rede privada, o nimero de escolas que ofertavam
o ensino fundamental diminuiu para 363.

Nota-se que, diferentemente do processo de crescimento das matriculas do
ensino fundamental da rede municipal que ocorreu durante o periodo do Fundef, houve
uma redu¢do da quantidade de escolas municipais disponiveis. Este movimento de queda
no nimero de escolas publicas com oferta para o ensino fundamental também ocorreu nos
anos seguintes, permanecendo mesmo apds a implementagdo do Fundeb.

A partir de 2007, o Censo Escolar no INEP passou a identificar as escolas que
ofertavam os anos iniciais e anos finais do ensino fundamental. Assim, podemos observar

a evolucdo das escolas do Piaui sob outra perspectiva.

Grifico 9: Evolugao das escolas com ensino fundamental nos anos iniciais, por rede de

ensino (2007 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.
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Grifico 10: Evolucdo das escolas com ensino fundamental nos anos finais, por rede de

ensino (2007 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Ao analisarmos comparativamente a evolucao das escolas que ofertavam os anos
iniciais do ensino fundamental e das que ofertavam os anos finais, nota-se que, de maneira
geral, pelo menos entre 2007 e 2018, a provisdo das turmas do 1° ao 5° ano foi bem maior
do que a oferta dos anos finais das turmas do 6° ao 9° ano do ensino fundamental.

Apesar do boom que houve em 1995 no que diz respeito ao nimero de escolas
com ensino fundamental (6946 escolas municipais e 969 estaduais), o que se presenciou
nos anos subsequentes, especialmente durante a vigéncia do Fundeb, foi uma diminui¢ao
constante dessas escolas. Por exemplo: no que se refere as escolas publicas que ofertavam
as séries iniciais do ensino fundamental, em 2007, a rede municipal tinha 5.318 escolas,
seguida da rede estadual que era composta por 411 instituicdes (mesmo tamanho da rede
privada). Em 2018, a rede municipal passou a ter apenas 2.697 escolas com séries iniciais
do ensino fundamental e a rede estadual reduziu para 21 escolas. Ou seja, a diferenca
entre as duas redes ficou ainda maior. Enquanto isso, as escolas privadas no estado
totalizavam 342 unidades.

Em relagdo aos anos finais, estas turmas eram ofertadas por 1227 escolas
municipais em 2007. Enquanto isso, havia 419 unidades escolares estaduais e 239
particulares. J4 no ano de 2018, a rede municipal reduziu para 1115 escolas, a rede
estadual e a privada tinham igualmente 254 escolas com as turmas finais do ensino

fundamental.
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Portanto, a analise da distribuicdo das matriculas e da evolucdo das escolas de
ensino fundamental durante esse periodo, evidencia que:

1) Houve uma ampliagdo significativa no nimero de alunos atendidos ao longo
dos anos pela rede municipal em detrimento da rede estadual, que, por sua vez, presenciou
um decréscimo de matriculas, mesmo com algumas variagdes; e

2) Apesar da reducdo da quantidade de escolas em ambas as redes de ensino, a
rede municipal se mostrou bem maior do que a estadual.

Estas constatagdes confirmam que a provisdo do ensino fundamental ¢é
predominante de maior responsabilidade dos municipios. As alteracdes percebidas na
oferta do ensino fundamental, que reduziu ao longo do tempo, podem ser reflexos das
mudancas no perfil demografico da populagdo (taxa de natalidade) e de melhorias nas
taxas de transicao percebidas no cendrio nacional. Segundo dados do INEP, as estatisticas
educacionais evidenciam uma tendéncia ao aumento da taxa de aprovacdo e diminuicdo
nas taxas de abandono e reprovacao no pais. Em 1995, por exemplo, a taxa de aprovagao
no Brasil em 1996 era de 73% no ensino fundamental, a taxa de reprovagdo era de 15,7%
e a taxa de abandono escolar era de 20,6%. Em 2007, a taxa de aprovacdo do ensino
fundamental se elevou para 79,99%. Enquanto isso, as taxas de reprovacdo e abandono
reduziram para 13,5% e 5%, respectivamente (INEP, 1995; 2007).

Na sequéncia de graficos que seguem, além da evolucdo das taxas de transicio
(aprovacao, reprovagdo e abandono), veremos de maneira detalhada as médias de alunos
por turma e a taxa de distor¢do entre idade e séria, tendo em vista que estas sdo
informagdes que, em certa parte, justificam as movimentagdes das matriculas ao longo
dos anos.

Quanto a média de alunos por turma nas trés redes de ensino (estadual, municipal
e privada). Este indicador possibilita analisar o tamanho médio das turmas das escolas,
obtido por meio do quociente entre a matricula inicial e o total de turmas formadas na
data de referéncia do censo escolar, por grupo de séries ¢ modalidade de ensino.

Observando os dados de 2008 a 2018, temos o seguinte cenario:



Grifico 11: Média de aluno por turma das redes de ensino fundamental do Piaui nos

anos iniciais, por rede de ensino (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Os dados da série temporal mostram que a rede privada e a rede municipal
apresentaram uma tendéncia de aumento na média de alunos por turma ao longo do
tempo, o que ndo ocorreu na rede estadual. Em 2008, as escolas da rede estadual tinham

uma média de 22,7 alunos nas séries iniciais, pouco a frente das escolas municipais e

privadas, que tinham 18,3 e 18,7 alunos por turma respectivamente.

Ao final da série, em 2018, a média diminuiu para 21,3 de alunos por turma nas

escolas estaduais e aumentou para 20,4 nas municipais e 19,1 nas escolas privadas.

Grafico 12: Média de aluno por turma das redes de ensino fundamental do Piaui nos

anos finais, por rede de ensino (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.
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De antemao, ja ¢ possivel observar que as séries finais do ensino fundamental
sdo maiores do que as séries iniciais em termos de média de alunos por turma. Neste
quesito, de 2008 a 2018, a rede estadual foi a maior, ainda que tenha apresentado uma
diminuicdo na média, de 26,6 para 24,6 alunos por turma. Na sequéncia, a rede municipal
com 24,3 alunos por turma em 2008 passou para 23,3 em 2018. Por fim a rede privada se
manteve mais estavel, quase ndo houve varia¢do, com a média de 22,9 a 23 alunos por
turma nas séries finais do ensino fundamental.

Voltando a atenc¢do para a configuragdo das turmas da rede publica do ensino
fundamental, outro indicador educacional importante de ser observado no sistema de
ensino piauiense ¢ a taxa de distor¢do idade-série. Esta informacdo permite o
acompanhamento do percentual de alunos que possuem idade superior em relagdo a série
em que estdo matriculados. Este ¢ um problema que resulta de diversos fatores
(reprovagdo, entrada tardia, abandono, evasdo) e que acarretam uma disfun¢do na
organizacdo das turmas com estudantes de diferentes faixas etarias.

Para que o percurso escolar seja realizado em seu tempo certo, hd uma idade
considerada “adequada” para a entrada do aluno em cada série do ensino fundamental,

que se distribui da seguinte maneira:

Tabela 12: Correspondéncia entre idade-série no ensino fundamental

Ano/série Idade

1° ano 6
2° ano/ 1°série 7
3° ano/ 2° série 8
4° ano/3° série 9
5° ano/4° série 10
6° ano/5° série 11
7° ano/6° série 12
8° ano/7° série 13
9° ano/6° série 14

Fonte: Elaborado pela autora,
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De acordo com o Censo Escolar da Educagdo Bésica 2021, quando se avalia a
disfun¢do entre idade e série em classes comuns, ou seja ndo exclusivas de alunos com
deficiéncia, encontra-se no ensino fundamental do Piaui o maior quantitativo desta
distorc¢do nas turmas de sétimo ano. Além disso, esta propor¢ao ¢ ainda mais comum entre
alunos do sexo masculino do que do sexo feminino em todas as séries do ensino
fundamental. A maior diferenga também estd no sétimo ano, no qual a taxa corresponde
a 35,8% para o sexo masculino e 22,2% para o sexo feminino (INEP, p.16). A seguir,
mostramos como se deu a evolugdo da taxa de distor¢do idade-série na fase do Fundeb
(2008-2018) e, na sequéncia, temos as taxas de rendimento ou de transi¢do — aprovacgao,
reprovacdo ¢ abandono — as quais impactam o atraso escolar, mensurado aqui pela taxa
de distor¢ao idade-série, e, certamente, o tempo que os alunos permanecem na educagdo

basica.

Grafico 13: Taxa de distor¢do idade - série por aluno do ensino fundamental da rede

publica do Piaui (2008 - 2018)

@ Anos Iniciais @ Ancs Finals

394

40

23

33

38,1

Anos Iniciais e Anos Finais

Ano

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo da Educagao Basica (INEP).

Em linhas gerais, de 2008 a 2018, observa-se que nas séries iniciais houve uma
diminui¢do continua da taxa de distor¢do idade-série. Em 2007, esta taxa correspondia a
24,7% e, em 2018 diminuiu para 18,4%. No entanto, em 2009, 29,1% dos alunos tinha
idade superior para a série de estudo.

No caso das séries finais do ensino fundamental, as taxas de distor¢ao série-idade
sd0 bem maiores, sempre acima de 30%. Em 2008, a taxa correspondia a 30,1%. Mas

elevou-se a tal ponto que, em 2011, 39,8% dos alunos estavam com idade avangada para



110

a turma. Em 2018, este indicador reduziu somente 33,3%, ou seja, -6,5% se comparado
ao ano de 2011. Na Tabela a seguir, cotejaremos as médias de taxa de distor¢do idade-
série do Piaui, com as médias do Nordeste e do Brasil, tendo como referéncia o ano de

2018.

Tabela 13: Média de distor¢do idade - série por aluno do ensino fundamental da rede

publica do Piaui, Nordeste e Brasil (por séries, em 2018)

Escolas Brasil Nordeste Piaui

Municipais 19,8 25,4 26,9
Anos iniciais 13,6 18,2 20,5
Anos Finais 32 35,6 36,9

Estaduais 19,6 37,1 349
Anos iniciais 9,3 24 23,7
Anos Finais 23,7 39,7 35,6

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do Censo da Educagdo Basica (INEP).

Se observarmos os dados da rede municipal no ano de 2018, no Piaui, 26,9% dos
alunos estdo com idade acima da recomendada para este nivel de ensino. A distor¢io
idade-série se intensifica nos anos finais do ensino fundamental, ou seja do 6° ao 9° ano.
Nesta etapa, 36,9% dos alunos se encontram nesta situagdo, enquanto 20,5% estdo nos
anos iniciais.

O Estado tem uma média que ultrapassa em 1,5% a taxa da regido Nordeste
(25,4%). Quanto a média nacional, esta ¢ bem inferior 8 média do Piaui. Enquanto no
Brasil, 19,8% dos alunos estdo com idade maior do que a prevista em sala de aula no
ensino fundamental, no Piaui sdo 7,1% a mais. Em todos os trés niveis (Piaui, Nordeste e
Brasil), ha mais alunos com superior a indicada em sala de aula nos anos finais da rede
municipal.

No que diz respeito ao ensino fundamental da rede estadual, a realidade muda
um pouco em relagdo as taxas do Piaui e Nordeste. Nesse caso, as médias regionais sao
maiores. No Nordeste, 39,7% dos alunos dos anos finais estdo com idade superior a
recomendada; nos anos iniciais, a taxa ¢ de 24%. No Piaui, sdo 23,7% e 35,6%,
respectivamente.

O cotejo das taxas a nivel nacional (rede estadual) evidencia uma situagio ainda
mais critica no Piaui. Enquanto no Brasil, a taxa distor¢do-série ¢ de 19,6%; no Estado

34% dos estudantes estdo com idade acima da indicada.



111

Os proximos indicadores sdo chamados de “taxas de transi¢do” e podem
explicar, em alguma medida, por que as turmas do 6° ao 9° ano (séries finais) sdo maiores
do que as turmas do 1° ao 5° ano (séries iniciais), bem como o elevado indice de
defasagem entre a idade e a série dos alunos no ensino fundamental. Tais indicadores
informam a trajetdria do estudante na educag@o bésica entre dois anos consecutivos e
dividem—se em trés tipos: aprovacdo, reprovagdo ou abandono. E utilizado no célculo do
IDEB (indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica) e mostra se os estudantes estdo
permanecendo na escola e avancando nas etapas escolares.

As informagdes sdo declaradas pelas escolas no periodo do Censo Escolar ao
final do ano letivo, sendo considerado o aluno aprovado quando obteve notas e frequéncia
satisfatorias para avancar a etapa seguinte, reprovado quando obtém resultado
insatisfatorio e deve repetir a etapa, ou que deixou de frequentar quando ndo frequentou

até o final do ano letivo.

Grafico 14: Taxa de transi¢do no Ensino Fundamental Publico do Piaui nos anos

iniciais (2007-2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.
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Grafico 15: Taxa de transi¢do no Ensino Fundamental Publico do Piaui nos anos
finais (2007-2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

E perceptivel a evolugdo das taxas de promogio no ensino fundamental publico
do Piaui durante o periodo analisado, embora haja uma tendéncia recente de estagnagao.
Ainda assim, as taxas de migra¢do para a Educagcdo de Jovens e Adultos (EJA)
apresentaram uma leve tendéncia de queda. Nos anos iniciais do ensino fundamental, a
migragdo para o EJA foi maior do 1° ao 5° ano e teve pouquissima variagao ao longo do
tempo. Entre 2007 e 2008, por exemplo, 4,9% dos alunos passaram para esta. Ja entre
2017 ¢ 2018, foram 4,7% alunos no EJA. Nos ultimos anos do ensino fundamental, ou
seja, da 6* a 9? série, a taxa de alunos que se enquadram nesta modalidade de ensino ¢
baixa. Em 2008, 2009 e 2010 correspondia a 1,1%, reduzindo para 0,6% de alunos.

Enquanto isso, a aprovagdo tem aumentado a cada ano e de maneira linear em
todo ensino fundamental publico. Nas séries iniciais, passou de 68,3% entre 2007 e 2008
para 78,5% entre 2017 e 2018. Considerando o mesmo periodo, a evolucdo foi bem maior
nas séries finais. A taxa de aprovacdo passou de 68,7% para 86%, o que representa um
crescimento de 17,3% a mais de alunos aprovados.

A quantidade de alunos do ensino fundamental que tém reprovado também
reduziu ao logo do periodo. Entre o biénio 2007 e 2008, a diferenga entre os anos iniciais
(16,6%) e anos finais (24,6%) era maior. Esta diferenca foi diminuindo de maneira que,
entre 2017 e 2018, tal diferenca representava apenas 0,1%. Enquanto 11,5 dos alunos
reprovavam nas séries iniciais, 11,4% reprovavam nas séries finais.

Em relagdo a evasdo escolar no ensino fundamental da rede publica, este problema
tem mais incidéncia nas séries iniciais. Entre 2007 e 2008, a taxa de reprovacdo dos alunos
do 1° ao 5° ano era de 10,2%, caindo para 5,2% em 2017 e 2018. Nas séries finais,

esteindice € menor: 5,6% dos alunos se evadiam do contexto escolar entre 2007 € 2008 e



2,0% em 2017 e 2018.
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A seguir, vamos avaliar como estes indicadores se comportam no contexto do

ensino fundamental da rede privada.

Grafico 16: Taxa de transi¢cdo no Ensino Fundamental Privado nos anos iniciais

Atributo ®Aprovagio ®Evasdo ®Migragdo EJA @Reprovagdo
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ANO

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Grafico 17: Taxa de transi¢do no Ensino Fundamental Privado nos anos finais
(2007-2018)
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Bem diferente da rede publica, o cenério do ensino fundamental da rede privada

no Piaui é melhor em relagdo aos indicadores educacionais considerados até aqui. A taxa

de aprovacdo aumentou positivamente também. Nas séries iniciais, a taxa de aprovacgdo

dos alunos passou de 88,3% entre 2007 e 2008 para 91,7% em 2017/2018. Nos anos

finais, tal indicador ficou acima de 90%: enquanto, 92% dos alunos foram aprovados entre

2007 e 2008; no ultimo biénio da andlise, esta taxa aumentou para 94,8%.



114

No que diz respeito a taxa de reprovacao, esta foi menor também na rede privada
se compararmos com a rede publica. Houve ainda uma redugdo durante o periodo em
analise. Nos anos iniciais, a reprovacao era de 7,5% em 2007/2008, chegando a 5,8% em
2017/2018. Ja nos anos finais, a reprovagdo ¢ menor. Em 2007/2008 5,5% dos alunos do
ensino fundamental reprovaram. Este indice reduziu para 3,1% em 2017/2018.

A evasdo escolar da rede privada também tem patamares bem abaixo se
comparado com a rede publica, e com pouca variagdo ao longo do tempo. Enquanto em
2007/2008, o percentual de alunos das séries iniciais que abandonaram a escola era
equivalente a 3,5%; em 2017/2018 o percentual diminuiu para 2%. Quanto as séries finais,
2,5% dos alunos abandoaram a escola entre 2007 ¢ 2008 e 2,1% na transi¢do de 2017 e
2018.

Segundo Klein (2006), uma educac¢do de qualidade esta relacionada a bons
indicadores de fluxo escolar e desempenho dos alunos. Portanto, ¢ de suma importancia
analisar quais dessas variaveis podem ser influenciadas pelo analfabetismo, sobretudo na
fase inicial da educagdo formal. Embora o Piaui tenha apresentado, ao longo dos anos,
melhoria em relagdo as taxas de transi¢do, um dos maiores desafios do estado ainda € o
elevado indice de analfabetismo. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) 2019, a taxa de analfabetismo das pessoas de 15
anos ou mais de idade no Brasil foi estimada em 6,6%, ou seja, sdo 11 milhdes de
analfabetos. O Nordeste possui a maior taxa de analfabetismo do pais, igual a 13,9%. Este
percentual é quatro vezes maior do que as taxas das regides Sul e Sudeste, ambas com

3,3% de analfabetismo. Na Regido Norte essa taxa foi 7,6% e no Centro-Oeste, 4,9%.

Tabela 14: Taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais de idade no Piaui,
Nordeste e Brasil

ANO PIAUI NORDESTE BRASIL
2016 16,10% 13,90% 6,70%
2017 15,60% 13,7% 6,50%
2018 15,50% 13% 6,30%
2019 15% 12,90% 6,10%

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados da PNAD/IBGE.
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Quando observamos os dados sobre analfabetismo em perspectiva comparada, o
Piaui superou as taxas regional e nacional, de 2017 a 2019. Enquanto em 2016, o Piaui
tinha uma taxa de analfabetismo de 16,1%, o Nordeste tinha uma taxa de 13,9% e o Brasil
de 6,7%. Estes indices diminuiram nos anos subsequentes, mas com pouca diferenca de
um ano para o outro. Em 2019, o Piaui reduziu sua taxa de analfabetismo pra 15%,
enquanto o Nordeste diminuiu para 12,9% e o Brasil reduziu para 6,1%.

Além dos indicadores vistos até aqui, o governo federal também criou o indice
de Desenvolvimento da Educag@o Basica (Ideb) em 2007. O Ideb significou uma grande
mudanga na avaliag@o da qualidade da politica educacional brasileira. O indice resulta de
dois conceitos: fluxo escolar (aprovagdo), obtido no Censo Escolar, ¢ as médias de
desempenho nas avaliagdes, que s@o obtidas no Sistema de Avaliacdo da Educagdo Basica
(Saeb). O Saeb ¢ um conjunto de avaliacdes externas realizadas em larga escala através
de testes e aplicacdo de questionarios a cada dois anos na rede publica e em uma amostra
na rede privada. O Ideb estabelece metas diferenciadas para cada instituicdo escolar ou
rede de ensino. A meta nacional é alcancar 6 pontos, uma média equivalente ao
desempenho do sistema educacional de paises desenvolvidos. O indice € expresso numa
escalade 0 a 10.

Ao sumarizar a qualidade do ensino por meio do Ideb, o governo federal tem por
objetivo utilizar o indicador para a orienta¢do do planejamento e o financiamento das
politicas de educagdo nos diferentes entes federativos. (MINISTERIO DA EDUCACAO,
s./d.) Por este motivo, ndo poderiamos deixar de mostrar a evolu¢do do ensino
fundamental no Piaui, de acordo com este indicador. Abaixo, estdo os resultados do Ideb
obtidos pela rede publica e privada no estado, comparando-os com as metas que foram

projetadas para cada rede de ensino.



Tabela 15: Evolugado do Ideb dos Anos Iniciais por dependéncia administrativa

116

PUBLICO PRIVADO
IDEB METAS IDEB METAS ANO
OBSERVADO | PROJETADAS | OBSERVADO | PROJETADAS

33 3 5,7 5,5 2007

3.8 3,4 5,8 5,8 2009

4,1 3,7 6,3 6,1 2011

4,1 4 6,6 6,4 2013

4,6 4,3 6,6 6,6 2015

5 4,6 6,8 6,8 2017

5,4 4,9 7 7 2019

Atingiu a meta projetada.
m Nao atingiu a meta projetada.

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Tabela 16: Evolucdo do Ideb dos Anos Finais por dependéncia administrativa (2007-

Atingiu a meta projetada.
B Nio atingiu a meta projetada.
Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

2009)
PUBLICO PRIVADO
IDEB METAS IDEB METAS ANO
OBSERVADO | PROJETADAS | OBSERVADO | PROJETADAS

3.2 2.8 5,4 2007

3.5 2.9 5,6 55 2009

3.6 3.2 5,9 5,7 2011

3.6 3.6 6,1 2013
39 ] 4.0 6,4 2015
4.2 4.2 6,6 2017

4.6 4.5 6,8 2019

Os dados apontam que a qualidade da educacgdo nas séries iniciais do ensino

fundamental no Piaui tende a ser melhor do que nas séries finais. Esta constatagdo vale

tanto para a rede publica quanto para a rede privada. Em todos os anos iniciais, a nota

alcancgada no Ideb se equiparou ou ultrapassou a meta projetada por cada rede de ensino,

confirmando uma tendéncia de crescimento no periodo analisado. H4, no entanto, uma

diferenc¢a grande entre as duas redes. Os anos iniciais do ensino fundamental publico ndo

atingiu ou ndo superou a meta da média nacional, que € nota 6,0. Ja no caso das escolas

privadas, a meta projetada foi alcan¢ada nas avaliacdes de 2011, 2013, 2015,2017 ¢ 2019.

Ainda que o Ideb da rede publica seja inferior ao da rede particular em todas as

séries, o ensino fundamental ptblico foi o que apresentou mais avangos. Nos anos iniciais,
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o indice da rede publica passou de 3,3 em 2007 para 5,4 em 2019, representando um
crescimento de 2,1 pontos. Enquanto isso, o indice da rede privada passou de 5,7 em 2007
para 7 em 2019, ou seja, teve m crescimento de 1,3 pontos. Nos anos finais do ensino
fundamental ocorreu algo similar. Nesse caso, o indice da rede publica era de 3,2 em 2007
e passou para 4,6 em 2019, o que significou um aumento de 1,4 pontos no Ideb. O indice
da rede privada passou de 5,3 em 2007 para 6,5 em 2019, isto ¢, aumentou 1,2 pontos de
um ano para outro.

Em 2007, nas séries iniciais da rede publica, por exemplo, a meta projetada era
3, mas a nota obtida chegou a 3,3. O resultado foi aumentando progressivamente nos anos
subsequentes. Em 2009, a nota obtida foi 3,8 (a meta era 3,4). Em 2011 e 2013, a nota do
Ideb foi 4,1, enquanto as metas eram, respectivamente, 3,7 e 4. Na avaliagdo de 2015, a
nota aumentou para 4,6 (meta 4,3). Em 2017, a nota subiu para 5, maior do que a meta
projetada que era de 4,6. Em 2019, as escolas da rede publica alcangaram 5,4 no Ideb,
superando também a meta de 4,9.

Nas séries iniciais da rede privada, as notas foram maiores do que a rede publica
em todos os anos. Em 2007, a meta projetada era de 5,5, no entanto a avalia¢do alcangou
5,7. Em 2009, a nota foi equivalente a meta (5,8). No ano seguinte, em 2011, a nota obtida
foi de 6,3, maior do que a meta estabelecida (6,1). Em 2013 e 2015, a nota manteve-se a
mesma (6,6), enquanto isso, a meta projeta era de 6,4 ¢ 6,6 em cada ano. Em 2017, a nota
também foi equivalente a meta (6,8). O mesmo ocorreu em 2019 a meta era de 7 pontos
no Ideb, ¢ a nota obtida também foi 7.

Quanto as avaliagdes das séries finais, considerando as metas estabelecidas por
cada rede de ensino, a educacdo publica tem tido notas melhores do que a privada. Mas
ha uma diferenca consideravel se compararmos com as séries iniciais: do 6° ao 9° ano, as
metas estabelecidas sdo bem menores do que do 1° ao 5° ano. Ademais as metas da rede
privada sempre sdo mais altas.

De maneira mais detalhada, nos anos finais do ensino fundamental da rede
publica, a meta projetada (4,0) s6 ndo foi alcancada em 2015. Neste ano especificamente
a nota obtida foi 3.9. Ainda assim, a evolugdo do Ideb foi positiva, aumentando a cada
edicdo realizada. Em 2007 a nota foi 3,2 (a meta era 2,8). Em 2009, o Ideb alcangado foi
3,5 (enquanto a meta era 2.9). Em 2011 e 2013, as escolas publicas atingiram um Ideb de
3,6, j4 as metas projetadas foram, respectivamente, de 3,1 e 3,6. Em 2017, a meta e a nota

foram iguais (4,2). E, em 2019, a meta projetada foi 4,5 e a nota alcancgada foi 4,6.
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No que se refere aos anos finais da rede privada, a meta s6 foi atingida ou
superada em duas edi¢gdes da avaliagdo do Ideb, em 2009 (nota 5,6) e em 2011 (nota 5,9).
Nos demais anos, as notas ficaram abaixo das metas tragadas pela rede de ensino. Para
exemplificarmos, em 2007 a nota foi 5,3 (meta era 5,4). Em 2013, a nota alcangada foi 6
(ameta era 6,1). Em 2015, o Ideb também ficou em 6 (meta 6,4). Em 2017 a nota foi 6,3
(ameta era 6,6). E, por fim, em 2019 a nota foi 6,5, enquanto a média era de 6,8. Mesmo
assim, nesse contexto, pode-se dizer que a rede privada, se igualou ou passou na meta de
qualidade nacional (6,0) em muitas avalia¢des.

De maneira geral, as desigualdades regionais ainda sdo muito visiveis em relagao
ao Ideb. Isso porque os resultados da avaliacdo tendem a dividir o pais em duas realidades.
De um lado, estados com maior desempenho educacional, localizados, em sua maioria,
nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Do outro lado, estados com menor desempenho,
localizados nas regides Norte e Nordeste (IDEB, 2021). O grafico a seguir contém os

resultados de 2021 e exemplifica tal divisdo:

Grifico 18: Desempenho geral do Ideb nos anos iniciais da rede publica por estados

brasileiros em 2021
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.
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Grafico 19: Desempenho geral do Ideb nos anos finais da rede ptblica por estados

brasileiros em 2021
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Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Nos dois cenarios analisados acima, comparando as notas do Ideb de 2021 nos
anos iniciais e finais do ensino fundamental da rede publica, ¢ possivel constatar que
realmente os melhores desempenhos na avaliacdo se concentram nas regides Centro-
Oeste (Distrito Federal, Goias, Mato Grosso), Sul (Paranda, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina) e Sudeste (Sao Paulo, Minas Gerais, Espirito Santo). Com excec¢des para alguns
estados como Ceara e Piaui (Nordeste) e Rondonia e Tocantins (Norte).

Mesmo neste cenario de desigualdades regionais, o Piaui vem mantendo um
processo consistente de melhoria das médias alcancadas a cada bi€nio. A consequéncia
mais visivel desse processo ¢ o melhor posicionamento do Piaui no ranking dos estados
da Federagdo, em especial em relag@o a regido Nordeste. Ao observarmos os dados mais

recentes, da edi¢do Ideb 2021, temos o seguinte cendrio:
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Tabela 17: IDEB 2021 do ensino fundamental no Brasil, Nordeste e Piaui

IDEB 2021 -ANOS INICIAIS
Rede Publica Rede Privada

Brasil 5,5 7
Nordeste 5,1 6.6
Piaui 5,3 7,1

IDEB 2021 - ANOS FINAIS
Rede Publica Rede Privada

Brasil 4.9 6,3
Nordeste 4.5 6
Piaui 4.8 6,4

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Em 2021, as notas obtidas tanto nos anos iniciais (5,3) do ensino fundamental
quanto nos anos finais (4,8) na rede publica de ensino piauiense foram maiores do que a
média regional (5,1 e 4,5 para as respectivas séries). No entanto, as notas do estado ainda
ficaram abaixo da média nacional que foram 5,5 para os anos iniciais do ensino
fundamental e 4,9 para os anos finais.

No caso da rede privada, o desempenho dos alunos no Piaui foi maior tanto nos
anos iniciais (7,1) quanto nos anos finais (6,4). Diferentemente, as escolas particulares do
estado conseguiram ultrapassar tanto as notas regionais, que foram 6,6 nos anos iniciais
e 6 nos anos finais, quanto a média nacional (7 para os anos iniciais ¢ 6,4 para os anos
finais do ensino fundamental).

Sobre o Ideb, Soares (2011) observa que hd uma correlagdo entre os resultados
da avaliagdo e o nivel socioecondmico dos alunos. O autor completa ainda afirmando que
as escolas ndo conseguem superar os fatores socioecondmicos que lhes sdo externos.
Apesar disso, algumas localidades apresentam excelentes resultados quando comparadas
a outras que possuem melhores condi¢des sociais ¢ econdmicas. Teresina, capital do
Piaui, ¢ um bom exemplo disso, se comparada a outras capitais brasileiras. Em 2019 e
2021, Teresina ficou em primeiro lugar no levantamento das capitais com o melhor Indice
de Desenvolvimento da Educagdo Basica do Brasil, liderando tanto nos anos iniciais (6,3)
quanto nos anos finais (5,6) do ensino fundamental (EF). Quanto ao IDEB dos anos

iniciais, na sequéncia das cinco maiores notas ficaram as capitais: Palmas, no Tocantins,
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com nota 6,1; Curitiba, no Parana, obteve 6,0; Floriandpolis, em Santa Catarina, com nota
5,9 e; Goiania, no Goias, com 5,9 também. Em relag¢@o as cinco maiores notas dos anos
finais do ensino fundamental, Teresina ficou na frente de: Palmas (5,6), Curitiba (5,3),
Campo Grande (5,2), capital do Mato Grosso do Sul e, por fim, Florian6polis (5,2).
Ainda na edi¢do Ideb 2021, a melhor nota do pais foi obtida em uma escola
municipal de Teresina, a Escola Municipal Professor José¢ Gomes Campos, localizada no
Parque Wall Ferraz, localizada no bairro Santa Maria da Codipi. Nos anos iniciais, a nota
obtida foi 7,2 e nos anos finais foi 7,6. A escola atende, ao todo, 904 alunos. Desse total,

31 alunos estdo matriculados nas séries iniciais € 837 nas séries finais do EF.

3.3 Sintese sobre o ensino fundamental no Piaui

Ao longo deste capitulo buscamos mostrar como se desenvolveu o ensino
fundamental piauiense, enfatizando aspectos histéricos do processo de municipalizagio.
A educagdo no estado se desenvolveu em um contexto predominantemente rural. Antes
da LDB de 1971, os municipios se responsabilizavam, em sua maioria, apenas pelo ensino
elementar (infantil). Apds a sua promulgacdo, que previa a descentralizacdo do primeiro
e segundo graus, os estados transpuseram aos municipios a incumbéncia da oferta do
ensino primario (fundamental). Este processo aconteceu de forma gradual, pois os
municipios ndo dispunham de recursos materiais e humanos suficientes para a
universalizagdo do ensino fundamental. Orgdos Municipais de Educacio foram criados
para controlar e a fiscalizar recursos que pudessem ser repassados aos municipios.

Para a garantia de recursos financeiros, bem como para a capacitacdo de
profissionais que pudessem atuar no ensino fundamental municipal foram essenciais a
implementagdo de programas federais, em parceria com os governos estaduais, durante a
década de 70 até meados da década de 80, que faziam parte do escopo do projeto de
desenvolvimento nacional do pais, tais como: o Programa de Desenvolvimento das Areas
integradas do Nordeste (POLONORDESTE), o Programa nacional de Acgoes
Socioeducativas (PRONASEC), e o Projeto de Cooperagdo Técnica Estado-Municipio
(PROMUNICIPIO). Tais projetos eram voltados predominantemente para as zonas rurais

e periféricas dos estados nordestinos.
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Vimos ainda o avanco da rede municipal piauiense a partir da década de 90, com
a implementa¢@o do Fundef, confirmando o significativo impacto na expansdo da oferta
do ensino fundamental sob a responsabilidade dos municipios. Esta expansdo foi
verificada através do quantitativo das matriculas e das escolas. O mesmo foi feito em
relacdo ao periodo de vigéncia do Fundeb. Em resumo, no periodo considerado, houve
uma ampliag¢do consideravel no nimero de alunos atendidos ao longo dos anos pela rede
municipal em detrimento da rede estadual, que, por sua vez, presenciou um decréscimo
de matriculas, mesmo com algumas variagdes. Além disso, embora o nimero de escolas
tenha diminuido, em ambas as redes de ensino, a rede municipal se mostrou bem maior
do que a estadual.

Outros indicadores educacionais foram levantados a fim de caracterizar o ensino
fundamental do Piaui, em especial da rede municipal. Dentre eles: a taxa de distorcdo
idade, a partir da qual percebemos que o estado tem reduzido esta defasagem de maneira
progressiva, mas ainda com niveis mais altos entre os alunos do 6° ao 9° ano do ensino
fundamental (anos finais) do que entre alunos do 1° ao 5° ano (anos iniciais). Ademais,
na rede municipal, o percentual de alunos que possuem idade superior em relagdo a série
em que estdo matriculados ¢ menor do que a rede estadual. O ensino fundamental da rede
publica local também tem apresentado uma evolucdo positiva quanto as taxas de
aprovacdo escolar e tem reduzido progressivamente as taxas de evasdo e reprovagao.
Apesar disso, o Piaui ainda possui elevados indices de analfabetismo, chegando a
ultrapassar os indicadores regional e nacional o que representa um dos principais desafios
a serem vencidos no ambito da educacdo e que também influencia no fluxo escolar.

Nao obstante, o Piaui consegue se destacar, dentre os estados nordestinos, no
Ideb. De 2007 a 2019, em todos os anos iniciais do ensino fundamental, a nota alcangada
no Ideb se equiparou ou ultrapassou a meta projetada por cada rede de ensino,
confirmando uma tendéncia de crescimento no periodo analisado. Nos anos finais, apenas
em 2015, a rede publica do estado ndo atingiu a meta que havia sido projetada. Além
disso, por meio do mesmo indicador de avaliagdo, pode-se dizer que a qualidade da
educacdo nas séries iniciais do ensino fundamental no Piaui tende a ser melhor do que
nas séries finais. Neste cendrio, capital Teresina ganha destaque, a cidade costuma estar
nas primeiras colocag¢des nos rankings das melhores notas do Ideb. Neste caso, o ensino
municipal ainda sobressai em relagdo ao estadual.

Feita esta caracterizac@o, explicaremos no capitulo seguinte a metodologia que

sera utilizada a fim de compreendermos as desigualdades no financiamento da educacdo
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publica entre os municipios do Piaui. E certo que nem todos os indicadores vistos até aqui
sdo diretamente ligados a questao da equidade no financiamento da educagao (a exemplo
das taxas de transi¢@o do fluxo escolar), mas serviram para compreendermos, em alguma

medida, o tamanho e a cobertura da rede municipal de ensino.
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CAPITULO 4

METODOLOGIA

No presente capitulo, descrevemos o desenho de pesquisa desenvolvido para o
estudo das desigualdades no financiamento do ensino fundamental publico entre os
municipios piauienses. Explicamos as estratégias metodoldgicas que nos auxiliaram na
analise do objeto de pesquisa, com a apresentacdo dos procedimentos e técnicas usados
para a coleta das informagdes, as fontes dos dados, a populagdo/selecio da amostra
estudada, bem como os métodos que usados para o processamento e analise dos dados.

David De Vaus (2001) considera que um pesquisador deve primeiramente
delimitar, de maneira precisa as estratégias metodoldgicas adequadas ao problema de
pesquisa que pretende investigar. Nesse sentido, o desenho de pesquisa é definido de
acordo com o tipo de pergunta a ser resolvida. Conforme vimos na Introdugéio desta tese,
trés questdes norteiam nossa pesquisa: 1) Qual o nivel de desigualdades no financiamento
do ensino fundamental entre os municipios piauienses desde a implantacdo do Fundeb
(2008-2018)? 2) Que fatores explicam tais desigualdades existentes? 3) Quais sdo as
consequéncias das desigualdades no financiamento da educacdo fundamental sobre a
remuneracdo dos professores e a infraestrutura escolar da rede municipal no Estado do

Piaui?

4.1 Hipoteses

Tendo em vista que os municipios sdo responsaveis pela provisdo prioritaria da
educacdo infantil e do ensino fundamental, para o financiamento da politica educacio,
eles dependem necessariamente de recursos financeiros oriundos da vinculagdo de suas
receitas de impostos, do salario-educacdo e das transferéncias intergovernamentais.

Em relacdo a vinculagdo, ¢ dela que provém a quantidade mais significativa de
recursos para o financiamento da oferta dos servigos educacionais (BASSI, 2011). No rol
das transferéncias, esta o Fundeb, que retira 20% da receita arrecadada dos impostos para
repassar aos fundos estaduais. Para as prefeituras, ficam 5% que restam da vinculacdo dos
impostos e, no minimo, 25% da receita propria de impostos, ou seja, do Imposto sobrea

Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), do Imposto sobre Servigos (ISS) e do
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Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI). A tais recursos financeiros, sio
acrescentados os recursos recebidos do Fundeb os quais sdo disponibilizados de acordo
com a oferta das matriculas da educacéo basica.

Quanto ao salario-educag¢ao, dele sdo derivados recursos da quota estadual e da
quota municipal, que sdo divididos igualmente em cada estado, também conforme a
quantidade de matriculas. Ademais, os recursos dessa fonte de receita advém da quota
federal, dividida nacionalmente e transferida pelo FNDE.

As leis organicas municipais (LMO) também fixam minimos percentuais para que
sejam utilizados no financiamento da educacdo. Mas, ainda assim, os municipios podem
destinar percentuais de receita acima desses minimos percentuais fixados na lei. Mas esta
destinagdo depende de planejamento e interesse politico do legislativo e executivo
municipal (BASSI, 2011).

Arelaro (2007) pontua que, embora o Fundeb tenha minimizado as desigualdades
entre estados e municipios, tais desigualdades no financiamento da educacdo ainda
carecem de maior aporte dos recursos federais para a complementacdo dos fundos
estaduais. A existéncia destas disparidades pode evidenciar que o formato atual da politica
do Fundeb, bem como o modelo de tributagao brasileiro, possui limites.

Nesse contexto, um indicador bastante utilizado para comparar o grau de
investimento ou de prioridade em educagdo ¢ o “gasto por aluno/ano” (PARO, 1981;
ABRAHAO, 2005; SONOBE, PINTO e RIBEIRO, 2018). Isto é, o gasto por aluno/ano
significa a relag@o entre os recursos financeiros gastos nos niveis e etapas de educacdo
divididos pelo total de alunos matriculados.

A resposta majoritaria de trabalhos realizados sobre a tematica do financiamento
da educacdo consiste em afirmar que o gasto por aluno tende a variar entre as unidades
federativas conforme a renda per capita de cada Estado, atingindo valores mais elevados
em estados das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste ¢ mais baixos nas regides Norte e
Nordeste, principalmente nesta ultima (VERHINE, 2006; RIBEIRO, 2019). Ademais, o
valor também tende a ser mais alto nas capitais dos estados, de modo que a diferenca
entre as demais cidades (ndo capitais) ndo se mostra significativa. Sera a partir de tal
indicador (gasto por aluno) que analisaremos empiricamente as variagdes no
financiamento do ensino fundamental entre os municipios piauienses, se, de fato, houver.

Para tanto, a primeira hipdtese a ser testada € a seguinte:
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Hipotese 1: Mesmo com a ado¢@o do Fundeb, ainda persistem desigualdades

intermunicipais no financiamento no ensino fundamental do Piaui.

Por muito tempo, as municipalidades ndo tinham como obter receitas por meio da
criacdo de impostos prdoprios. Nao apenas isso, os governos federais resistiram para
transferir recursos as unidades federativas subnacionais, priorizando o ensino superior no
pais. Com isso, apds a CF/88, os estados e municipios foram responsabilizados em ofertar
o ensino basico, sem contar com fontes suficientes de financiamento (KANG, 2011).
Portanto, os municipios continuavam com alta dependéncia fiscal em relag@o aos estados
e a Unido.

Um novo marco na historia do financiamento da educacdo basica brasileira
aconteceu com o inicio da vinculag¢do dos impostos na CF/88 (FAUSTO, 1995). Apesar
disso, as pesquisas tendem a mostrar que os recursos vinculados a manuten¢do e ao
desenvolvimento do ensino ainda refletem muitas desigualdades de investimentos na area
(SILVA e DUARTE, 2019). Parte disso, se justificaria por um sistema tributario que, ao
invés de ser justo, acaba por resultar em concentra¢do de renda e riqueza por parte de
alguns estados e/ou municipios.

Vasquez (2014) empreendeu uma analise sobre os efeitos fiscais do FUNDEF e
suas relacdes com a politica de corre¢do das desigualdades interestaduais. Ao verificar
essas desigualdades no financiamento do Fundef, o autor considera que elas sdo
determinadas pela capacidade de arrecadacdo de impostos e do volume de transferéncias
que compdem os fundos no ambito de cada estado. Por isso, as diferentes capacidades de
financiamento dos fundos estaduais precisavam ser corrigidas pela participagdo
financeira da Unido, via complementagdo. Quanto ao Fundeb, politica que também prevé
que qualquer aluno matriculado na rede de ensino estadual ou municipal seja financiado
por um valor minimo estabelecido, ocorre 0 mesmo impasse por conta das desigualdades
fiscais. Para Duarte e Faria (2010), estas desigualdades dificultam o alcance da equidade,
principalmente nas regides mais pobres, as quais ndo conseguem financiar o valor minimo
por aluno ao ano utilizando apenas suas receitas proprias, por serem estas insuficientes.

Nesta mesma linha, Encinas e Duenhas (2020) advogam que o Fundeb contribui
para a reducdo das desigualdades, mas explicam que, ainda assim, hd contextos em que
municipios com maior capacidade arrecadatéria aplicam gastos por aluno ao ano
significativamente superiores ao valor minimo estabelecido nacionalmente. Ao

analisarem o contexto dos municipios do Parand, os autores observam que o formato de
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divisdo de recursos entre estado € municipio de acordo com a arrecadagdo de cada um
também induz a diferenciagdo entre os sistemas de ensino. Estas desigualdades que, de
algum modo, se devem ao perfil de desenvolvimento regional e a distribui¢do dos
recursos do bolo tributario no Brasil, dependem do quanto o Fundeb enquanto politica
redistributiva, minimiza suas consequéncias.

Percebe-se, portanto, que a capacidade de arrecadacdo e das transferéncias
intergovernamentais esta relacionada ao problema da desigualdade no financiamento da
educacdo e, especialmente, no caso do ensino fundamental. Logo, as nossas hipoteses

também irdo nesse mesmo sentido de modo que:

Hipotese 2: Quanto maior a receita propria per capita dos municipios, maior o gasto per

capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental.

Hipotese 3: Quanto maior o volume de transferéncias recebido do Fundeb per capita,
mais equitativo se torna o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino

fundamental.

Hipotese 4: Quanto maior o volume de transferéncias recebido do Fundo de Participagao
dos Municipios per capita, maior o gasto per capita dos municipios com os alunos do

ensino fundamental.

Hipdtese 5: Quanto maior o volume de transferéncias recebidas da cota-parte do ICMS

per capita, maior o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental.

Hipotese 6: A priorizagdo na aplicagcdo do gasto publico com a educacdo fundamental
feita pelos gestores ¢ um dos fatores determinantes para ampliar as desigualdades no

financiamento do ensino fundamental entre os municipios.

O financiamento da educagdo também envolve a alocag@o dos recursos publicos
em outras areas. Sobre isso, a literatura nos aponta dois tipos de despesas que sdo
essenciais para o desenvolvimento e para a qualidade da educagdo. Sdo elas: a
remuneracdo docente e a infraestrutura escolar (DAVIES, 1999; SAVIANI, 2005
GOUVEIA e SOUZA, 2011; Neto et. al, 2013; MACHADO ¢ BARBETTA, 2015). No
Brasil, os gastos com a remunera¢do dos professores correspondem a mais de 60% das
despesas das redes publicas de ensino no Brasil. No que se refere a infraestrutura das

escolas publicas, as desigualdades entre os sistemas de ensino podem reduzidas mantidas
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ou ampliadas a depender do potencial de cada ente federado (SILVA, 2011). Frisa-se que,
no trabalho que propomos nao faz parte do escopo a analise da relagdo entre remuneracao
e desempenho escolar ou infraestrutura e desempenho. Em contrapartida, nos
concentramos na relacdo entre financiamento e infraestrutura, especificamente em saber
se as desigualdades no gasto per capita por aluno do ensino fundamental entre os
municipios do Piaui tém consequéncias para a infraestrutura escolar. Ou seja, a
remuneracdo docente e a infraestrutura sdo importantes para a educagdo e, por isso,
mesmo sem estendermos a andlise a desempenho, importa verificar se maiores gastos

geram melhores remuneragdes e infraestrutura.

Hipotese 7: Quanto maior o gasto per capita por aluno no ensino fundamental, maior a

remunerac¢do dos docentes do ensino fundamental da rede municipal.

Hipotese 8: Quanto maior o gasto per capita por aluno no ensino fundamental, melhor a

infraestrutura escolar do municipio.

Explicadas as hipoteses, na secdo seguinte discorremos sobre o desenho de

pesquisa que foi empregado.

4.2 Desenho de pesquisa

Sendo assim, a partir das perguntas e hipdteses formuladas nesta tese, a opgao foi
por uma pesquisa descritiva e explicativa com utilizacdo, predominante, de dados
quantitativos. Descritiva porque um dos objetivos consistiu em analisar o nivel de
desigualdade no financiamento da educacdo fundamental entre os municipios piauienses.
Logo, foi preciso analisar e caracterizar o objeto estudado. Nesse caso, sabe-se que uma
pesquisa descritiva ¢ adequada para estes fins. Este modelo de pesquisa nos permite
identificar caracteristicas mais peculiares ou diferenciadoras de um determinado
fendmeno ou de uma populagdo (DE VAUS, 2001). Ademais, uma pesquisa descritiva
ndo se limita a coleta de dados, abrange também a previsdo e identifica¢do das relacdes
que existem entre duas ou mais variaveis (TRIVINOS, 1987). Para tanto, as informagdes
devem ser coletadas, e os resultados devem ser analisados cuidadosamente a fim de extrair
generalizagdes significativas que contribuam para o conhecimento. Para King, Keohane

e Verba (1994), uma boa descrig¢do precede (e pode nos levar) a uma boa explicagao.
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Quanto a abordagem das questdes, foi empregada uma abordagem quantitativa.
Tal abordagem contribui para a precisdo dos resultados, bem como evita distor¢des de
andlise e interpretagdes, nos garantindo uma seguranca maior em relag@o as inferéncias
sobre o fendmeno analisado (ANDRADE, 2002, p. 93). Foram, portanto, utilizados
procedimentos estatisticos para a coleta, tratamento, descri¢do e analise dos dados, etapas
que descreveremos em sequéncia.

Esta pesquisa também se classifica como um estudo de caso, uma vez que nos
delimitamos a analise do financiamento do ensino publico fundamental ao contexto dos
municipios piauienses. De acordo com Gerring (2007, p. 189), um caso denota um
“fenomeno espacialmente delimitado (uma unidade) observado em um Unico ponto no
tempo ou durante algum periodo de tempo. Compreende o tipo de fendmeno que uma
inferéncia tenta explicar” (traducdo nossa’).

Um estudo de caso consiste em uma andlise mais aprofundada acerca de um
fendomeno complexo ao longo do tempo. Tal fendmeno pode ter natureza organizacional,
politico ou social pode ser analisado a partir de uma pesquisa quantitativa e/ou qualitativa
(YIN, 2003). Ademais, Yin considera que a coleta de dados, nesse caso, pode acontecer
de maneiras diversas, tais como: através de documentos e bases de dados secundarios, a
partir dos quais € possivel realizar inferéncias; através de entrevistas, observagoes, etc.
De acordo com Van Evera (1997), um pesquisador pode desenvolver um estudo de caso
a fim de: verificar ou eclaborar teorias, identificar condigdes antecedentes, testar a
importancia dessas condi¢des ou explicar casos de importincia intrinseca. Estes dois
ultimos consistem nos objetivos desta tese: verificar e explicar os fatores que influenciam

a desigualdade no financiamento da educac@o.

4.3 Amostra, fontes e coleta de dados

O universo de municipios que compdem este estudo de caso sdo os 224 municipios
do Piaui. Tais municipios representam a nossa unidade de analise. Todas as informacdes
foram mensuradas no nivel dos municipios, considerando o periodo de 2008 a 2018.

Utilizamos dados or¢amentarios, socioecondmicos ¢ educacionais referentes a cada

5 Trecho original: “Case connotes a spatially delimited phenomenon (a unit) observed at a single point in
time or over some period of time. It comprises the type of phenomenon that an inference attempts to
explain”
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municipio estudado. E importante ressaltar que os dados orcamentarios foram todos
devidamente deflacionados, a fim de obtermos valores reais, sem o efeito inflacionario.

Tais dados foram obtidos a partir de trés fontes secundarias: do Sistema de
Informagdo sobre Or¢amentos Publicos em Educagcdo (SIOPE); do Sistema de
Informagoes Contdabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) e do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Além disso, todos
os valores mobilizados e apresentados aqui estdo deflacionados para o ano de 2018pelo
Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), do IBGE.

O SIOPE consiste em um instrumento eletronico operacionalizado pelo FNDE que
possui o objetivo de coletar, processar, difundir e permitir o acesso publico de
informag¢des or¢amentarias da educagao da Unido, do Distrito Federal, dos estados e dos
municipios. Estas informagdes sdo levantadas a partir do Relatorio Resumido de
Execucdo Orcamentéria (RREO), elaborado por cada esfera executiva e previsto pelo
artigo 165° da Constituicdo Federal. Este relatdrio tem a finalidade de detalhar a situagio
fiscal de determinado ente federativo, através da descri¢do orcamentaria da receita e da
despesa. O relatorio permite o acompanhamento do desempenho das acgdes
governamentais pelos 6rgdos de controle interno e externo.

O SICONFI € uma ferramenta criada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
com a finalidade de conferir maior transparéncia as finangas publicas. O sistema reune
informacdes contabeis, financeiras ¢ estatisticas fiscais da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios.

O INEP ¢ uma instituicdo vinculada ao Ministério da Educagio, que tem a fungao
de subsidiar a formulagdo, implementacdo, acompanhamento e avaliacdo de politicas
educacionais em todas as esferas de governo a fim de colaborar com o desenvolvimento
socioecondmico do pais. E responsavel pela realizacio de avaliagdes e difusdo de exames,
estatisticas e indicadores educacionais. O INEP realiza o Censo Escolar, considerado a
principal estatistica educacional do pais e realizado em conjunto com as secretarias
estaduais e municipais de educag¢do. O Censo Escolar contempla escolas publicas e
privadas e todas as modalidades de ensino da educagdo basica e profissional.

Na sec¢ao seguinte, delineamos como as questdes foram respondidas e as hipdteses
testadas. Para tanto, apresentamos as varidveis e como cada uma delas serd

operacionalizada.
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4.4 Variaveis e operacionalizacio

Como foi dito, a primeira questdo da tese incide sobre qual o nivel de desigualdade
no financiamento da educagdo fundamental da rede municipal entre os municipios
piauienses. A hipotese testada considera que, mesmo com a ado¢do do FUNDEB, ainda
persistem desigualdades intermunicipais no financiamento no ensino fundamental. Neste
caso, a variavel a ser analisada é o gasto per capita por aluno no ensino fundamental.
O gasto por aluno se refere ao total de recursos destinados pela rede municipal de ensino
ao ensino fundamental, dividido pela quantidade de alunos atendidos nesse nivel de
ensino em determinado ano.

Para as andlises, realizamos algumas estatisticas descritivas da varidvel de gasto
per capita por aluno do ensino fundamental. Identificamos a média do gasto por aluno/ano
entre os municipios, bem como a existéncia de padrdes entre eles (maior ou menor gasto),
por meio de andlises de medidas de posigdo, tais como: média aritmética e mediana.
Também empreendemos andlises de medidas de dispersdo (amplitude, variancia, desvio
padrio e coeficiente de variagdo), as quais sao Uteis para mostrar nao apenas a existéncia,
mas também a variagdo das desigualdades entre os municipios no que se refere ao gasto
per capita por aluno do ensino fundamental ao longo do periodo analisado.

A existéncia e a variacdo das desigualdades intermunicipais no gasto per capita
por aluno do ensino fundamental ao longo do periodo também foram analisadas por
medidas de dispersdo (amplitude, variancia, desvio padrdo e coeficiente de variagdo). O
coeficiente de Gini foi utilizado para mensurar as desigualdades nos gastos per capita por
aluno nos municipios piauienses. Como sabemos, os valores deste coeficiente variam
entre 0 e 1, de maneira que, quanto mais proximo de zero, menor sera a desigualdade no
gasto per capita por aluno do ensino fundamental. Caso o coeficiente se iguale a um,
significara que esta desigualdade terd atingido o seu maximo. A férmula de Gini ¢ a

seguinte:
k=n—1
G=1- > (Pk + 1+ Rk)

i=1

Onde, G corresponde ao coeficiente de Gini, P representa a propor¢do acumulada

de “municipios” e R corresponde a propor¢ao acumulada do “gasto per capita por aluno”
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Assim, foi possivel observarmos de que maneira esta variacdo tem se apresentado

ao longo dos anos, como veremos nos topicos seguintes.

Quanto a segunda questdo de pesquisa, interessa-nos identificar os efeitos de

alguns fatores sobre as desigualdades existentes no gasto por aluno per capita do ensino

fundamental. Como vimos, partimos das hipoteses de que quanto maior a receita propria

dos municipios e quanto maiores os recursos recebidos do Fundo de Participagdo dos

Municipios, da cota-parte do ICMS, maior € o gasto per capita com os alunos do ensino

fundamental. Acrescentamos ainda a hipotese de que, quanto maior o volume recebido de

transferéncias recebido do Fundeb, mais equitativo se torna o gasto per capita dos

municipios com os alunos do ensino fundamental. Por fim, a ultima hipdtese testada se

refere a priorizacdo na aplicagdo do gasto publico com a educacido fundamental feita pelo

municipio. Nesse caso, quanto maior a priorizagdo, maior € o gasto per capita com 0s

alunos do ensino fundamental. Para responder a essa questdo, o modelo analitico utiliza

e operacionaliza as varidveis conforme Quadro 4.

Quadro 4: Resumo das variaveis, operacionalizac¢do e fonte da Questio 2

Tipo da Variavel Operacionalizacio Fonte
variavel
Gasto per capita por | Indicador “investimento por aluno
P p' P . . p SIOPE, secdo de
Dependente aluno do ensino do ensino fundamental i
Indicadores.
fundamental.
Soma dos impostos, taxas e |SICONFI, se¢do de
Receita propria contribui¢des de cada municipio, | relatérios anuais de
Independente .. . ey , )
municipal per capita |dividida pelo numero de receitas
habitantes. or¢camentarias.
Transferéncias Cota-Parte do  Fundo de
) C ) SICONFI, sec¢ao de
recebidas do Fundo | Participacdo destinada ao iy )
e ., . , relatorios anuais de
Independente | de Participag¢@o dos | municipio, dividida pelo nimero receitas
Municipios per de habitantes. L
i orcamentarias.
capita
A Volume de recursos do Fundeb | SICONFI, secdo de
Transferéncias . . C . L. .
. destinados ao municipio, dividido |relatorios anuais de
Independente | recebidas do Fundeb ) ) .
, pelo nimero de habitantes. receitas
per capita .y
orcamentarias.
Priorizacio do easto Percentual das despesas com
z . \ ~
¢ . 8 ensino fundamental em relagdo a | SIOPE, sec¢do de
Independente com ensino N .
despesa total com educagdo Indicadores.
fundamental.

basica.




133

Controle

Populacio Tamanho da populacdo do

municipio.

IBGE, Censo
populacional.

Fonte: elaboragdo propria.

A relacdo entre as variaveis independentes e a dependente sera analisada a partir

do teste de Regressdo Multivariada. Poderemos assim, observar as relagdes entre todas as

variaveis independentes do modelo com o gasto per capita por aluno no ensino

fundamental a fim de observar se ha ou ndo relacio de causalidade. Para tanto, seguiremos

a formula:
Yi=Bo+BiXy + BBt BpBip T &
(= (yix2i) 2. (x3%) — 2 (yix3) X (x2ix30)]
Br=
Em que:
e Y ¢ avariavel dependente (gasto per capita por aluno);
e Xl,..., Xx s@o as varidveis independentes (receita propria municipal;

transferéncias recebidas do FPM; transferéncias recebidas do Fundeb;transferéncias
recebidas da cota ICMS, priorizagcdo do gasto com ensino fundamental);

e Po, ..., Pxs@o os parametros desconhecidos do modelo (a estimar). fo é o valor
esperado de Y quando todas variaveis sdo iguais a zero. Determinado B (j diferente de
0) representa a variacdo no Y quando Xj; aumenta em uma unidade (mantendo
constantes todos X; com excecdo do Xj). Se fj > 0, Y aumenta e se §; <0, Y diminui;
e E ¢ um erro aleatério, onde se procuram incluir todas as influéncias no

comportamento da variavel Y que n3o podem ser explicadas linearmente pelo

comportamento das varidveis Xi,..., Xx. E ~ N (0, 02).

O coeficiente angular mede a direcdo ou a magnitude da relagdo, de maneira que

se as duas varidveis estiverem correlacionadas positivamente, a inclinagdo da resta sera

positiva, e vice-versa.

Além da regressao linear multivariada, a correlacdo entre as variaveis do modelo

também sera analisada a partir do teste de Pearson para verificarmos o quao fortemente a

variavel gasto per capita por aluno é influenciada pelas varidveis independentes ja

mencionadas. Portanto, seguiremos a seguinte formula:
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Em que:

x; — Sao todos os valores da variavel dependente.
x — E o0 valor da média da variavél dependente.
y; — Séo todos os valores da variavel independente.

y —Sdo todos os valores da variavel independente.

Assim, tanto através do Modelo de regressdo Multivariada quanto do teste de
Correlagdo de Pearson, ¢ possivel mensurar a correlagdo das varidveis, pois os valores
podem variar de 0 a 1, de maneira que: 0.9 para positivo ou negativo indica uma
correlagdo muito forte, de 0.7 a 0.9 positivo ou negativo indica uma correlacio forte, de
0.5 a 0.7 positivo ou negativo indica uma correlagdo moderada, de 0.3 a 0.5 positivo ou
negativo indica uma correlacdo fraca e de 0 a 0.3 positivo ou negativo indica uma
correlag@o desprezivel.

Feitas estas andlises iniciais, 0 proximo passo corresponde a terceira questdo de
pesquisa, que se refere as consequéncias das desigualdades no financiamento da educacéo
fundamental sobre a remuneragdo dos professores e a infraestrutura escolar da rede
municipal no Estado do Piaui. E importante mencionar que, para tanto, h4 uma alteragio
analitica importante na varidvel gasto per capita por aluno do ensino fundamental. Na
primeira questdo, ela se caracteriza como uma variavel dependente, a ser explicada.
Diferentemente, nesta terceira questdo, ela se torna a variavel independente, ou seja,
explicativa.

Partimos das hipoteses de que quanto maior o gasto per capita por aluno no
ensino fundamental, maior a remunera¢do dos docentes do ensino fundamental e melhor
¢ a infraestrutura escolar da rede municipal. Neste caso, observamos a relagdo entre as

seguintes variaveis:
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Quadro 5: Resumo das variaveis, operacionalizagdo e fonte da Questao 3

Tipo da variavel Variavel Operacionalizacao Fonte

Calculada a partir da média das

Dependente Remuneragdo docente remuneracdes mensais  dos | INEP, secao

anual fundamental da rede municipal.

Criagdo de wum indice de
Infraestrutura Escolar, a partirda
presenga de alguns itens (quadra
de esportes, sanitdrio, sala de

atendimento especial, cozinha, | INEP, secdo
Infraestrutura escolar

professores do ensino | indicadores educacionais

Dependente biblioteca ou sala deleitura, sala | microdados do Censo

da diretora, sala dosprofessores, | Escolar.
laboratorio de  informatica,
laboratorio de ciéncias e
laboratorio de
computadores.)

Gast it Indicad “i ti t
asto per capita por ndicador “investimento por | . OPE. secio

Independente aluno do ensino aluno do ensino fundamental” .
Indicadores.
fundamental
T ho d lacdo d IBGE, C
Controle Populagio amatitio Ca popuiagao ¢o > Chso
municipio. populacional.

Fonte: elaboragdo propria.

A varidvel remuneragdo docente foi obtida a partir da se¢do de indicadores
educacionais do Site do INEP, criada através do Censo da Educacado Basica. No caso da
variavel dependente de infi-aestrutura, foi elaborado um Indice de Infraestrutura Escolar
(IEE) para cada municipio, com 10 indicadores: quadra de esportes, sanitario, sala de
atendimento especial, cozinha, biblioteca ou sala de leitura, sala da diretora, sala dos
professores, laboratorio de informatica, laboratério de ciéncias e laboratorio de
computadores. O Indice de Infraestrutura Escolar foi calculado a partir da existéncia das
acomodacdes, com dois valores 0 (inexiste) e 1 (existe), dividida pelo total de indicadores.
Por exemplo: se determinada escola possui sete das dez acomodagdes que compdem o
Indice, significa que esta escola atende a 70% das exigéncias. Feito isso, obteremos a
média da infraestrutura do municipio.

Os valores do Indice de Infraestrutura Escolar (IEE) variam de 0 a 1, sendo que
quanto mais proximo de 0, mais critica € a infraestrutura, ou quanto mais proximo de 1,
melhor ¢ a infraestrutura escolar.

A andlise das consequéncias do gasto per capita por aluno no ensino

fundamental (VI) sobre a remuneracio docente (VD) e a infraestrutura escolar (VD)
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foram observadas de duas maneiras. Primeiramente, através da analise de modelos de
componentes principais, que serve para identificar se as variaveis dependentes sdo
explicadas pela varidvel independentes e, com isso, também conseguimos eliminar
possiveis sobreposigdes.
e n xi1 — xi )?
Spp[S11 = Sip it Spy - Spp ], Sij= 21 (xi1—xi)
=1

n—1

Também realizamos uma analise de Regressao Linear para descrever as relagdes
entre o gasto per capita por aluno no ensino fundamental e as variaveis dependentes.
Assim, foi possivel realizar inferéncias mais precisas sobre a nossa questio de pesquisa,
a medida que o modelo eliminard possiveis erros do estudo. Testamos um modelo para
cada relagdo: 1) gasto per capita por aluno e remuneragdo docente e 2) gasto per capita

por aluno e infraestrutura escolar da rede municipal. Para tanto, seguiremos a férmula:

Onde:
- o valor previsto de Y quando X = 0 (ointercepto)
Y — a varidvel dependente e Y é o valor predito de Y dado um

XX - A variavel independente (gasto per capita por aluno)

g — o coeficiente angular (inclinagdo da reta: acréscimo ou decréscimo

em y para cada acrréscimo de unidade em x)

Feitas estas explicagdes sobre os procedimentos metodologicos da pesquisa, no
capitulo seguinte, apresentaremos e discutiremos os resultados das andlises, que nos

auxiliardo a responder as questdes que norteiam esta pesquisa.
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CAPITULO 5

APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESUTADOS

Este capitulo apresenta as andlises e a interpretag@o dos resultados a luz da revisdo
bibliografica feita nesta pesquisa, com o objetivo de responder: i) qual o nivel de
desigualdades no financiamento do ensino fundamental publico entre os municipios
piauienses desde a implanta¢do do Fundeb até a atualidade (2008-2018; ii) que fatores
explicam as desigualdades existentes?; e iii) quais sdo as consequéncias dasdesigualdades
no financiamento do ensino fundamental publico sobre a remuneragao dosprofessores e
sobre a infraestrutura escolar da rede municipal no estado do Piaui. Nesse intuito,

dedicamos uma se¢do para cada questionamento a ser respondido.

5.1 Nivel de desigualdades no financiamento do ensino fundamental publico entre os

municipios piauienses (2008-2018)

O nivel de desigualdades no financiamento do ensino fundamental serd mensurado
pela variavel gasto per capita por aluno do ensino fundamental. Para tanto, através do
indice GINI, observaremos a variacdo de tal gasto nos municipios do Piaui. Mas, antes
do calculo de Gini, é importante explorar descritivamente as informagdes a respeito dos
os gastos per capita por aluno do ensino fundamental realizados pelos governos

municipais piauienses entre 2008 e 2018, periodo em que estava vigente o Fundeb.

Tabela 18: Resumo descritivo geral do gasto per capita por aluno em R$ (2008-2018)

variavel N média dp ql mediana q3 min max

Gasto 2.182 40912,18 1.152,64 4.113,71 4.840,53 5.538,79 2.038,64 12.100,45
por
Aluno

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do INEP.

Conforme consta na Tabela 18, os municipios piauienses tiveram um gasto médio
de R$ 4.912,18 reais por aluno do ensino fundamental. De modo, que o menor valor gasto

foi equivalente a R$ 2.038,64 reais, ou seja, uma quantia mais proxima da média em
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comparacdo com o valor maximo. Isso porque houve casos de municipios em que um
aluno custou, R $12.100,45 reais (Sdo Francisco do Piaui). Se observamos os gastos

anuais, ¢ possivel encontrarmos cendrios contrastantes. Vejamos.

Tabela 19: Resumo descritivo do gasto per capita por aluno/ano em R$ (2008-2018)

Variavel N média dp ql mediana q3 min max

Ano

2008 Gasto por Aluno 198 3.708,17 960,55 3.158,57 3.467,88 3.997,08  2.038,64 11.483,59
2009 Gasto por Aluno 212 3.903,36 708,36 3.471,14 3.791,66 4.168,48  2.458,22 7.708,03
2010 Gasto por Aluno 201 4.331,56 852,45 3.783,87 4.172,85 4.628,10  2.710,16 9.726,48
2011 Gasto por Aluno 194 4.578,30 781,20 4.030,64 4.406,75 4.999,69  3.019,33 8.752,43
2012  Gastopor Aluno 176 5.111,16 1.058,14 4.486,02 4.931,29 5.476,48  3.329,83 9.932,62
2013  Gasto por Aluno 207 5.209,16 1.059,17 4.535,73 5.008,50 5.696,22  3.112,05 11.819,65
2014 Gasto por Aluno 207 5.557,07 1.122,38 4.860,02 5.376,71 6.057,87  3.538,33 12.100,45
2015 Gasto por Aluno 198 5.364,46 966,13  4.726,74 5.175,85 5.777,08  3.104,80 10.080,40
2016 Gasto por Aluno 187 5.509,76  1.020,75 4.955,54 5.331,07 5.843,83  3.157,76 11.296,22
2017 Gasto por Aluno 203 5.286,62 1.024,95 4.623,63 5.209,72 5.869,78  2.797,74 9.354,50
2018 Gasto por Aluno 199  5.547,51 872,94 5.004,20 5.497,77 6.002,93  3.356,92 10.211,06

Fonte: elaborado pela autora.

Antes de tudo, ¢ importante destacar a varia¢do percebida no valor de “N”, o que
ocorre porque, em alguns anos, ndo foram registrados dados para todos os 224
municipios. Dito isto, a proxima observagdo que podemos fazer ¢ que ndo houve grande
variag@o ao longo dos anos no que se refere a evolugdo da média de gasto per capita por
aluno do ensino fundamental. Enquanto em 2008, os municipios gastaram em média R$
3.708,17 reais per capita por aluno; em 2018, a média do valor gasto aumentou para R$
5.547,51 reais. Ou seja, em dez anos houve uma diferenga de apenas RS 1.839,34 reais
na média de tal gasto.

Apesar disso, estes nimeros confirmam um aumento praticamente linear. Uma
ressalva, no entanto, deve ser feita em relacdo ao ano de 2014, que registrou o maior gasto
médio de toda a séria, correspondendo a R$ 5.557,07 reais.

Tendo por base os valores maximos de gasto per capita por aluno do ensino
fundamental, o pequeno municipio de Miguel Ledo, que possui uma populagdo de apenas
1.253 habitantes, chama bastante aten¢do. Isso porque, de 2008 a 2012, foi a prefeitura
que mais gastou com aluno. Em 2008, o aluno da rede municipal de Miguel Ledo custou
RS 11.483,59. No ano seguinte, em 2009, Miguel Ledo novamente teve o maior gasto

dentre os municipios piauienses, dispendendo R$7.708,03 reais per capita por aluno do



139

ensino fundamental. Em 2010, a sua rede municipal gastou R$ 9.726,48 reais; em 2011,

R$ 9.726,48 reais e em 2012, gastou-se R$ 9.932,620 reais.

A partir 2013, o cenario muda. Neste ano, a rede municipal de Belém do Piaui
teve um dispéndio de R$ 11.819,651 reais per capita por aluno do ensino fundamental.
Em 2014, Sio Francisco do Piaui teve o maior gasto (R$ 12.100,45), seguido domunicipio
de Vila Nova do Piaui (R$ 11.301,35 reais). Em 2015, Paqueta destinou o maior volume
de recursos para o gasto per capita por aluno, o equivalente a R$ 10.080,40reais. Em 2016,
Aroeiras do Itaim destinou R$ 11.296,22 reais ¢ Paqueta gastou R$ 10.816,53 reais. Em
2017, nos chama atengdo o municipio de Landri Sales, que teve umdispéndio de R$
9.354,499 reais. Por fim, em municipio de Ribeira do Piaui ocupa a primeira posi¢do no
que se refere ao maior gasto per capita por aluno do ensinofundamental (R$ 10.211 reais).

Para entendermos melhor o caso dos municipios que tiveram um gasto
consideravelmente mais alto do que o restante dos municipios, sintetizamos os valores na
tabela abaixo. Mas acrescentamos um comparativo entre o gasto per capita por aluno do
ensino fundamental e a receita per capita do municipio. Nao se pretende, neste momento,
fazer qualquer tipo de associagdo causal, mas sim analisar mais detalhadamente as

discrepancias encontradas a partir do estudo descritivo.

Tabela 20: Maiores gastos municipais per capita por aluno do ensino fundamental e

receita propria per capita, por ano € em reais

Gasto por Média Gasto Receita

Municipio aluno por Aluno propria Populagao ano
Miguel Ledo 11.483,59 7512,19 152,04 1228 2008
Miguel Ledo 7.708.,03 7512,19 99.43 1212 2009
Miguel Ledo 9.726,48 7512,19 137,07 1253 2010
Miguel Ledio 8.752.43 7512,19 110,8 1245 2011
Miguel Ledo 9.932.62 7512,19 82.17 1236 2012
Belém do Piaui 11.819.65 6037.8 59,22 3413 2013
E?;ufran"lsco do 12.100,45 6740,35 38,62 6332 2014
Paqueta 10.080,40 737628 60,67 3900 2015
Aroeiras do Itaim 11.296,22 6670,01 4,65 2460 2016
Landri Sales 9.354,49 5880.19 53.86 5217 2017
Ribeira do Piaui 10.211,06 589247 963 4464 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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Como podemos analisar, ¢ grande a diferenca entre os valores dos gastos por aluno
e da receita propria arrecadada per capita. De um lado, isso reflete o quanto esses
municipios sdo dependentes financeiramente de transferéncia ja que arrecadam pouca
receita propria. Em boa parte dos casos listados, ha municipios que ndo arrecadam sequer
R$ 100 reais per capita de receita propria, a exemplo de: Miguel Ledo (R$ 99,43 em 2009
¢ 2012), Belém do Piaui (R$ 59,22 em 2013), Sdo Francisco do Piaui (38,62 em 2014),
Paqueta (R$ 60,67), Aroeiras do Itaim (R$ 4,65 em 2016) e Landri Sales (R$ 53,86 em
2017). Todos esses sdo casos de municipios que t€ém pouca capacidade arrecadatoria de
receita propria, porém gastaram com os alunos do ensino fundamental valores bem acima
da média, que varia entre aproximadamente R$ 3 mil a 5 mil reais.

Podemos ainda, fazer um comparativo desses casos, observando o que aconteceu
em Teresina, capital do Piaui, apds a implementa¢do do Fundeb, entre 2008 e 2018.
Teresina possui 814.230 mil habitantes, ¢ a maior cidade do Piaui em termos
populacionais, e concentra a maior parte das matriculas do ensino fundamental da rede
de educacdo municipal. Em 2018, por exemplo, o ensino fundamental regular do Piaui
tinha 373.901 mil matriculas. Desse total, 57.486 eram de Teresina. Abaixo, segue uma
tabela com informag¢des sobre o gasto per capita por aluno e a receita propria arrecadada

no municipio em cada ano de analise.
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per capita em Teresina, por ano € em reais
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Gasto por

Média Gasto

Municipio aluno por Aluno Populagdo  Receita propria ano
Miguel Ledo 11.483,59 7.512,19 1228 152,04 2008
Teresina 4.208,27 5.848.35 793915 237,86 2008
Miguel Ledo 7.708,03 7.512,19 1212 99,43 2009
Teresina 4.544.98 5.848.35 802537 257,03 2009
Miguel Ledo 9.726,48 7.512,19 1253 137,07 2010
Teresina 5.069,78 5.848.35 814439 288,34 2010
Miguel Ledo 8.752,43 7.512,19 1245 110,8 2011
Teresina 5.174,93 5.848,35 822364 340,37 2011
Miguel Ledo 9.932,62 7.512,19 1236 82,17 2012
Teresina 5.972,89 5.848,35 830231 364,95 2012
Belém do Piaui 11.819,65 6.037,80 3413 5922 2013
Teresina 6.055,66 5.848 35 836475 421,94 2013
Is,f‘;’ufmn"lsco do 12.100,45 6.740,35 6332 38,62 2014
Teresina 6.881,67 5.848,35 840600 48401 2014
Paqueta 10.080,40 7.376,28 3900 60,67 2015
Teresina 6.895,86 5.848,35 844245 4777 2015
Aroeiras do Itaim 11.296,22 6.670,01 2460 4,65 2016
Teresina 7.710,12 5.848,35 847430 515,06 2016
Landri Sales 9.354,49 5.880,19 5217 53,86 2017
Teresina 5.975,71 5.848 35 850198 533,06 2017
Ribeira do Piaui 10.211,06 5.892,47 4464 963 2018
Teresina 5.842,00 5.848.35 861442 603,59 2018

Fonte: elaborado pela autora.

Percebe-se que o poder de arrecadagdo da receita de Teresina € bem maior do que

a dos municipios que mais gastaram com os alunos do ensino fundamental. Apesar disso,

0 gasto per capita com os alunos por ano se aproximou mais da média. Enquanto em 2008,

a receita per capita era de R$ 237,86 reais, o gasto per capita por aluno do ensino

fundamental foi de R$ 4.208,27 reais. Ja em 2018, a receita correspondia a R$ 603,59 por

habitante e o gasto por aluno per capita era de R$ 5.842,00 reais. Do periodo analisado,

o maior gasto com aluno foi realizado no ano de 2015 (R$ 6.895,86 reais), quando a

receita per capita foi equivalente a R$ 477,70 reais.

Analisando o outro extremo, ou seja, a identificagdo dos menores valores gastos

com o aluno do ensino fundamental pelos municipios piauienses, temos um cenario que

Jjé& se aproxima um pouco mais da média dos gastos. Ainda assim, esta analise se torna
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interessante, principalmente quando a comparamos com 0s casos dos municipios que
acabamos de descrever, que mais gastaram ano a ano.

Em 2008, o menor gasto per capita por aluno do ensino fundamental foi realizado
pela prefeitura do municipio de Altos (R$ 2.038,64 reais). Em 2009, a rede municipal de
Corrente gastou R$ 2.458,22 reais. No ano seguinte, 2010, cada aluno do ensino
fundamental da rede de Matias Olimpio custou R$ 2.710,16 reais. A partir de 2011 até
2016, os gastos comegaram a ultrapassar pouco mais de R$ 3 mil. Em 2011, o menor
valor foi gasto pelo municipio de Arraial (R$ 3.019,32 resid). Em 2012, Rio Grande do
Piaui teve um gasto de R$ 3.329,82 reais. Enquanto em 2013, o menor gasto foi
identificado no municipio de Dermeval Lobdo (R$ 3.112,05 reais). Em 2014 ¢ 2015,
Lagoa Alegre ficou em ultimo lugar no ranking de gastos com aluno do ensino
fundamental da rede municipal, destinando R$ 3.538,33 reais ¢ R$ 3.104,79,
respectivamente. No ano de 2016, Agricolandia gastou o correspondente a R$ 3.157,76
reais per capita. Em 2017, a rede municipal de Boa Hora teve um gasto per capita de R$
2.797,74 reais. Por fim, em 2018, o menor gasto foi realizado pela rede municipal de
Aroeiras do Itaim. (R$ 3.356,92 reais).

Também fizemos um comparativo entre o gasto per capita por aluno do ensino
fundamental e a capacidade de arrecadacdo de receita propria dos municipios que tiveram

0Ss menores gastos:

Tabela 22: Comparagdo entre os menores gastos per capita por aluno do ensino

fundamental e receita per capita, por ano e em reais

Municipio Gasto por Aluno Receita Ano
Altos 2.038,64 22,81 2008
Corrente 2.458,22 75,78 2009
Matias Olimpio 2.710,16 33,27 2010
Arraial 3.019,32 39,57 2011
Rio Grande do Piaui 3.329,82 112,85 2012
Demerval Lobao 3.112,05 32,77 2013
Lagoa Alegre 3.538,33 68,98 2014
Lagoa Alegre 3.104,79 40,32 2015
Agricolandia 3.157,75 96,03 2016
Boa Hora 2.797,74 25,24 2017
Aroeiras do Itaim 3.356,92 17,30 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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Em linhas gerais, esse conjunto de municipios também exemplifica a dificuldade
de arrecadacdo de receitas, a ponto de terem pouca capacidade de gerar localmente
recursos financeiros proprios por meio da tributagdo, o que pode influenciar no valor
despendido para o financiamento da educagdo. Chama bastante aten¢do o caso deAoreiras
do Itaim que, em 2018, arrecadava apenas R$ 17,30 reais per capita de receita propria e
cada aluno do ensino fundamental da rede municipal de ensino desta cidade custou R$
3.356,92 reais.

Desses dez municipios que menos gastaram com aluno, apenas Rio Grande do
Piaui arrecadou acima de R$ 100 reais de receita propria, mais precisamente R$ 112,85
reais em 2012. Neste mesmo ano, no municipio o valor gasto com aluno foi R$ 3.329,82
reais.

Em relacdo ao valor mediano (Tabela 19), em 2008, metade dos municipios
piauienses gastaram menos de R$ 3.467,88 reais por aluno do ensino fundamental. Em
2018, metade dos municipios gastou menos de R$ 5.497,77 reais.

O gréfico abaixo a seguir aponta a existéncia de uma desigualdade maior entre o
2008 a 2011 no que se refere ao gasto por aluno, se compararmos com o periodo de 2012
a 2018. Isso parece indicar uma maior equalizacdo ao longo de desenvolvimento do

Fundeb.
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Grifico 20: Boxplot do gasto per capita por aluno do ensino fundamental (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

Esta maior equalizagdo coincide com a amplia¢do progressiva dos repasses da
complementa¢@o da Unido para o Fundeb, percebidos principalmente, durante o mandado
de governo Dilma Rousseff. Para fins comparativos, de acordo com informagdes do
tesouro Nacional, em 2008, durante o governo de Lula, por exemplo, a complementagdo
da Unido foi de R$ 42.079.838,81; em 2009, houve um aumento para R$ 96.352.938,23.
Mas, em 2010, o repasse da Unido reduziu para R$ 94.068.464,21. Jaem 2011, houve um
aumento consideravel para R$ 154.560.289,92. Em 2012, a Unido repassou R$
155.731.787,06 ao Piaui. Em 2018, este valou ja estava em R$ 247.725.855,48 reais.

Passaremos agora para a andlise da desigualdade do financiamento da educacao
fundamental a partir do célculo de GINI. O estudo foi feito, primeiramente, de maneira
comparativa, observando-se a evolu¢do da desigualdade por meio do indice GINI entre
as regides brasileiras no periodo de 2008 a 2018. Assim, torna-se possivel situar melhor

o caso do Piaui e seus municipios.
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Grifico 21: Indice de GINI para gasto per capita por aluno do ensino fundamental nos

municipios brasileiros, por grande regido
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Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados do SIOPE

O Gréfico 21 mostra que o Brasil conseguiu reduzir consideravelmente a
desigualdade no financiamento do ensino fundamental ao longo de dez anos, com a
adog¢@o do Fundeb. Em 2008, o coeficiente Gini correspondia a 0,30 e, em 2018, caiu para
0,20. O apice da redugdo se deu em 2017 quando o coeficiente atingiu 0,17. De maneira
geral, a reduc@o ocorreu em todas as regides, mas cada uma teve suas particularidades ao
longo do tempo.

Comparativamente, a regido com maior desigualdade intermunicipal no
financiamento do ensino fundamental em 2008 era a Regido Norte, que tinha o coeficiente
Gini de 0,30, diminuindo para 0,18 em 2013. Em 2016, a desigualdade no Norte voltou a
subir, atingindo o coeficiente 0,21. Mas em 2018, o coeficiente estabilizou em 0,15.

Na sequéncia, a Regido Centro-Oeste tinha o coeficiente Gini 0,28 em 2018,
caracterizando-se como a segunda regido a apresentar a desigualdade intermunicipal mais
alta no que se refere ao valor gasto per capita por aluno do ensino fundamental. Nos anos

seguintes, esta desigualdade comegou a diminuir, alcangando 0,26 em 2009 e 2010,
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reduzindo para 0,25 em 2011. Mas o coeficiente voltou a subir em 2012, quando chegou

a 0,26. O periodo menor desigualdade no financiamento do ensino fundamental (0,12)
aconteceu em 2017. Em 2018, a desigualdade teve um aumento para 0,16.

Em 2008, a Regido Sul tinha o coeficiente Gini de 0,26 para a desigualdade no
gasto per capita por aluno do ensino fundamental pelos municipios. Este valor foi
reduzido para 0,23 em 2011. A maior redu¢do da desigualdade na regido aconteceu no
ano de 2017, quando o Gini atingiu o patamar de 0,12. Apesar disso, a rede municipal
ndo conseguiu estabilizar tal indicador, que aumentou em 2018 para 0,16.

No caso da Regido Sudeste, também ¢é possivel constatar a redugdo da
desigualdade, de modo que: em 2008, o GINI era de 0,23 e, em 2018, diminuiu para 0,17.
Apesar desta redugdo, houve algumas oscilagdes nos valores do coeficiente neste
intervalo, porém nada tdo significativo.

Por fim, a Regido Nordeste destaca-se como um caso particular. Isso porque os
dados retratam o cendrio regional de menor desigualdade no valor gasto per capita por
aluno do ensino fundamental entre os municipios. Isso quer dizer que os municipios das
demais regides destoam bem mais entre si quanto ao financiamento da educagéo, pelo
menos nesta etapa da educagdo basica. Em 2008, o coeficiente Gini correspondia a 0,14 ,
sendo reduzido para 0,12 em 2009. Nos anos de 2010, 2013 e 2016, o coeficiente alcangou
o mesmo patamar (0,13). A redug@o mais significativa no que se refere a desigualdade do
gasto por aluno no ensino fundamental da rede municipal aconteceu em 2011 e em 2018,
quando o Gini estava em 0,11.

Este contexto refor¢a o entendimento de que o aumento do repasse dos recursos
do Fundeb para municipios mais carentes economicamente se converteu em equidade,
inclusive no financiamento da educagdo (PINTO, 2019; CALLEGARI, 2020 e HIRATA
et. al. 2022). Esta reducdo das desigualdades € provocada sobretudo em virtude da
complementa¢do dos recursos provenientes da Unido (PINTO, 2007).

Ap6s a andlises comparada do indice de GINI para gasto per capita por aluno do
ensino fundamental nos municipios brasileiros segmentados por regides, nos limitaremos
a evolucdo do mesmo indicador entre os municipios do Piaui, durante 2008 ¢ 2018. De
antemao, ¢ possivel adiantar que os resultados apontam que houve uma redugdo
importante na desigualdade no gasto per capita por aluno do ensino fundamental entre os

municipios apds a implementagdo do Fundeb, com pequenas oscilagdes no periodo.
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Grafico 22: indice GINI do gasto per capita por aluno dos municipios do Piaui

(2008 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados do SIOPE.

Em 2008, o grau de desigualdade correspondia a 0,12 e diminuiu para 0,09 em
2018, com uma trajetoria de queda ao longo desse periodo. Contudo, houve maior
variagdo no grau de desigualdade ao longo do tempo. Em alguns periodos o grau de
desigualdade entre os municipios no que diz respeito ao financiamento do ensino esteve
menor, a exemplo de 2009, 2011 e 2016, quando a desigualdade foi equivalente a 0,09.
Em outros momentos, a desigualdade foi maior, a exemplo de 2012, 2015 ¢ 2017, em que
o nivel de desigualdade correspondeu a 0,10.

Confirmando com a hipotese levantada, em linhas gerais, os dados acima, para
Brasil, Nordeste e Piaui deixam muito evidente que o Fundeb equalizou de forma
expressiva os gastos com alunos da rede municipal de ensino fundamental ao longo dos
anos. Apesar disso, essas desigualdades variaram ao longo do tempo no caso do Piaui e
sdo ainda consideraveis. Este processo ndo linear com inconstancias evidencia que outros
fatores fiscais, a despeito do Fundeb, podem promover desigualdades.

Assim, somos conduzidos para a outra questdo da tese: Que fatores explicam tais

desigualdades existentes? E sobre esta perguntam que discorrem as proximas analises.

5.2 Causas das desigualdades intermunicipais no financiamento do ensino

fundamental

Entende-se que fatores relacionados as receitas municipais, oriundas de

arrecadacgdo propria ou de transferéncias intergovernamentais, bem como priorizagdo do
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gasto publico com o ensino fundamental podem estar relacionados as desigualdades que
ainda persistem. Em outras palavras: quanto maior forem os recursos resultantes da
receita propria, do Fundo de Participagdo dos Municipios e da cota-parte do ICMS, maior
tende a ser o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental. Ha
ainda uma hipotese relacionada aos gastos com educacdo, qual seja: o percentual do gasto
publico com a educagdo fundamental aplicado pelos municipios ¢ um dos fatores
determinantes para ampliar as desigualdades no financiamento do ensino fundamental
entre os municipios. Além disso, quanto maior o volume de transferéncias recebido do
Fundeb per capita, mais equitativo se torna o gasto per capita dos municipios com 0s
alunos do ensino fundamental. Antes de verificarmos a correlagdo entre as variaveis,

apresentaremos algumas analises descritivas.

Tabela 23: Resumo descritivo das variaveis de receita e despesa per capita (2008-2018)

Variavel N média dp ql  mediana q3 min max
Receita propria 2.182 70,93 82,64 36,01 52,67 77,63 1,51 1.533,65
(RS)

Fundeb (R$) 2.182 529,32 175,90 416,42 513,54 619,37 105,28 2.547,89
Cota FPM (R$) 2.182  1.346,07 721,12 852,42  1.171,82  1.670,24 271,22 6.836,53

Cota ICMS 2.182 17923 21122 88.02 121,89 181,01 19.98  2.104,08
Despesas Ensino | ¢, 0,36 0,08 031 0,36 0.41 0,01 0,68
Fundamental (%) ' ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
Gastopor Aluno  2.18  4.912,18  1.152,64 4.113,71 4.840,53  5.538,79 2.038,64  12.100,45

(RS) 2

Fonte: elaborado pela autora.

No que se refere a receita propria, de 2008 a 2018, os municipios do Piaui
arrecadaram, em média, R$ 70,93 reais per capita. Neste mesmo periodo, metade dos
municipios arrecadou menos de R$ 52,67 por habitante. O menor montante de
arrecadacdo propria foi equivalente a apenas R$ 1,51 reais per capita, enquanto o maior
montante foi de R$ 1.533,65 reais.

Quanto a receita proveniente dos recursos do Fundeb, a média arrecadada pelos
municipios foi de R$ 529,32 reais per capita. A metade dos municipios recebeu um valor
inferior a R$ 513,54 reais per capita. O menor repasse per capita recebido foi de R$
105,28 reais e 0 maximo recebido pelos municipios correspondeu a R$ 2.547,89 reais per

capita.
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Quanto a Cota FPM, verifica-se que a média per capita é de RS 1.346,07 reais.
Além disso, a metade dos municipios recebeu um valor inferior a R$ 1.171,82. Néo
obstante, de um lado, o menor recurso repassado ao longo desse tempo foi de R$271,22
reais per capita. Do outro, o maior recurso do FPM foi de R$ 6.836,53 per capita.

No caso dos recursos recebidos da Cota ICMS pelos municipios, em média, o
recebimento foi de R$ 179,23 reais per capita de 2008 a 2018. Neste periodo, o menos
valor recebido foi de R$ 19,98 reais per capita, enquanto o maior valor foi de R$ 2.104,08
reais.

Passaremos agora a analisar as varidveis individualmente, a comecar pela receita
propria dos municipios piauienses. As analises nos permitem avaliar a capacidade de
arrecadagdo tributaria das prefeituras, bem como o grau de desigualdade entre os

municipios em relag@o a arrecadacdo das receitas.

Tabela 24: Resumo descritivo da receita propria per capita em R$ (2008-2018)

ano variavel N  média dp ql mediana q3 min max
2008  Receita 198 57,08 39,45 32,51 48,19 70,74 2,40 268,06
2009  Receita 212 57,68 40,19 3435 46,81 69,21 14,24 352,80
2010  Receita 201 59,84 40,22 34,61 50,90 71,92 5,22 288,34
2011  Receita 194 66,83 50,94 38,01 55,53 78,24 9,07 422,87
2012 Receita 176 67,99 54,53 38,69 53,02 76,84 4,81 364,96
2013 Receita 207 63,76 54,44 3582 49,54 70,76 10,83 421,94
2014  Receita 207 72,83 64,66 40,19 53,94 78,49 9,97 484,01
2015  Receita 198 81,54 121,60 36,51 51,94 76,56 5,99 1.395,74
2016  Receita 187 67,23 71,39 28,09 49,49 76,38 1,51 515,06
2017  Receita 203 90,32 158,14 39,22 56,66 87,61 6,01 1.533,65
2018  Receita 199 95,23 105,03 49,21 70,35 98,86 13,07 963,00

Fonte: elaborado pela autora.

A Tabela 24 apresenta a evolucdo da receita propria dos municipios do Piaui,
evidenciando um aumento na média da arrecadacdo de apenas R$ 38,15 reais por
habitante entre 2008 e 2018. Os municipios arrecadavam, em média R$ 57,08 per capita
em 2008; ja em 2018, este valor subiu para R$ 95,23 reais. O aumento ocorreu quase de
maneira linear, com exce¢do de 2016, em que houve uma diminui¢do na média da
capacidade tributaria dos municipios (R$ 67,23 reais per capita).

Podemos ainda destacar os municipios que tiverem menor capacidade de
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arrecadagdo de receita propria em cada ano. Estes dados, especificamente, refletem a

fragilidade econdmica de muitos municipios. Em 2008, por exemplo, Concei¢do do
Canindé arrecadou somente R$ 2,40 reais por habitante. Em 2009, José de Freitas obteve
RS 14, 24 reais per capita. No ano seguinte, em 2010, Boa Hora arrecadou R$ 5,22 reais.
Em 2011, Luzilandia recebeu R$ 9,07 reais. Em 2012, a prefeitura de Caldeirdo Grande
do Piaui arrecadou somente R$ 4,81 reais. Em 2013, Matias Olimpio obteve R$ 10,83
reais per capita de receita propria. Em 2014, Jardim do Mulato conseguir R$ 9,97 reais.
Em 2015, o que menos arrecadou foi Avelino Lopes, que obteve R$ 5,99 reais por
habitante. Em 2016, Santa Cruz dos Milagres teve miseros R$ 1,51 reais de receita por
habitante. Em 2017, Floresta do Piaui arrecadou R$ 6,01 reais por habitante. E em 2018,
foi a vez de Pedro Laurentino ter sido o municipio que menos gerou receita propria, R$
13,07 reais per capita.

Num outro extremo, também foi possivel levantar quais prefeituras mais
conseguiram gerar receita propria em cada ano. Nesse caso, todos os municipios
mantiveram-se bem discrepantes dos valores médios. A comegar por Ribeiro Gongalves,
em 2008, que obteve R$ 268,06 reais por habitante. Na sequéncia, Guadalupe arrecadou
R$ 352,80 reais em 2009. Em 2010, Teresina foi a cidade que mais gerou receita propria,
totalizando R$ 288,34 reais por habitante. Em 2011, o municipio de Guadalupe voltou a
ser o de maior receita propria per capita, com R$ 422,87 reais. De 2012 a 2014, a capital
Teresina recebeu, respectivamente, R$ 364,95 reais, RS 421,94 reais e R$ 484,01 reais.

Dentre estes casos, chama-nos mais aten¢do ainda o caso de Caldeirdo Grande
do Piaui que, em 2015, conseguiu gerar receita propria equivalente a R$ 1.395, 74 reais
por habitante. Em 2016, Teresina arrecadou R$ 515,06 reais. Em 2017, foi a vez de Jodo
Costa, municipio que obteve R$ 1.533,65 reais por habitante, maior receita propria de
toda série historica. Em 2018, Ribeira do Piaui conseguiu arrecadar R$ 903,00 reais de
receita propria per capita.

Como vimos, Teresina teve a maior receita propria por cinco anos entre 0s
municipios piauienses. (2010, 2012, 20013, 2014 e 2016). Para complementagao das
observagoes feitas, abaixo segue o levantamento de quanto Teresina arrecadou durante os

demais periodos.



Tabela 25: Receita propria per capita de Teresina (2008-2018)

Municipio  Receita Ano
Teresina 237,86 2008
Teresina 257,03 2009
Teresina 288,34 2010
Teresina 340,37 2011
Teresina 364,95 2012
Teresina 421,94 2013
Teresina 484,01 2014
Teresina 477,70 2015
Teresina 515,06 2016
Teresina 533,06 2017
Teresina 603,59 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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A andlise acima confirma que Teresina tem a maior capacidade de arrecadagao

tributaria do Piaui, a sua receita, em geral, é significativamente maior do que a receita dos

demais municipios. Isso porque o tamanho populacional e o grau de desenvolvimento

influenciam para tamanha capacidade. Enquanto em 2008, Teresina arrecadou R$ 237,86

reais per capita. No ano de 2018, a receita teve um aumento significativo para R$ 603,59

reais por habitante, maior valor de toda a série temporal. Além disso, o aumento foi

progressivo ao longo dos anos.



Grafico 23: Boxplot da receita propria per capita por aluno dos municipios

(2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.
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Analisando o Grafico 23 de boxplot das receitas proprias, confirma-se que nao

houve uma diferenga perceptivel das médias entre os anos a nio ser para o ano de 2018

em que se verificou a maior receita para os municipios. Feito isto, também avaliaremos o

grau de desigualdade na capacidade de arrecadag@o tributaria entre os municipios.

Grifico 24: indice GINI da receita propria per capita dos municipios piauienses

(2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

A andlise do Gini da receita propria mostra um aumento da desigualdade do poder

de arrecadagdo entre os municipios do estado do Piaui. Em 2008 o coeficiente de Gini era
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de 0,33, caiu para 0,31 em 2009, voltou a subir para 0,32 em 2010. Em 2011, o coeficiente
aumentou para 0,33, chegando a 0,36 em 2012 e mantendo o patamar em 2013. O indice
voltou a subir em 2014, atingindo 0,37. No ano seguinte, 2015, também se observou um
aumento significativo para 0,46. Em 2016, o indice Gini diminuiu para 0,45. Mas o 4pice
da desigualdade foi constatado em 2017, quando o coeficiente alcangou 0,47. Em 2018,
no entanto, houve novamente uma redugdo (0,39). Ainda assim, a desigualdade em 2018
foi maior do que em 2008. Os resultados evidenciam ndo apenas um baixo poder de

arrecadagdo, mas a existéncia de diferencas intermunicipais no Piaui.

Tabela 26: Resumo descritivo da receita municipal via Fundeb per capita R$

(2008-2018)

ano  variavel N  média dp ql  mediana q3 min Max
2008  Fundeb 198 401,44 115,40 320,85 401,16 474,11 136,47 780,35
2009  Fundeb 212 413,28 115,39 330,71 410,50 49532 146,08 798,37
2010  Fundeb 201 434,40 122,78 359,20 432,09 512,02 105,28 828,84
2011  Fundeb 194 502,14 145,81 405,10 502,25 584,40 159,26 910,73
2012 Fundeb 176 498,31 139,93 403,87 505,61 575,96 173,73  1.012,81
2013 Fundeb 207 534,74 150,99 428,87 518,40 618,50 190,39  1.146,57
2014  Fundeb 207 573,43 144,70 486,07 561,66 649,32 191,80  1.288,64
2015  Fundeb 198 572,58 144,76 481,87 562,96 643,31 180,33  1.205,01
2016  Fundeb 187 614,62 169,13 502,38 590,32 727,99 189,84  1.187,43
2017  Fundeb 203 527,98 128,10 442,40 511,95 591,62 178,13 1.037,30
2018  Fundeb 199 756,64 214,27 629,87 739,65 825,90 142,76  2.547,89

Fonte: elaborado pela autora.

Observando de maneira mais detalhada a evolucdo dos recursos recebidos do
Fundeb pelos municipios do estado, verificamos um aumento de R$ 171,14 reais na média
per capita entre 2008 ¢ 2018. Em 2008, a média da receita via Fundeb era de R$ 401,44
reais por habitante. Em 2018, houve um aumento para R$ 572,58 reais, esta foi a maior
média registrada no periodo da andlise. A segunda maior foi registrada no ano de 2016
(R$ 614,62 reais per capita dos recursos Fundeb). O menor recebimento ocorreu em 2010,
quando houve o repasse per capita foi de R$ 105,28 reais para o municipio de Angical do
Piaui. J4 em relacdo ao valor maximo recebido, este foi 2.547,89 reais pelo municipio de
Dom Inocéncio em 2018.

As andlises descritivas nos permitem identificar também os municipios que

menos receberam receita via Fundeb em cada ano. Em 2008, por exemplo, Ipiranga do
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Piaui recebeu somente R$ 136,47 reais per capita. Em 2009, Jaicos recebeu R$ 406,08
reais. Em 2010, como ja foi mencionado, Angical recebeu somente R$105,28 reais
(menor repasse desse tipo feito a um municipio registrado em toda base). Em 2011,
Valenga do Piaui recebeu R$159,26 reais por habitante. Em 2012, o municipio de
Itainopolis recebeu R$ 173,73 per capita. De 2013 a 2017, Marcolandia foi o municipio
piauiense que menos recebeu recursos. Em 2013, o montante per capita repassado foi de
R$ 190,38. Em 2014, o municipio recebeu R$ 191,80 por habitante. Em 2015, a receita
via Fundeb foi de R$ 180,33 reais ao municipio. No ano seguinte, em 2016, R$ 189,84
reais per capita. E, em 2017, Marcolandia recebeu do Fundeb R$ 178,13 reais. Por fim,
em 2018, a receita per capita Fundeb do municipio de Inhuma correspondeu a RS 142,76
reais por habitante.

Em contraposi¢do, também houve municipios que foram mais beneficiados
proporcionalmente do que os demais. Durante trés anos consecutivos, de 2008 a 2010,
Jatoba do Piaui foi a cidade que mais recebeu recursos do Fundeb. Em 2008, a receita
proveniente do fundo correspondeu a R$ 780,35 reais por habitante. No ano seguinte, em
2009, Jatoba obteve R$ 798,37 reais per capita do Fundeb. Em 2010, o montante per
capita recebido foi de R$ 828,84 reais.

Chama bastante aten¢do o caso de Nossa Senhora dos Remédios, que nos seis
anos seguintes recebeu a maior parte dos recursos financeiros do Fundeb por habitante.
Em 2011, o valor correspondeu a R$ 910,73 reais. Em 2012, o municipio obteve
R$1.012,81 reais. Em 2013, Nossa Senhora dos Remédios foi beneficiada com
R$1.146,57 reais. No ano seguinte, 2014, a cidade recebeu R$ 1.146,57 reais do Fundeb
por habitante. Em 2015, o valor do per capita do Fundeb que comp0s a receita municipal
correspondeu a R$1.205,01 reais. Em 2016, o valor foi de R$1.187,44 reais per capita.

O municipio que mais recebeu recursos do fundo em 2017 foi S@o Francisco de
Assis do Piaui (RS 1.037,30 reais). Em 2018, Dom Inocéncio recebeu a maior parcela per
capita, que foi equivalente a R$2.547,89 reais.

A titulo de complementacgdo, segue abaixo a receita Fundeb da capital Teresina.
Assim, podemos destacar a diferenga entre a composi¢ao de receita deste municipio, que
possui a maior capacidade tributaria do estado, e a situagdo dos municipios que mais

receberam recursos do fundo. Vejamos:



Tabela 27: Resumo descritivo da receita do Fundeb per capita de Teresina, em RS

(2008-2018)

Municipio Fundeb Ano
Teresina 177,79 2008
Teresina 202,43 2009
Teresina 201,40 2010
Teresina 251,24 2011
Teresina 264,64 2012
Teresina 276,62 2013
Teresina 282,22 2014
Teresina 272,24 2015
Teresina 266,39 2016
Teresina 255,85 2017
Teresina 371,80 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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Nota-se que, ao longo do periodo analisado, os recursos do Fundeb que

compuseram a receita de Teresina aumentaram. Enquanto em 2008, o municipio recebeu

apenas R$ 177,79 reais per capita; em 2018, o valor recebido por habitante foi de R$

371,80 reais. Isso significa que, em dez anos, o aumento correspondeu a apenas R$

194,01. Isso evidencia que Teresina se aproxima bem mais dos municipios que receberam

os valores minimos ou que estd mais proxima da média da receita Fundeb per capita. De

outro, fica bastante nitida a diferenga entre Teresina e os municipios que mais receberam

recursos do fundo, ultrapassando inclusive a faixa de mil reais.
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Grafico 25: Boxplot da receita Fundeb per capita por aluno dos municipios

(2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

O gréafico acima refor¢ca o aumento que houve no repasse dos recursos
financeiros do Fundeb aos municipios no ano de 2018. Neste periodo, a média e a mediana
estdo muito acima em relag@o aos demais anos. Além disso, os demais anos apontam para
uma grande dispersdo dos valores em comparag@o com a média de cada ano, exceto 2018.

A medida em que houve um aumento da receita per capita municipal via recursos
financeiros do Fundeb, houve também a reducdo da desigualdade deste recebimento pelos

municipios piauienses. E o que podemos conferir no grafico seguinte:



Tabela 28: Resumo descritivo da cota FPM per capita, em R$ (2008-2018)
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ano variavel N média dp ql mediana q3 min max

2008  CotaFPM 198  1.183,04 610,09 768,40 1.055,15 1.435,76 271,22 5.333,49
2009 CotaFPM 212  1.083,88 551,81 699,53 994,93 1.335,13 355,81 4.946,99
2010  CotaFPM 201 1.087,44 566,07 704,36 955,30 1.321,45 296,61 4.721,38
2011 Cota FPM 194  1.307,89 680,04 839,63 1.151,07 1.591,56 406,40 5.662,27
2012 CotaFPM 176  1.279,13 667,04 809,60 1.119,10 1.541,70 391,42 5.516,37
2013  CotaFPM 207  1.669,94 779,39 934,85 1.281,80 1.840,89 471,65 6.653,20
2014  CotaFPM 207  1.545,76 787,28 990,65 1.376,86 1.885,22 481,01 6.836,53
2015  CotaFPM 198  1.437,16 762,32 912,90 1.225,02 1.779,52 458,33 6.514,26
2016  CotaFPM 187  1.526,97 792,46 978,53 1.309,54 1.901,13 469,21 6.710,99
2017  CotaFPM 203  1.423.42 732,93 911,40 1.231,97 1.758,43 436,20 6.301,66
2018  CotaFPM 199  1.469,10 762,04 940,08 1.273,19 1.805,63 451,73 6.487,97

Fonte: elaborado pela autora.

Como vimos, outros recursos importantes para os municipios s3o aqueles
provenientes de transferéncias intergovernamentais, sendo o Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) a principal transferéncia da Unido. O FPM resulta de um de um
percentual da receita obtida com o Imposto de Renda e com o Imposto sobre Produtos
Industrializados. Deste fundo, os municipios devem destinar 20% do que recebem para o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educac¢io (Fundeb) do seu estado.

O critério atual de distribui¢do do FPM leva em conta dois fatores: o tamanho e
localizag@o da populagdo do municipio e a renda per capita do estado. Os municipios
estdo divididos em trés categorias: “capitais”, “interior” e “reservas”. Brasilia e as capitais
dos demais estados fazem parte da classe de capitais. Enquanto, aqueles municipios que
ndo sdo capitais sdo denominados de interior. J4 os municipios reservas sdo aqueles nos
quais a populacdo ultrapassa 142.663 habitantes (TESOURO NACIONAL, 2018).

Quantos a distribui¢do dos recursos, 10,0% sdo repassados as capitais, 86,4%
para o interior e 3,6% para os municipios reservas (TESOURO NACIONAL, 2018). Em
termos populacionais, os municipios sdo dispostos em faixas. O resultado é que recebem
mais recursos 0S municipios interioranos € com menores populagdes, mas nao
necessariamente mais pobres.

Sobre os dados levantados na pesquisa e apresentados na Tabela 28, verifica-se
que a receita da cota parte do FPM per capita, de fato, ¢ bem maior do que a receita propria

municipal, sendo que isso é particularmente valido para os municipios mais pobres.
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Também foi possivel registrar o aumento da média da cota parte do FPM, tendo
em vista que em 2008 a média era de R$ 1.183,04 reais por habitante ¢, em 2018, subiu
para R$ 1.469,10 reais, um crescimento positivo de R$ 286,06. Apesar disso, este ndo foi
o principal aumento. O crescimento mais significativo ocorreu em 2014, quando a média
per capita da cota FPM foi de R$1.545,76 reais. Na sequéncia, destacam-se também os
anos de 2013 (R$ 1.469.94 reais por habitante) e de 2016, em que a média per capita foi
de R$1.526,97 reais.

De 2008 a 2018, os maiores valores da cota FPM foram repassados a um unico
municipio, Miguel Ledo. Este ¢ o municipio menos populoso do Piaui. De acordo com o
censo do IBGE 2022, Miguel Ledo possui apenas 1.239 habitantes. No ranking nacional,
ele ocupa a 11° posic¢do entre os municipios menos populosos. Isso justifica o alto repasse
em relacdo as demais cidades. Os recursos foram distribuidos assim ao longo do periodo
analisado: R$ 5.33,49 reais per capita em 2018; R$ 4. 946,99 em 2009; R$ 4.721,38 reais
em 2010; RS 5.662,27 em 2011; R$ 5.516,37 em 2012; RS 6.653,20 em 2013; RS
6.836,53 por habitante em 2014; R$ 6.514,26 reais em 2015; R$ 6.710,99; em 2016, RS
6.301,66 em 2018 R$ 6.487,97.

Num outro extremo estdo os municipios que menos receberam recursos do FPM
em valores per capita. Paranaiba tem 145705 habitantes e recebeu R$ 271,22 reais em
2008. Picos possui 73414 habitantes e recebeu R$ 355,81 reais per capita em 2009,
Angical do Piaui tem 6672 habitantes e auferiu R$ 396,61 reais em 2010.

De 2011 a 2018, Picos voltou a ser o municipio que menos obteve recursos do
FPM. O municipio recebeu R$ 406,40 reais por habitante em 2011; R$ 391,42 reais em
2012; R$ 471,65 reais em 2013; R$ 481,01 reais em 2014; R$ 458,33 reais em 2015; R$
469,21 reais em 2016; R$ 436,20 reais em 2017 ¢ R$ 451,73 reais em 2018.

Para fins comparativos, também podemos observar a distribui¢do do repasse em
Teresina que, além de ser a capital, ¢ o municipio mais populoso com 73414 habitantes.

Vejamos.



Tabela 29: Resumo descritivo da cota FPM per capita de Teresina, em R$ (2008-2018)

Municipio  Cota FPM  Ano

Teresina 468,53 2008
Teresina 453,52 2009
Teresina 520,67 2010
Teresina 539,33 2011
Teresina 601,45 2012
Teresina 721,78 2013
Teresina 747,86 2014
Teresina 677,76 2015
Teresina 726,86 2016
Teresina 685,74 2017
Teresina 713,08 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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A cota parte-FPM de Teresina em 2008 foi de R$ 468,53 reais per capita. Em

2018, este valor aumentou para R$ 713,08 por habitante. Apesar do aumento, este ndo foi

o maior repasse da série temporal. A maior cota recebida pelo municipio foi R$ 747,86

reais no ano de 2014.

Grafico 26: Boxplot da cota FPM per capita por aluno dos municipios (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.
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Analisando o grafico de boxplot da Cota FPM, ndo € possivel observar uma
diferenca significativa das médias entre os anos e indicando uma linearidade entre os
anos. Ou seja, houve um aumento dos recursos do fundo que se somaram as receitas
municipais, mas tal aumento ndo foi significativo e se deu de maneira praticamente

similar nos municipios piauienses.

Grafico 27: Indice GINI da cota FPM per capita dos municipios piauienses (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

Ao verificarmos o indice Gini da cota FPM, também ndo se percebe uma
mudanca significativa. Em praticamente todos os anos, o indice da desigualdade se
manteve entre 0,26 e 0,27, com excecdo ao ano de 2009 em que o indice reduziu para
0,25. Nao chega a ser uma desigualdade tdo elevada quanto a das receitas proprias

municipais.

Tabela 30: Resumo descritivo da cota FPM per capita de Teresina, em R$ (2008-2018)

ano variavel N  média dp ql  mediana q3 min max
2008 CotaICMS 198 102,74 129,58 52,47 66,47 101,44 2534  1.209,75
2009 CotaICMS 212 120,38 141,84 62,66 79,95 121,25 31,71  1.353,71
2010 CotaICMS 201 135,33 160,98 72,87 98,56 140,43 19,98  1.383,89
2011  CotaICMS 194 151,24 187,37 80,61 107,32 153,01 39,52 1.677,41
2012 CotaICMS 176 153,44 169,37 84,00 109,16 155,92 40,37  1.408,35
2013  CotaICMS 207 201,15 207,65 109,20 143,56 210,75 60,00  1.791,60
2014 CotaICMS 207 230,32 251,47 118,22 150,51 227,07 68,01  1.844,37
2015 CotaICMS 198 210,55 236,70 110,00 139,75 203,73 57,90 1.837,11
2016 CotaICMS 187 217,82 218,43 116,72 152,06 220,35 65,42 1.614,53
2017 CotaICMS 203 210,10 245,96 106,40 144,51 197,20 48,27  1.888,62
2018 CotaICMS 199 237,60 267,82 115,55 154,59 232,82 68,83  2.104,08

Fonte: elaborado pela autora.
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O Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) consiste em um
imposto estadual e € o principal tributo brasileiro, em termos de valor arrecadado, e
representa a principal fonte de receita do Distrito Federal e dos estados brasileiros,
destacadamente dos mais ricos. Sobre a distribui¢ao dos recursos, a Constitui¢do de 1988
determina que 25% do total arrecadado pelo estado deve ser repassado aos seus
respectivos municipios e, deste, no minimo trés quartos (%) devem ser distribuidos na
propor¢ao do valor adicionado pelas operagdes e prestagdes realizadas em seus territorios.
Assim, 0os municipios que contribuem para a maior arrecadacdo do ICMS devem receber
uma parte proporcionalmente maior dos recursos, senda essas transferéncias devolutivas
de tributos. Além disso, um quarto (%4), no maximo, de acordo com o que dispde a Lei
Estadual. Ou seja, em relacdo a esta divisdo, existe ainda o exercicio da discricionariedade
por parte dos estados.

Quanto ao repasse da cota ICMS aos municipios piauienses, a média dos valores
por habitante era de R$ 102,74 reais em 2008, aumentando para R$ 237,60 reais em 2018
(maior valor médio ao longo dos anos).

No caso dos valores minimos, os municipios que menos receberam sdo todos de
pequeno porte, ou seja, poucos populosos. Em 2008, por exemplo, a localidade menos
contemplada com os recursos da cota parte do ICMS foi Aoreiras do Itaim, que possui
2440 habitantes e recebeu R$ 25,34 reais per capita. Em 2009, foi Lagoa de Sao Francisco
do Piaui que uma populag¢do de 6422 habitantes e recebeu R$31,71 reais per capita. Em
2010, foi a vez de Angical do Piaui, com 6672 habitantes, ter recebido R$19,97 reais por
cada um. O municipio de Lagoinha do Piaui, que possui apenas 2656 habitantes, recebeu
R$ 19,97 reais em 2011, R$ 39,25 reais ¢ R$ 40,37 em 2012. No ano seguinte, 2013, o
menor valor per capita da cota ICMS (RS 60,00 reais) foi repassado a Sdo Jodo do Arraial,
que possui 7336 habitantes. Em 2014, Santo Antonio dos Milagres, que possui 2059
habitantes, recebeu R$ 68,01 reais. Em 2015, a cota per capita ICMS de R$ 57,90 reais
foi repassado aos cofres de Francisco Macedo (2879 habitantes). Em 2016, Sao Jodo da
Varjota recebeu RS 64,42 reais. Em 2017, a cota per capita de R$ 48,27 reais foi repassado
para Floresta do Piaui, um municipio com 2482 habitantes. Por mim, em 2018, o menor
valor da cota ICMS foi para a cidade de Joca Marques que possui 5100 habitantes e obteve

RS 68,86 reais.
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No que se refere as maiores cotas per capita do ICMS, de 2008 a 2010, o
municipio de Urugui, que possui 20.149 habitantes, foi o mais contemplado. Recebeu R$
1.209,75 reais per capita em 2008. Depois, a cota aumentou para R$ 1.353,71 reais em
2009. No ano de 2010, Urugui recebeu 1.383,90 reais.

De 2011 a 2013, Guadalupe foi o mais beneficiado. O municipio tem 10.268
habitantes. Em 2011, a cota ICMS foi R$ 1.677,41 reais per capita. Em 2012, o municipio
obteve RS 1.408,35 reais per capita. Em 2013, o valor aumentou para R$ 1.791,60 reais.

De 2014 22016, Urugui volta a ser o municipio do Piaui que recebe mais
ICMS.A cota de 2014 foi equivalente a R$ 1.844,37 reais por habitante. Em 2015, houve
uma reducdo para R$ 1.837,11 reais. E, em 2016, o repasse voltou a aumentar, sendo R$
1.614,53 reais per capita dessa vez.

No ano de 2017, Baixa Grande do Ribeiro recebeu a maior cota de ICMS. Neste
ano, o repasse foi de R$ RS 1.888,62 per capita. Ja em 2018, Urugui recebeu RS 2.104,08
per capita. Esta foi a maior cota per capita do ICMS de toda a série temporal.

No caso de Teresina (Tabela 31), o municipio recebeu valores maiores do que as
médias anuais, porém foram cotas bem menores do que as cotas dos municipios citados

acima, os quais receberam valores significativamente mais altos.

Tabela 31:Resumo descritivo da cota ICMS per capita de Teresina, em R$

Municipio Cota ICMS Ano
Teresina 388,35 2008
Teresina 396,32 2009
Teresina 433,65 2010
Teresina 453,49 2011
Teresina 469,60 2012
Teresina 633,22 2013
Teresina 653,42 2014
Teresina 635,67 2015
Teresina 626,60 2016
Teresina 676,28 2017
Teresina 702,72 2018

Fonte: elaborado pela autora.

A capital recebeu, em 2008, uma cota per capita de ICMS referente a R$ 388,35

reais. Em 2918, o repasse feito ao municipio foi de R$ 676,28 reais. Pode-se verificar
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ainda que os recursos disponibilizados a Teresina cresceram praticamente de maneira

linear ao longo do tempo.

Grafico 28: Boxplot da cota ICMS per capita por aluno dos municipios (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

Para a Cota ICMS ¢ nitido uma grande quantidade de

outliers, indicando

municipios que s@o bem mais beneficiados que outros percebemos um aumento nitido

principalmente nos anos de 2014 ¢ 2018. Notadamente, ganham destaques os municipios

de Urugui, Guadalupe e Baixa Grande do Ribeiro.
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Grifico 29: Indice GINI da cota ICMS per capita dos municipios piauienses
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Fonte: elaborado pela autora.

O gréfico acima nos permite confirmar um alto nivel de desigualdade entre os
municipios do Piaui no que se refere a receita que advém da cota ICMS. Tal desigualdade,
embora tenha sido reduzida em alguns periodos, chegou em 2018 com o mesmo patamar
de 2008, mais precisamente, com o coeficiente de Gini em 0,41. Em 2010, 2012 e 2013,
o coeficiente de Gini atingiu o menor patamar (0,37).

Destaca-se ainda que de todas as fontes de receitas analisadas, constatamos que
a desigualdade intermunicipal ¢ maior em relagdo aos recursos da cota ICMS do que em
relag@o aos demais, tais como: receita propria, Fundeb e cota FPM.

Para finalizar as andlises descritivas, resta-nos observar o percentual de despesa
que os municipios possuem com o ensino fundamental em relagdo aos demais niveis da
educacdo basica. Este indicador pode nos mostrar de que maneira os gastos com esta etapa
de ensino tém sido priorizados. A tabela a seguir mostra a distribuicdo desta variavel no

decorrer dos anos, com a vigéncia do Fundeb.

Tabela 32: Resumo descritivo das despesas com ensino fundamental em relagdo a

educagdo basica, em %

ano

variavel

N média

dp

ql

mediana

q3

min

max

2008
2009
2010
2011
2012

Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental

Despesas Ensino Fundamental

198
212
201
194
176

0,34
0,35
0,36
0,37
0,37

0,07
0,07
0,07
0,08
0,08

0,29
0,30
0,31
0,32
0,33

0,33
0,34
0,36
0,37
0,37

0,38
0,40
0,41
0,43
0,43

0,15
0,13
0,13
0,14
0,13

0,52
0,52
0,51
0,58
0,60
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2013
2014
2015
2016
2017
2018

Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental
Despesas Ensino Fundamental

Despesas Ensino Fundamental

207
207
198
187
203
199

0,37
0,36
0,37
0,37
0,36
0,34

0,08
0,08
0,08
0,08
0,08
0,07

0,32
0,31
0,32
0,31
0,30
0,29

0,36
0,36
0,37
0,37
0,36
0,35

0,42
0,42
0,42
0,42
0,41
0,39

0,01
0,12
0,11
0,09
0,11
0,10

0,58
0,62
0,66
0,68
0,56
0,58

Fonte: elaborado pela autora

Em relacdo as despesas com a educagado basica da rede publica municipal, os dados

evidenciam que 34% a 37% dos gastos sdo referentes ao ensino fundamental, de modo

que ndo houve variagdes significativas na média de tais despesas. Contudo, também

identificamos dois cendrios contrastantes. De um lado, alguns municipios tiveram baixa

participacdo dos gastos com o ensino fundamental nas despesas totais, um percentual de

gastos de 9% a 15%. Por outro lado, existem casos em que as despesas ficaram acima de

50%. Para esclarecer um pouco mais, ranqueamos 0s municipios que mais tiveram

despesas ou que mais priorizaram os gastos com esta etapa de ensino em cada ano da

analise, de acordo com levantamento de dados a partir do SIOPE:

Tabela 33: Resumo descritivo dos municipios com as maiores despesas com ensino

fundamental em relacdo a educagdo basica, em % (2008-2018)

Municipio Despesas Ano
Ensino
Fundamental
Boa Hora 0,52 2008
Boa Hora 0,52 2009
Boa Hora 0,51 2010
Nossa Senhora dos Remédios 0,58 2011
Nossa Senhora dos Remédios 0,60 2012
Nossa Senhora dos Remédios 0,58 2013
Nossa Senhora dos Remédios 0,62 2014
Nossa Senhora dos Remédios 0,66 2015
Miguel Alves 0,68 2016
Nossa Senhora dos Remédios 0,56 2017
Campo Largo do Piaui 0,58 2018

Fonte: elaborado pela autora.
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Percebe-se, portanto, que apenas quatro municipios estdo entre os que mais
priorizaram as despesas com o ensino fundamental ao longo do periodo analisado. Em
2008, o ensino fundamental municipal de Boa Hora atendia 1.217 alunos, aumentando
para 1.350 alunos em 2009. Nestes dois anos, as despesas da prefeitura com o ensino
fundamental em relago ao ensino infantil (423 alunos) corresponderam a 52%. Em 2010,
quando a rede voltou a ter 1.217 matriculas no ensino fundamental, os gastos passaram
para 51% em relagdo as despesas com ensino infantil, que tinha 479 matriculas (INEP).

De 2011 a 2015, Nossa Senhora dos Remédios foi o municipio que mais
priorizou o ensino fundamental em detrimento do ensino infantil. Em 2011, eram 1.857
alunos matriculados no ensino fundamental e os gastos correspondiam a 58%; enquanto
o ensino infantil tinha 948 alunos, e os gastos eram de 42%. Em 2012, ano seguinte, 60%
dos gastos eram relacionados ao ensino fundamental de Nossa Senhora dos Remédios,
que tinha 2.146 alunos matriculados. Neste mesmo periodo, o ensino infantil possuia
1.034, e o gasto era de 40%. Em 2013, 2.442 matriculas pertenciam ao ensino
fundamental e, nesse caso, os gastos foram de 58%, ja o restante de 42% das despesas
eram do ensino infantil (1.011 matriculas). Em 2014, o municipio ampliou a capacidade
da sua rede, bem como os gastos com o ensino fundamental para 62%, quando atendia
2500 alunos. Ja para o ensino infantil, com 879 alunos, havia uma priorizagdo de gastos
correspondentes a 38%. Em 2015, a rede municipal teve o ensino fundamental ampliado
com 2.275 alunos matriculados, os gastos também aumentaram para 65%; enquanto o
ensino infantil tinha 947 alunos, os gastos consequentemente reduziram para 35%.

Em 2016, o municipio que mais priorizou os gastos com ensino fundamental foi
Miguel Alves. O ensino fundamental tinha 6.113 alunos, e as despesas eram de 68%, a
maior priorizagdo de gastos da série histdrica. Ja o ensino infantil, possuia 1489 criangas
matriculadas e as despesas eram de 32%. Em 2017, Nossa Senhora dos Remédios voltou
a ser o municipio com maior concentracdo de gastos (56%) no ensino fundamental (2.008
alunos), enquanto 44% dos gastos eram voltados para o ensino infantil (910 alunos). Por
fim, em 2018, Campo Largo do Piaui priorizou 58% de suas despesas para o ensino
fundamental (1613 matriculas) e, portanto, 42% para o ensino infantil (592 matriculas).

A seguir, o grafico ilustra a presenc¢a de outliers de municipios em relacdo aos

gastos percentuais com o ensino fundamental:
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Grifico 30: Boxplot do percentual das despesas com o ensino fundamental (2008-2018)
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Fonte: elaborada pela autora.

Analisando o grafico de boxplot do percentual de despesas com o ensino
fundamental, ndo fica evidente uma diferen¢a entre as médias do percentual de
investimento de cada ano, podemos notar que os dados sdo bem dispersos tanto acima
quanto abaixo da média. Somente a partir de 2011, por exemplo, é que é possivel notar
o aparecimento de outliers superiores, com excegdo de 2017.

Os dados acima descritos mostram distribuicdo desigual dos recursos financeiros
entre os municipios piauiense, tendo destaque as receitas proprias municiais, seguidas da
receita proveniente do ICMS e, com menor variagdo em relagdo aos recursos do FPM.
Em resumo, os resultados confirmam com os achados da literatura sobre a desigualdade
entre as unidades federadas em relacdo a capacidade de gerar receita propria e a
importancia das politicas de transferéncias intergovernamentais, a exemplo do ICMS e
do FPM (REZENDE, 1995). Pois, ainda que estas apresentem variagdes entre um
municipio e outro, o indice de GINI nos mostra que, ao longo do periodo analisado, foi
possivel constatar a reducdo das desigualdades entre esses tipos de transferéncias feitas
aos municipios. Portanto, além de reduzir as desigualdades fiscais, auxiliam na promogao

da autonomia financeira dos municipios.
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Finalizado o estudo descritivo de todas as variaveis independentes, veremos
agora se estas variaveis tém alguma relacdo com o gasto por aluno ao ano, influenciando
a desigualdade no financiamento do ensino fundamental entre os municipios. A relagdo
entre as serd analisada a partir do teste de regressdao multivariada, de modo que a variavel
dependente sera: “gasto per capita por aluno do ensino fundamental” e as variaveis

29 ¢¢

independentes serdo: “receita propria municipal per capita”, “transferéncias recebidas do
fundo de participagcdo dos municipios per capita”, “transferéncias recebidas do Fundeb
per capita” e “priorizacdo do gasto com ensino fundamental”.

Primeiramente, ao verificarmos a autocorrelacdo entre as varidveis independentes
do nosso modelo de regressdo, que inclui: receita propria per capita, receita Fundeb,
receita FPM e receita ICMS, priorizagdo com gastos do ensino fundamental, populacdo e
ano, o objetivo foi identificar a existéncia ou ndo de um problema de multicolinearidade
entre elas. Isso se faz importante porque um problema desta natureza pode ter muitos
efeitos sobre as estimativas das regressodes. Isso porque se duas variaveis independentes

estiverem fortemente correlacionadas, serda muito dificil haver variagdo em uma sem que

haja em outra (MONTGOMERY; PECK; VINING, 2006). Vejamos.

Griéfico 31: Diagrama de autocorrelagdo entre as varidveis do modelo

500 2500 0 1500 0 300000
L1111 L1l L1
Cota FPM =
0.26 0.02 -0.02 019 -0.18 -130 E 2
= o
urichaty
=] ,{L -0.01 0.06 .49 -0.16 0.40
s =
* c 4 T -
- * Receits I wm
H oy 0.33 0.13 0.31 0z LT
[ ]
=
=]
= + +* % Cotn ICMS
= ﬂh g | h h. 0.20 0.14 023
=
= o = —E
WO ik 0.1 05 E o
=
(]
-0.22
[ ]
= n . P :-.:-mr:E g
k Y ! g E! !!!I!‘!T!!!! L Al E o
T o
1000 7000 0 1000 2008 2018 0.0 0.4

Fonte: elaborada pela autora.
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Através do diagrama acima, o indice de correlagdo de Pearson mostra que ndo
ha correlagdo muito forte entre as variaveis, sendo que a maior correlagdo esta entre “ano”
e “receita Fundeb” (0.49). Portanto, ¢ possivel descartar a existéncia de
multicolinearidade e proceder a andlise de regressdo para saber que fatores influenciam
ou explicam as desigualdades no financiamento do ensino fundamental entre os

municipios do Piaui.

Tabela 34: Analise de regressdo multivariada entre as variaveis

Variavel Estimativa  Erro padrio t-valor p-valor
(Intercept) -307472.52758 13954.30284 -22.0342 <0.001
Cota FPM 0.72509 0.03165 22.9119 <0.001
Fundeb -0.50981 0.14792 -3.4466 <0.001
Receita 1.47310 0.25080 5.8737 <0.001
Cota ICMS 0.50439 0.09787 5.1537 <0.001
Ano 154.41524 6.94592  22.2311 <0.001
Populagdo 0.00129 0.00034 3.7507 <0.001
Despesas Ensino Fundamental 1750.07472 327.53633 5.3431 <0.001

Fonte: elaborado pela autora.

O resultado da aplicacdo do modelo de regressao multivariada evidenciou que
todas as varidveis independentes se mostraram significativas no estudo, apresentando um
p- valor<0.05, rejeitando assim a hipdtese nula de que exista alguma variavel que possa
ser
0. Logo, podemos afirmar que as hipdteses formuladas sobre as causas do financiamento
do ensino fundamental se confirmam. Ou seja, quanto maiores as receitas sejam elas
proprias ou decorrentes de transferéncias intergovernamentais, maiores sdo os gastos por
aluno do ensino fundamental entre os municipios piauienses. No que se refere ao Fundeb,
também confirmamos a hipdtese de que maior o volume de transferéncias recebido do
Fundeb per capita, mais equitativo se torna o gasto per capita dos municipios com o0s
alunos do ensino fundamental. Por isso o resultado apresenta-se como negativo, porque a
politica de financiamento da educacdo tende a beneficiar os municipios mais pobres, 0s
quais mesmo assim, tendem a gastar menos. Ou seja, maior repasse de recursos advindos
do Fundeb ndo implicam necessariamente em maiores gastos com alunos do ensino
fundamental por parte dos municipios

Isso significa que, de fato, quanto maior a receita propria dos municipios, o



170

volume de transferéncias recebido do Fundeb, o volume de transferéncias recebido do
Fundo de Participacdo dos Municipios, o volume de transferéncias recebidas da cota-parte
do ICMS, maior o gasto per capita dos municipios com os alunos do ensino fundamental.
Além disso, a priorizagdo na aplicag@o do gasto publico com o ensino fundamental feita
pelos municipios também ¢ um dos fatores determinantes para ampliar as desigualdades
nesta etapa da educacdo basica entre os municipios. A partir disso, conclui-se que todas
as varidveis se apresentaram significativas para o modelo, com forte evidéncia.

Este modelo explica em 43.42% a variavel dependente do estudo, ou seja, o gasto
per capita com aluno do ensino fundamental. A cada ano que passou, tal gasto aumentou,
em média, RS 154,41 reais.

Para fortalecer a evidéncia de que nenhuma das variaveis ¢ igual a 0 foi aplicado
o teste de confianga que nos permite indicar a margem de incerteza ou imprecisdo em
relacdo ao teste de regress@o. Como podemos observar na tabela abaixo, nenhuma
variavel possui dentro do seu intervalo de confiang¢a o valor 0. Portanto, o indice de

confian¢a do modelo € de 95%.

Tabela 35: Teste de confianca

Variavel 2.5% 97.5 %
(Intercept) -334837.69387  -280107.36129
Cota FPM 0.66303 0.78715
Fundeb -0.79988 -0.21974
Receita 0.98128 1.96493
Cota ICMS 0.31246 0.69632
Ano 140.79390 168.03658
Populagéo 0.00061 0.00196
Despesas Ensino Fundamental 1107.75770 2392.39174

Fonte: elaborado pela autora.

Também verificamos a importancia das varidveis no modelo. Para tanto, foi
aplicado a padronizagao dos coeficientes a partir da fungdo Im.beta() do software R. Na
tabela a seguir, podemos identificar as varidveis que possuem maior influéncia no

modelo.



171

Tabela 36: Padronizacdo dos coeficientes

Variavel X
(Intercept) 0.00000
Cota FPM 0.45363
Fundeb -0.07780
Receita 0.10562
Cota ICMS 0.09243
Ano 0.42555
Populagdo 0.06690
Despesas Ensino Fundamental 0.11666

Fonte: elaborado pela autora.

As varidveis que possuem os maiores valores sdo as mais influentes no modelo.
Desse modo, respectivamente, temos: a cota FPM, ano, despesas do ensino Fundamental,
receitas, cota ICMS e, por fim, o Fundeb sendo esta a Uinica varidvel negativa e¢ a
populagdo.

Na sequéncia, realizamos o teste de normalidade com a finalidade de avaliar se
a amostra da pesquisa possui uma distribui¢do normal, ou seja, simétrica em torno da
média, o que implicaria que a média, a mediana e a moda seriam todas coincidentes.

Vejamos a seguir:

Tabela 37: Shapiro-Wilk - Teste de Normalidade

H#

## Shapiro-Wilk normality test

H#

## data: modSresiduals

## W = 0.904, p-value <0.0000000000000002

O teste de Shapiro-Wilk que tem como hipotese nula que a distribui¢do se aproxima
da norma. Como obtivemos um p-valor <0.05, concluimos que a distribuicdo ¢ diferente
da normal. Esta falta de normalidade pode ser decorrente da presen¢a de caudas pesadas.
Diz-se que algumas distribuigdes possuem caudas pesadas, porque elas apresentam
valores distantes das medidas de localizagdo, com probabilidade maior do que a

distribui¢do normal.
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Isso pode estar associado a ocorréncia de valores discrepantes ou extremos
(outliers), entendidos como valores muito distantes daqueles das demais observagdes, em
outras palavras, valores excessivamente grandes ou pequenos em relagdo aos outros.

Abaixo temos os graficos, Q-Q plot da Normal, mostrando a preseng¢a de caudas pesadas.

Grafico 32: Q-Q Plot Normal
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Fonte: elaborado pela autora

Para deixar o modelo de regressdo mais ajustado possivel, também verificamos a
presenca de residuos, que podem indicar uma variagdo natural dos dados que poderia

ndo ter sido capturada pelo modelo.

Tabela 38: Outliers dos residuos

Outliers dos residuos## Min. 1st Qu. Median Mean

3rd Qu. Max.
##-4.6264 -0.5978 -0.1118 -0.0001 0.4491 8.1619

Na tabela de outliers dos residuos, os valores de maximo € minimo estdo bem
acima de +3 e -3, o que nos permite identificar a presenca significativa de outliers nos
dados estudados. Confirmando as evidéncias para a ndo normalidade dos dados.

A principal contribuicdo deste capitulo foi demonstrar o que explica o grau de
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desigualdade intermunicipal existente no financiamento do ensino fundamental no Piaui.
E, para tanto, realizamos inicialmente um estudo descritivo sobre as varidveis
explicativas: receita propria, recursos recebidos do Fundeb, do FPM, do ICMS e a
priorizagcdo das despesas com o ensino fundamental. Dentre os resultados obtidos,
observamos que os municipios aumentaram o gasto por aluno ao ano, apds a adog¢do do
Fundo de Manutencdo ¢ Desenvolvimento da Educagdo Basica. Paralelamente, foi
possivel verificar um crescimento no repasse dos recursos provenientes do Fundeb. Neste
caso, a analise de GINI da desigualdade da composi¢ao do Fundeb nas receitas municipais
mostrou que, durante o periodo analisado, houve uma clara tendéncia de redug@o.

Além disso, as médias dos repasses confirmaram que o Fundeb tornara-se uma fatia
consideravel nas receitas dos municipios para o financiamento do ensino fundamental. Os
valores médios dos repasses de 2008 eram de R$ 401,44 em 2008, enquanto em 2018
passaram a ser de R$ 756,64 reais. Ainda assim, alguns municipios receberam valores
abaixo das médias anuais, o que pode indicar que precisavam de menor complementagio
para atingir o valor minimo por aluno ao ano definido nacionalmente. Dentre esses
municipios, estiveram: Ipiranga do Piaui, Jaicos, Valenga do Piaui, Itaindpolis, etc.
Apesar disso, alguns municipios receberam valores acima de mil reais, a exemplo de
Jatoba do Piaui, Nossa Senhora dos Remédios, Sdo Francisco de Assis do Piaui e Dom
Inocéncio.

No que se refere as receitas proprias, os dados nos levam a confirmar que os
municipios piauienses, de fato, possuem pouca capacidade de arrecadacdo tributaria,
tendo em vista que eles arrecadaram uma média de R$ 57,08 a R$ 95,23 reais de receita
propria por habitante ao ano. Uma constatacdo que converge com a literatura sobre o tema
na medida em que confirma que a pouca capacidade de gerar receita a partir de recursos
proprios torna os municipios ainda mais dependentes das transferéncias
intergovernamentais.

Embora o Fundeb tenha representado uma parcela significativa da receita, ele ndo
¢ a principal. Na verdade, a maior parcela resulta da cota parte do Fundo de Participacio
dos Municipios (FPM). De 2008 a 2018, os municipios receberam, em média, de
R$1.183,04 reais a R$1.469,10 reais do FPM per capita. Verificamos ainda municipios
que ganharam entre R$ 271 reais e R$ 450 reais per capita. Dentre eles, Parnaiba e Picos,
consideradas as duas maiores cidades em termos populacionais depois da capital
Teresina. Entretanto, também constatou-se casos de prefeituras que obtiveram valores

provenientes do FPM maiores do que R$ 6 mil, a exemplo de Miguel Ledo, menor
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municipio do estado do Piaui, que por diversos anos seguidos recebeu a maior cota de
FPM. O nivel de desigualdade da distribui¢do deste recurso foi significativamente
acentuado entre as municipalidades e mais elevado do que o nivel de desigualdade
intermunicipal observado em relacdo as receitas proprias.

No que se refere a cota do imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias (ICMS), os valores per capita recebidos pelos municipios sdo notadamente
inferiores a cota do FPM. De 2008 a 2018, os municipios receberam uma média que
variou de R$ 102,74 a R$ 237,60 reais durante esse periodo. Apesar disso, algumas
prefeituras arrecadaram valores ainda menores, os quais variaram entre R$ 25,34 a RS
68,83 reais, a exemplo de Aroreiras do Itaim e Joca Marques, respectivamente. Em outro
extremo, as prefeituras de Urugui (R$ 1.677,41), Guadalupe (1.383,90 reais) e Baixa
Grande do Ribeiro (R$ 2.104,08) foram as que mais receberam recursos do ICMS ao
longo do tempo. Outra observagdo importante ¢ que, de todas as fontes de recursos
analisadas que compdem as receitas municipais, o maior grau de desigualdade entre as
prefeituras reside especificamente na cota recebida do ICMS.

Com este balango da receita municipal, tanto no que diz respeito a recursos
proprios quanto as transferéncias intergovernamentais, observamos ainda a prioriza¢ao
do gasto com o ensino fundamental realizado pelos municipios em relagdo a partir do
percentual das despesas em relacdo a despesa total com educacdo. A andlise das médias
anuais evidenciou que somente 34% a 37% dos gastos das prefeituras com educagdo eram
voltados para as séries iniciais e finais do ensino fundamental. Apesar disso, algumas
localidades priorizavam acima de 50% de gastos com esta etapa de ensino (Boa Hora,
Nossa Senhora dos Remédios, Miguel Alves, Campo Largo, etc.)

No que diz respeito ao poder de explicagdo dessas variaveis para as desigualdades
no financiamento do ensino fundamental, vimos que todas elas explicam, em 43%, o gasto
per capita por aluno ao ano que ¢ realizado pelos municipios piauienses em suas redes de
ensino. Em outras palavras, quanto maior a receita propria dos municipios, o volume de
transferéncias recebidas da cota-parte do ICMS, maior foi o gasto per capita dos
municipios com os alunos do ensino fundamental no Piaui. Ademais, maior repasse de
recursos advindos do Fundeb ndo implicam necessariamente em maiores gastos com
alunos do ensino fundamental por parte dos municipios.

Apos esses levantamentos, o tdpico seguinte diz respeito as consequéncias das
desigualdades no financiamento para dois aspectos considerados como essenciais para o

desenvolvimento da educacdo, inclusive para o desempenho escolar. Embora este ultimo
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— desempenho escolar — ndo esteja no escopo desta pesquisa.

5.3 Consequéncias das desigualdades no financiamento do ensino fundamental para

a remuneracio e infraestrutura escolar.

Observa-se, inicialmente, que para a analise das consequéncias foi necessario
realizar uma mudanca na natureza na variavel gasto per capita por aluno do ensino
fundamental. Enquanto nas analises anteriores, que buscavam identificar as causas das
desigualdades, ela foi utilizada como uma variavel dependente, a ser explicada. Nas
analises que faremos a partir de agora, ela estd sendo considerada varidvel independente,
ou seja, explicativa.

Aqui, iremos observar duas hipodteses: 1) quanto maior o gasto per capita por
aluno no ensino fundamental, maior a remunera¢do dos docentes do ensino fundamental
e 2) quanto maior o gasto per capita por aluno no ensino fundamental, melhor ¢ a
infraestrutura escolar da rede municipal. Tais relagdes também serdo verificadas por meio
de regressdo linear, em dois modelos distintos.

Antes das analises causais, propriamente ditas, ¢ importante conhecer melhor
alguns dados sobre a remuneragdo dos professores da rede municipal do Piaui. Para tanto,
empreendemos andlises descritivas, tomando por base o ano de 2018, em virtude da

disponibilidade dos dados e por ser este o periodo mais recente da andlise.

Tabela 39: Analise descritiva geral da remunerag@o docente

ano variavel N média dp ql  mediana q3 min max

2018 Remuneragdo 190 3.087.34 771.62 251831 3.087.36 3.536.1 1.461.43 5.931.29

Fonte: elaborado pela autora.

Em 2018, a remuneragdo média dos professores do ensino fundamental das redes
municipais era de R$ 3.087,34 reais. Neste periodo, esta média superava o piso salarial
profissional nacional estabelecido no periodo, que correspondia a R$ 2.455,35 reais.
Apesar disso, alguns municipios ainda pagavam valores bem abaixo, onde professores

recebiam apenas R$ 1.461,43 reais. Por outro lado, em outras localidades, foi possivel
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identificar municipios que pagavam salarios significativamente mais elevados, este é o

caso de Monsenhor Gil, em que os docentes recebiam R$ 5.364,11 reais por més. Outro

municipio foi o de Queimada Nova em que a remuneracdo docente era de RS 5.931,28
reais, a maior remuneracao entre todos os municipios do estado do Piaui.

No gréfico seguinte, observamos o comportamento da varidvel “remuneragdo” a
partir de um recorte populacional. Os resultados ja apontam que os dados sdo
negativamente assimétricos, indicando que os valores das remuneragdes tendem a variar
bastante entre os municipios. Outra observagao é que os municipios maiores em termos
populacionais tendem a pagar melhores salarios. Ainda assim, verificamos a presenca de
municipios considerados outliers na ilustragdo, ou seja, aqueles que possuem valores
destoantes a medida que em que sdo considerados municipios de pequeno porte e pagam
salarios mais altos. Um deles, ¢ Queimada Nova, onde o saldrio mensal dos professores
do ensino fundamental era de R$ 5.931,28 reais; o outro ¢ o municipio de Monsenhor Gil,

em que a remuneracdo era de R$ 5.364,11 reais.

Grifico 33: Boxplot da remuneragdo docente por tamanho da populagdo (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.

A fim de aprofundarmos ainda mais esses dados, identificamos os dez

municipios que possuem as maiores € as menores remuneracdes.
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Tabela 40: Dez municipios com a maior remuneracao docente (2018)

Municipio Remuneraca

0
Queimada Nova R$ 5.931,28
Monsenhor Gil R$ 5.364,11
Teresina R$ 5.162,84
Miguel Alves R$ 5.052,08
Santa Luz R$ 4.903,27
Luis Correia R$ 4.783,53
Antdnio Almeida R$ 4.727,63
Floriano R$ 4.546,20
Amarante R$ 4.467,22
Parnaiba R$ 4.406,53

Fonte: elaborado pela autora.

Como ja haviamos adiantado, no topo do ranking das melhores remuneracdes
em 2018 estdo: Queimada Nova e Monsenhor Gil. Na sequéncia, esta a capital Teresina
(R$ 5162.84), seguida de Miguel Alves (R$ 5.052,08), Santa Luz (R$ 4.903,27), Luis
Correia (R$ 4.783,53), Antonio Almeida (R$ 4.727,63), Floriano (R$ 4.546,20),
Amarante (R$ 4.467,22) e Parnaiba (R$ 4.467,22). Todos sdo municipios de médio ou

grande porte, com uma tendéncia de apresentarem PIBs melhores.

Tabela 41: Dez municipios com a menor remuneragdo docente (2018)

Municipio Remuneragao
Paqueta R$ 1.461,42
Bocaina R$ 1.504,15
Porto Alegre do Piaui R$ 1.594,01
Pimenteiras R$ 1.604,99
Juazeiro do Piaui R$ 1.767,09
Avelino Lopes R$ 1.785,12
Flores do Piaui R$ 1.799,06
Fronteiras R$ 1.821,12
Assuncdo do Piaui R$ 1.836.,45
Beneditinos RS 1.844,28

Fonte: elaborado pela autora.
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No que se refere aos dez municipios com as menores remuneragdes docentes,
nenhum deles chegava a pagar R$ 2 mil reais ou mais a seus professores em 2018. Os
docentes de Paqueta recebiam apenas R$ 1.461,42. Em seguida, os professores deBocaina
recebiam R$ 1.504,15 mensais. Em Porto Alegre do Piaui, a remuneragdo era deR$
1.594,01. Na sequéncia, estavam: Pimenteiras (R$ 1.604,99), Juazeiro do Piaui (R$
1.767,09), Avelino Lopes (R$ 1.785,12), Flores do Piaui (R$ 1.799,06), Fronteiras (R$
1.821,12), Assungdo do Piaui (R$ 1.836.,45) e Beneditinos (R$ 1.844,28). Todos sdo
municipios de pequeno porte e que ndo possuem PIBs que ficam inferior a média do
estado (que é de R$ 17,2 mil).

Passando agora para a analise da situacdo da infraestrutura das escolas da rede
publica municipal do Piaui, podemos observar que as escolas cumprem, em média, de
apenas 31% dos indicadores do Indice de Infraestrutura Escolar (IEE), composto por:
biblioteca ou sala de leitura, laboratorio de informatica, quadra de esporte, refeitorio, sala
de professores, sala de atendimento especial, banheiro, banheiro para pessoas com

necessidades especiais (banheiro PNE), internet e equipamentos multimidias.

Tabela 42: Analise descritiva geral da infraestrutura

ano variavel N média dp ql mediana q3 min max

2018 indice 207 0.31 0.14 0.18 029 04 0.01 0.73

Fonte: elaborado pela autora.

Neste caso, a mediana de infraestrutura apresenta-se melhor para municipios
com uma populagdo maior. Dois municipios comportam-se como outrliers: Francisco
Macedo e Santo Inacio do Piaui que atendem mais de 70% do Indice de Infraestrutura
Escolar (IEE). Francisco Macedo, por exemplo, tem um PIB per capita de R$ 10,9 mil e
de Santo Inacio do Piaui tem um PIB per capita de R$ 9,9 mil, ambos inferiores a média

do estado (R$ 17,2 mil).



Grifico 34: Boxplot da infraestrutura escola por tamanho da populagdo (2008-2018)
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Fonte: elaborado pela autora.
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Identificamos os dez municipios que possuem escolas mais bem equipadas, com

boa infraestrutura:

Tabela 43: Dez municipios com melhor infraestrutura escolar (2018)

Municipio indice
Francisco Macedo 0.7333333
Santo Inécio do Piaui 0.7000000
Agua Branca 0.6857143
Buriti dos Montes 0.6222222
Lagoa do Piaui 0.6000000
Sdo Pedro do Piaui 0.6000000
Teresina 0.5839080
Campo Grande do Piaui 0.5833333
Francinopolis 0.5750000
Santa Cruz do Piaui 0.5666667

Fonte: elaborado pela autora.

A rede municipal de Francisco do Piaui tem a melhor infraestrutura escolar,
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cumprindo 73% dos quesitos do Indice de infraestrutura. Na sequéncia, Santo Inacio do
Piaui tem escolas melhores equipadas (70%). Em seguida, Agua Branca atende a 67% do
indice, Buriti dos Montes (62%), Lagoa do Piaui (60%), Sdo Pedro do Piaui (60%),
Teresina (58%), Campo Grande do Piaui (58%), Francindpolis (57%) e Santa Cruz do
Piaui (atende a 56% dos quesitos).

Curiosamente, dos municipios apontados acima, apenas Teresina possui um PIB
per capita elevado (R$ 24,9 mil), que representa um valor bem superior a média do estado
(R$ 17,2 mil). Todos os outros demais municipios tém, de acordo com o IBGE, PIBs

inferiores a R$ 17,2 mil, variando de R$ 9,9 a R$ 12 mil.

Tabela 44: Dez municipios com pior infraestrutura escolar (2018)

Municipio indice
Pavussu 0.0142857
Itainépolis 0.0615385
Sdo Gongalo do Gurguéia 0.0833333
Barreiras do Piaui 0.0888889
Jacobina do Piaui 0.0900000
Gilbués 0.0937500
Alagoinha do Piaui 0.1000000

Capitdo Gervasio Oliveira 0.1000000
Morro Cabega no Tempo 0.1000000
Matias Olimpio 0.1076923

Fonte: elaborado pela autora.

A tabela acima apresenta as cidades que possuem a infraestrutura escolar da rede
municipal mais deficitaria no Piaui, de acordo com o indice elaborado nesta pesquisa. A
situacdo mais precaria estd no pequeno municipio de Pavussu (1%), depois Itainopolis
(6%), seguida de Sao Gongalo do Gurguéia (8%), Barreiras do Piaui (8%), Jacobina do
Piaui (9%), Gilbués (9%). Por fim, Alagoinha do Piaui, Capitdo Gervasio de Oliveira,
Morro Cabeca no Tempo ¢ Matias Olimpio atendem somente 10% do Indice de

Infraestrutura Escolar.

Apos este levantamento descritivo, buscamos verificar se o gasto per capita por
aluno do ensino fundamental tem relagdo com a remuneracdo docente e a infraestrutura

da rede escolar municipal. Vejamos:
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Tabela 45: Efeito do gasto por aluno sobre a infraestrutura escolar

##[1]-0.00475136

Estimate Std. Error t value Pr(>|t))

(Intercept) 5562.50711 149.4233 37.2265040 0.0000000

Indice 71.13349 442.4436 0.1607741 0.8724296
Fonte:

elaborado pela autora.
Tabela 46: Efeito do gasto por aluno sobre a emuneragdo docente
## 1] 0.001044141

Estimate Std. Error t value Pr(>t))
(Intercept) 5887.6693395 276.480562 21.295057 0.0000000
Remunerag¢ido -0.0950903 0.086894 -1.094326 0.2752122

Fonte: elaborado pela autora.

As regressdes ndo apontam correlagdo com significancia entre o gasto per capita
por aluno do ensino fundamental e a remunerag@o, tampouco entre este tipo de gasto e a
infraestrutura escolar das escolas municipais. O valor da correlagdo, para ambos os casos,
ficou abaixo de 1. Sendo assim, os resultados ndo confirmam as hipoteses levantadas de
que, quanto maior o gasto per capita por aluno do ensino fundamental, maior a
remunera¢do docente e melhor a infraestrutura escolar. No que se refere a remuneragao,
ja haviamos encontrada pouca varidncia em um patamar baixo, que explica a ndoobten¢ao
de significancia na relagcdo esperada. No caso da infraestrutura, que a varianciagrande
com outliers ajuda a explicar o resultado da regressao.

Os resultados gerais, por meio das andlises de regressdes, contrariam tal
expectativa ao passo em que ndo confirmam empiricamente esta relacao.

Ressaltamos, no entanto, outras observacdes realizadas, baseando no recorte
temporal de 2018. Os municipios piauienses pagavam uma média salarial a seus
professores equivalente a R$ 3.087,34 reais mensais. Mas isso ndo significa dizer que ndo
havia varia¢do na remuneragdo entre os municipios. Pelo contrario, os dados indicaram

uma tendéncia de grande variacdo em relagdo a quanto os professores ganham. Inclusive
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muitos municipios ndo cumpriam o piso salarial profissional da classe (R$ 2.455,35
reais), a exemplo de Paquetd, Porto Alegre do Piaui, Juazeiro do Piaui, Flores do Piaui,
Fronteiras, Assun¢do do Piaui e Beneditinos. Todos esses municipios sdo localidades de
pequeno porte, em que as prefeituras pagam menos de mil reais a seus professores.

Apesar disso, também ha casos de prefeituras que ja pagavam acima do piso
nacional fixado em 2018 como, por exemplo: Queimada Nova, Monsenhor Gil, Teresina,
Miguel Alves, Santa Luz, Luis Correia, Antonio Almeida, Floriano, Amarante e Parnaiba.
Todos sd@o municipios de médio ou grande porte, que pagavam a seus professores do
ensino fundamental remuneracdes entre R$ 4 ¢ R$ 6 mil reais.

Quanto a infraestrutura, uma parte significativa da rede escolar municipal do
Piaui caracteriza-se como precéria ou elementar, tendo em vista que atende tdo somente
a, uma média, de 31% dos indicadores elencados no Indice de Infraestrutura Escolar.
Além disso, de um lado, verifica-se que a rede municipal de cidades pequenas tende a
sofrer mais com este problema. Nesse caso, identificamos os municipios de Pavussu,
[tainopolis, Sdo Gongalo do Gurguéia, Barreiras do Piaui, Jacobina do Piaui, Gilbués,
Alagoinha do Piaui, Capitao Gervasio de Oliveira, Morro Cabe¢a no Tempo e Matias
Olimpio do Indice de Infraestrutura Escolar. De outro, os municipios de médio ou grande
porte populacional ja apresentaram infraestruturas escolares mais adequadas: Santolnécio
do Piaui, Agua Branca, Buriti dos Montes, Lagoa do Piaui, Sao Pedro do Piaui, Teresina,

Campo Grande do Piaui, Francinopolis e Santa Cruz do Piaui.
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CONCLUSAO

Esta tese se propods a investigar (1) o nivel de desigualdades no financiamento
do ensino fundamental publico entre os municipios piauienses apos a implementacdo do
Fundeb, mais especificamente entre 2008 e 2018, além de (2) identificar os fatores que
explicam tais desigualdades e (3) as consequéncias delas sobre a remuneragdo dos
professores ¢ a infraestrutura escolar da rede municipal do Piaui

A discussao sobre o financiamento da politica de educagdo no pais sé pode ser
realizada, considerando as defini¢des da Constitui¢do Federal de 1988, que estabeleceu a
ado¢do de um regime colaborativo de financiamento em razdo da complexidade em
assegurar que todos os cidaddos tenham acesso a educa¢do em um pais amplamente
desigual territorialmente. A respeito disso, vimos que, intrinsecamente, este modelo de
regime pressupde o reconhecimento da insuficiéncia dos recursos financeiros proprios da
Unido, estados e municipios para a garantia da provisdo dos servigos educacionais. Em
face disso, as elevadas desigualdades socioecondmicas entre os entes federados associada
a descentraliza¢do de competéncias na oferta das politicas sociais apresentam-se ainda
como um dos maiores desafios do federalismo fiscal (MARTINS, 2009). No ambito da
educagdo, ¢ latente a problematica da oferta de uma educacao bésica equitativa em todo
0 pais.

Em relacdo ao financiamento da educacdo, desde meados da década de 90, a
Unido tem adotado politicas que revisam e fixam critérios de repasses e aloca¢do dos
recursos publicos aos demais entes federados, estados e municipios. O objetivo de tais
politicas tem se concentrado em diminuir as disparidades que existem no ambito do
financiamento que podem comprometer a cobertura, manutencdo e expansdo dos servigos
educacionais. Nesse contexto, foram criados o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo do Magistério
(Fundeb), medidas que se mostraram, ao longo dos anos, essenciais como equalizadoras
das desigualdades fiscais (CASTRO, 2001).

Ao longo deste trabalho, destacamos ainda que, além do papel de equalizador, o
Fundef foi considerado propulsor da municipalizagdo do ensino, em especial do ensino
fundamental, tendo em vista que alterou o padrao da distribui¢do das matriculas das redes
estaduais e municipais. Uma justificativa para esta alteracdo na movimenta¢do das

matriculas diz respeito a relagdo estabelecida entre o repasse de recursos do Fundef e o
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numero de alunos matriculados. Em outras palavras, quanto mais alunos, mais recursos a
rede passava a receber.

Nés vimos que, em 2007, no Brasil, 61% das matriculas do ensino fundamental
pertenciam a rede municipal de ensino, enquanto a rede estadual detinha apenas 39% das
matriculas. Em 2018, a rede municipal cresceu para 69% em detrimento da estadual, que
reduziu para 31% de matriculas nesta etapa de ensino. Quando observamos os dados das
matriculas do ensino fundamental, no &mbito regional, o Nordeste ja tinha a maior rede
municipal (77%), ampliando-a para 89%. Embora o maior avango da municipalizagdo
tenha ocorrido no Nordeste, o aumento da oferta foi verificado em todas as demais
regides, em maior ou menor proporgao.

Ainda assim, a ampla municipalizacdo do ensino fundamental no Nordeste
chama atencdo e, neste contexto, o Piaui também se destaca, por possuir a segunda maior
rede municipal da regido, ficando atras apenas do Maranhao. Em 2007, por exemplo, 78%
das matriculas do ensino fundamental do Piaui ja estavam concentradas na rede publica
municipal, enquanto a rede estadual tinha apenas 22%. Em 2018, o crescimento foi
consideravelmente maior, passando para 91% de matriculas, ou seja, o ensino
fundamental no Piaui era quase todo de responsabilidade dos municipios. Houve,
portanto, a ampliagdo significativa no nimero de alunos atendidos ao longo dos anos pela
rede municipal em detrimento da rede estadual que, por sua vez, viu suas matriculas
decrescendo progressivamente.

Além destas altera¢des no padrdo das matriculas no Piaui, também observamos
alguns problemas que, consequentemente, marcam a educagdo publica piauiense. Dentre
eles, o fato de que 26,9% dos alunos da rede municipal estdo com idade acima da
recomendada para o ensino fundamental. A distor¢do idade-série € maior nos anos finais
do ensino fundamental, ou seja do 6° ao 9° ano. Nesta etapa, 36,9% dos alunos se
encontram nesta situagdo, enquanto 20,5% estdo nos anos iniciais. A rede estadual
apresenta uma defasagem ainda mais gritante. Enquanto no Brasil, a taxa distor¢ao-série
¢ de 19,6%; no Piaui, 34% dos estudantes estdo com idade acima da indicada. Apesar
disso, a situagdo local das redes estaduais melhora quando comparadas as medias da
regido. No Nordeste, 39,7% dos alunos dos anos finais estdo com idade superior a
recomendada; nos anos iniciais, a taxa é de 24%. No Piaui, sdo 23,7% e 35,6%,
respectivamente. Outro grave problema s3o os elevados indices de analfabetismo que,
embora tenham reduzido ao longo dos anos analisados, ainda ultrapassam os indicadores

regional e nacional.
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Nao obstante, o ensino fundamental da rede publica piauiense tem logrado €xito
quando observamos a evolucdo positiva em relacdo as chamadas taxas de transi¢ao
escolar. Ou seja, a medida em que as taxas de aprovagdo escolar t€m aumento ao longo
dos anos, as taxas de evasdo e reprovagdo tém diminuido. A rede publica do Piaui também
tem se destacado no ranking dos estados nordestinos, no Ideb. De 2007 a 2019, em todos
os anos iniciais do ensino fundamental, a nota alcan¢ada no Ideb coincidiu ou ultrapassou
a meta projetada por cada rede de ensino. Nos anos finais, somente em 2015, a rede
publica do estado ndo atingiu a meta que havia sido projetada. Ainda assim, o cendario
mostrou-se bastante favoravel, considerado que o Ideb ¢ atualmente uma das principais
avaliagoes da qualidade do ensino no pais.

Retomando as questdes norteadoras desta pesquisa sobre as desigualdades no
financiamento do ensino fundamental na perspectiva intermunicipal no Piaui, os achados
do capitulo 5 nos levaram a confirmar que o Fundeb equalizou de forma significativa os
gastos com alunos da rede municipal de ensino fundamental ao longo do tempo analisado.
Em 2008, o grau de desigualdade correspondia a 0,12 e diminuiu para 0,09 em 2018, com
uma trajetoria de queda ao longo desse periodo. Este resultado vai ao encontro do
entendimento segundo o qual o aumento do repasse dos recursos do Fundeb para
municipios mais carentes economicamente resultava em mais equidade (PINTO, 2019;
CALLEGARI, 2020 ¢ HIRATA et. al. 2022).

Nao obstante, essas desigualdades variaram no caso do Piaui e s3o ainda
consideraveis. Os municipios piauienses gastam em média R$ 4.912,18 por aluno ao ano.
Observando tais gastos durante 2008 e 2018, também encontramos valores
significativamente destoantes que nos chamaram a aten¢do. Foram os casos de Sao
Francisco do Piaui, Aroeiras do Itaim, além das prefeituras de Belém do Piaui, Paqueta,
Landri Sales e Ribeira do Piaui. Todos sdo exemplos de municipios em que ha grande
distancia entre significativos valores dos gastos por aluno e pouca receita propria
arrecadada. Ja em relagdo aos municipios que tiveram os menores gastos, podemos citar:
Altos, Corrente, Matias Olimpio, Arraial, Rio Grande do Piaui, dentre outros.

Este processo ndo linear com inconstancias evidencia que outros fatores fiscais,
podem promover desigualdades. No que se refere as causas, os testes realizados na tese
nos permitem confirmar as hipdteses de que, quanto maior a receita propria dos
municipios, as transferéncias do Fundo de Participa¢do dos Municipios, bem como os
recursos da cota-parte do ICMS, maior o gasto per capita dos municipios com os alunos

do ensino fundamental. Ou seja, esses fatores, de fato, influenciam o valor gasto por aluno
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e, consequentemente, influenciam o quadro de desigualdade intermunicipal no que se
refere ao financiamento da educagdo entre os municipios piauienses.

Constatamos que o aumento do repasse dos recursos do Fundeb aos municipios
implicam em maior equaliza¢do dos gastos per capita por aluno. Ou seja, ap6s a adocao
do Fundeb, enquanto politica de financiamento da educacdo, a distribui¢do dos recursos
do fundo passou a ser mais equitativa no ambito intermunicipal no Piaui.

Numa perspectiva temporal e comparativa entre os diferentes tipos de receitas
observados, encontramos na receita propria a maior desigualdade fiscal. No que se refere
a capacidade de arrecadagio tributéria, ficou nitido que o porte populacional, bem como
o grau de desenvolvimento econdmico determinam tal capacidade. Ao final de 2018, a
desigualdade intermunicipal da receita propria estava maior do que em 2008.

Estas observacdes reforcam o entendimento da literatura segundo o qual as
desigualdades fiscais ficam ainda mais evidentes diante da diferenca do poder de
arrecadagdo de receita propria que os municipios possuem entres. Tal diferenca s6 pode
ser minimizada por meio dos repasses de recursos financeiros entre os entes federados,
ou seja, das transferéncias intergovenamentais (MACHADO, 2013).

Sendo assim, em virtude da insuficiéncia dos recursos advindos da receita
propria municipal para o financiamento da politica de educacdo, foi possivel confirmar
que, depois do Fundeb, a principal fonte de receita vem dos recursos provenientes do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Quanto mais pobre o municipio, maior é
sua cota-parte FPM. Outra fonte importante advém do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servi¢os (ICMS). Neste caso, as analises comprovaram que, quanto menor
0 municipio em termos populacionais, maior foi o repasse recebido (Baixa Grande do
Ribeiro, Guadalupe, Urugui dentre outros). Em contrapartida, se o municipio era de médio
ou grande porte, menor foi o repasse. Por conta da caracteristica da distribuicdo deste
recurso, verificou-se um elevado grau de desigualdade entre os municipios do Piaui no
que se refere ao ICMS. Por fim, a andlise das despesas com o ensino fundamental em
relacdo aos gastos totais com educacdo mostrou que os municipios do Piaui gastam
geralmente menos de 38% de seus recursos com esta etapa de ensino da educagao bésica.
Por fim, ao verificarmos as possiveis consequéncias das desigualdades para a
remuneragdo docente e para a infraestrutura escolar da rede municipal do Piaui. Sobre o
primeiro aspecto — da remuneracio, os resultados mostraram que ha uma grande variagdo
entre os valores pagos pelos municipios. A média salarial girava em torno de R$ 3.087,34

mil reais por més em 2018, periodo em que o piso nacional era de R$ 2.455,35 reais. Na



187

maioria dos casos observados, os municipios de médio e grande porte populacional
remuneram melhor os seus profissionais. Destacaram-se como exemplos: Teresina,
Miguel Alves, Santa Luz, Floriano, Parnaiba, dentre outras. Os professores destas redes
municipais ganhavam mensalmente entre R$ 4.500 reais ¢ R$ 5.200 reais. Ainda assim,
foi possivel encontrar algumas excegdes, ou seja, municipios pequenos com altos salérios,
a exemplo de Queimada Nova e Monsenhor Gil. Nestes dois casos, ambos pagavam mais
de R$ 5 mil reais a seus docentes do ensino fundamental, quando a maioria das pequenas
prefeituras pagava menos de R$ 2 mil reais.

No que se refere ao segundo aspecto — infraestrutura, a média observada do
cumprimento dos requisitos basicos do Indice de Infraestrutura Escolar, formulado nesta
pesquisa, corresponde a apenas 31%. Isso evidencia que as escolas da rede municipal de
ensino estdo longe de um ideal minimo de qualidade. Ainda assim, foi observada uma
significativa heterogeneidade entre os municipios. Notou-se, por exemplo, que algumas
redes municipais adotaram de 56% a 68% dos indicadores avaliados: Agua Branca (67%),
Buriti dos Montes (62%), Lagoa do Piaui (60%), Sdo Pedro do Piaui (60%), Teresina
(58%), Campo Grande do Piaui (58%), Francinopolis (57%) e Santa Cruz do Piaui (56%).
Num outro extremo, a rede escolar municipal de alguns municipios, tais como: Pavussu
(1%), depois latindpolis (6%), seguida de Sdo Gongalo do Gurguéia (8%), Barreiras do
Piaui (8%), Jacobina do Piaui (9%), Gilbués (9%), dentre outras, estdo em situacdo
bastante problematica.

Entretanto, as regressdes ndo mostraram uma relacdo estatisticamente
significativa do gasto per capita por aluno do ensino fundamental com a remuneragao
docente e a infraestrutura escolar das redes municipais. Aparentemente variaveis de
outras naturezas podem ter mais poder explicativo. Afinal, estamos diante de um cenério
de consideravel heterogeneidade intermunicipal em relagdo ao pagamento dos
professores € de um contexto escolar carente e discrepante de investimentos em
infraestrutura, este torna-se um campo aberto para novas investigacoes.

Em sintese, tomando por base o contexto do ensino fundamental publico
municipal do Piaui, mostrou-se empiricamente, o quanto 0s municipios, enquanto
unidades federativas subnacionais, se diferenciam entre si ndo apenas na tributa¢do, mas
nas despesas, ficando inevitavelmente em uma situagdo de dependéncia financeira.
Entretanto, apesar disso, o Fundeb cumpriu positivamente a sua func¢do de reparacdo das

desigualdades fiscais no Piaui.
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APENDICE 1 - LISTA DOS MUNICIPIOS PIAUIENSES
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Municipio Populacio Municipio OPopulag:a
Acaua 6749 Lagoa Alegre 8008
Agricolandia 5098 Lagoa do Barro do Piaui 4523
Agua Branca 16451 Lagoa de Sdo Francisco 6422
Alagoinha do Piaui 7341 Lagoa do Piaui 3863
Alegrete do Piaui 5153 Lagoa do Sitio 4850
Alto Longa 13646 Landri Sales 5281
Altos 38822 Luis Correia 28406
Alvorada do Gurguéia 5050 Luzilandia 24721
Amarante 17135 Madeiro 7816
Angical do Piaui 6672 Manoel Emidio 5213
Anisio de Abreu 9098 Marcolandia 7812
Antdnio Almeida 3039 Marcos Parente 4456
Aroazes 5779 Massapé do Piaui 6220
Aroeiras do Itaim 2440 Matias Olimpio 10473
Arraial 4688 Miguel Alves 32289
Assungao do Piaui 7503 Miguel Ledo 1253
Avelino Lopes 11067 Milton Brandao 6769
E?tl)z?r(()}rande do 10516 Monsenhor Gil 10333
Barra D’alcantara 3852 Monsenhor Hipdlito 7391
Barras 44850 Monte Alegre do Piaui 10345
Barreiras do Piaui 3234 Morro Cabeca no Tempo 4068
Barro Duro 6607 Morro do Chapéu do Piaui 6499
Batalha 25774 Murici Dos Portelas 8464
Bela Vista do Piaui 3778 Nazaré do Piaui 7321
Belém do Piaui 3284 Nazéria 8068
Beneditinos 9911 Nossa Senhora de Nazaré 4556
Bertolinia 5319 Nossa Senhora Dos Remédios | 8206
Beténia do Piaui 6015 Novo Oriente do Piaui 6498
Boa Hora 6296 Novo Santo Antonio 3260
Bocaina 4369 Oeiras 35640
Bom Jesus 22629 Olho D"agua do Piaui 2626
Bom Principio do Piaui | 5304 Padre Marcos 6657
Bonfim do Piaui 5393 Paes Landim 4059
Boqueirdo do Piaui 6193 Pajet do Piaui 3363
Brasileira 7966 Palmeira do Piaui 4993
Brejo do Piaui 3850 Palmeirais 13745
Buriti Dos Lopes 19074 Paqueta 4147
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Buriti Dos Montes 7974 Parnagua 10276
Cabeceiras do Piaui 9928 Parnaiba 145705
Cajazeiras do Piaui 3343 Passagem Franca do Piaui 4546
Cajueiro da Praia 7163 Patos do Piaui 6105
gf‘;ff“ao Grande do 5671 Pau D’arco do Piauf 3757
Campinas do Piaui 5408 Paulistana 19785
%:g; Alegre do 4693 Pavussu 3663
Campo Grande do Piaui | 5592 Pedro ii 37496
Campo Largo do Piaui 6803 Pedro Laurentino 2407
Campo Maior 45177 Nova Santa Rita 4187
Canavieira 3921 Picos 73414
Canto do Buriti 20020 Pimenteiras 11733
Capitao de Campos 10953 Pio ix 17671
gipvl ;?;Gervasm 3878 Piracuruca 27553
Caracol 10212 Piripiri 61834
Caraubas do Piaui 5525 Porto 11897
Caridade do Piaui 4826 Porto Alegre do Piaui 2559
Castelo do Piaui 18336 Prata do Piaui 3085
Caxingd 5039 Queimada Nova 8553
Cocal 26036 Redeng¢do do Gurguéia 8400
Cocal de Telha 4525 Regeneracao 17556
Cocal Dos Alves 5572 Riacho Frio 4241
Coivaras 3811 Ribeira do Piaui 4263
Coldnia do Gurguéia 6036 Ribeiro Gongalves 6845
Colonia do Piaui 7433 Rio Grande do Piaui 6273
Conceig¢do do Canindé 4475 Santa Cruz do Piaui 6027
Coronel José Dias 4541 Santa Cruz Dos Milagres 3794
Corrente 25407 Santa Filomena 6096
Cristalandia do Piaui 7831 Santa Luz 5513
Cristino Castro 9981 Santana do Piaui 4917
Curimata 10761 Santa Rosa do Piaui 5149
Currais 4704 Santo Antonio de Lisboa 6007
Curralinhos 4183 Santo Antonio Dos Milagres | 2059
Curral Novo do Piaui 4869 Santo Inacio do Piaui 3648
Demerval Lobao 13278 Sdo Braz do Piaui 4313
Dirceu Arcoverde 6675 Sao Félix do Piaui 3069
Dom Expedito Lopes 6569 IS)?;)ufranmsco de Assis do 5567
Domingos Mourao 4264 Sao Francisco do Piaui 6298
Dom Inocéncio 9245 Sdo Gongalo do Gurguéia 2825
Elesbao Veloso 14512 Sao Gongalo do Piaui 4754
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Eliseu Martins 4665 Sao Jodo da Canabrava 4445
Esperantina 37767 Sao Jodo da Fronteira 5608
Fartura do Piaui 5074 Sao Jodo da Serra 6157
Flores do Piaui 4366 Sdo Jodo da Varjota 4651
Floresta do Piaui 2482 Sdo Jodo do Arraial 7336
Floriano 57690 Sdo Jodo do Piaui 19548
Francinopolis 5235 Sao José do Divino 5148
Francisco Ayres 4477 Sdo José do Peixe 3700
Francisco Macedo 2879 Sao José do Piaui 6591
Francisco Santos 8592 Sao Julido 5675
Fronteiras 11117 Sao Lourengo do Piaui 4427
Geminiano 5475 Sao Luis do Piaui 2561
Gilbués 10402 Sdo Miguel da Baixa Grande | 2110
Guadalupe 10268 Sao Miguel do Fidalgo 2976
Guaribas 4401 Sao Miguel do Tapuio 18134
Hugo Napoledo 3771 Sdo Pedro do Piaui 13639
ITha Grande 8914 Sao Raimundo Nonato 32327
Inhuma 14845 Sebastiao Barros 3560
Ipiranga do Piaui 9327 Sebastido Leal 4116
Isaias Coelho 8221 Sigefredo Pacheco 9619
Itainépolis 11109 Simoes 14180
Itaueira 10678 Simplicio Mendes 12077
Jacobina do Piaui 5722 Socorro do Piaui 4522
Jaicos 18035 Sussuapara 6229
Jardim do Mulato 4309 Tamboril do Piaui 2753
Jatoba do Piaui 4656 Tanque do Piaui 2620
Jerumenha 4390 Teresina 814230
Jodo Costa 2960 Unido 42654
Joaquim Pires 13817 Urugui 20149
Joca Marques 5100 Valenga do Piaui 20326
José de Freitas 37085 Vérzea Branca 4913
Juazeiro do Piaui 4757 Viarzea Grande 4336
Julio Borges 5373 Vera Mendes 2986
Jurema 4517 Vila Nova do Piaui 3076
Lagoinha do Piaui 2656 Wall Ferraz 4280

Fonte,

IBGE.




