UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
FACULDADE DE CIENCIAS CONTABEIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS CONTABEIS

A INFLUENCIA DAS TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS E DA
ARRECADACAO TRIBUTARIA PROPRIA NO INDICE DE EDUCACAO DOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE

CLEYDE CRISTINA RODRIGUES CAETANO

UBERLANDIA
2016



CLEYDE CRISTINA RODRIGUES CAETANO

A INFLUENCIA DAS TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS E DA
ARRECADACAO TRIBUTARIA PROPRIA NO INDICE DE EDUCACAO DOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduacio em Ciéncias Contabeis da
Universidade Federal de Uberlandia como
exigéncia parcial para obtencdo do titulo de
Mestre em Ciéncias Contabeis.

Area de Concentracio: Contabilidade
Financeira

Orientador: Prof. Dr. Lucimar Antdnio
Cabral de Avila

Coorientador: Prof. Dr. Marcelo Tavares

UBERLANDIA
2016



Dados Internacionais de Catalogacido na Publicacéo (CIP)
Sistema de Bibliotecas da UFU, MG, Brasil.

C128i
2016

Caetano, Cleyde Cristina Rodrigues, 1977

A influéncia das transferéncias governamentais e da arrecadacio
tributdria préopria no indice de educacao dos municipios da regido sudeste
/ Cleyde Cristina Rodrigues Caetano. - 2016.

98 f. 1 il

Orientador: Lucimar Antonio Cabral de Avila.

Dissertacio (mestrado) - Universidade Federal de Uberlandia,
Programa de Pés-Graduacio em Ciéncias Contibeis.

Inclui bibliografia.

1. Ciéncias contibeis - Teses. 2, Investimentos na educaciio - Teses.
3. Contabilidade financeira - Teses. 4. Educagio municipal -
Administragio - Teses. I Avila, Lucimar Antdnio Cabral de. IL
Universidade Federal de Uberlindia. Programa de Pds-Graduagio em
Ciéncias Contdbeis. 1. Titulo.

CDU: 657




CLEYDE CRISTINA RODRIGUES CAETANO

A INFLUENCIA DAS TRANSFERENCIAS GOVERNAMENTAIS E DA
ARRECADACAO TRIBUTARIA PROPRIA NO INDICE DE EDUCACAO DOS
MUNICIPIOS DA REGIAO SUDESTE

Dissertacdo aprovada para obten¢do do titulo
de Mestre no Programa de Pds-Graduacdo em
Ciéncias Contabeis da Universidade Federal
de Uberlandia pela banca examinadora

formada por:

Uberlandia, 15 de dezembro de 2016.

Prof. Dr. Lucimar Antonio Cabral de Avila (Orientador)
Universidade Federal de Uberlandia — UFU

Prof. Dr. Marcelo Tavares (Coorientador)

Universidade Federal de Uberlandia - UFU

Prof. Dr. Luiz Ant6nio Abrantes
Universidade Federal de Vicosa - UFV



Aos meus filhos: Brena e Henrico.



AGRADECIMENTOS

A principio louvo a Deus e a Nossa Senhora Aparecida, cujas béncdos foram
derramadas sobre mim e meus familiares, resguardando-nos de dificuldades que poderiam ter
criado empecilhos a conclusdo de mais essa etapa académica.

Essa conquista ndo foi minha, é de inteira responsabilidade de minha mae: Aunelita.
Como sempre, mostrou-se como a mulher mais guerreira que hd e ainda sofreu juntamente
comigo nos momentos de angustia. Tornar-me mestra ndo é simplesmente um estigio no meu
processo educativo; essa luta objetiva, principalmente, dar um pouco de alegria a minha mae,
que tanto tem sofrido. Mae, voce ja é pds-doutorada na arte de cuidar de nos!

Meus filhos, Brena e Henrico, perdoem-me pelos inimeros momentos nos quais fui
ausente, nos dias em que nio pude acompanhar as suas vitorias € contratempos, nas semanas
que passamos longe e nesses dois anos em que fui uma made em tempo restrito. Espero que,
apesar de todas as minhas falhas, compreendam que todo esse transtorno se justifica pelo
desejo de me tornar alguém que poderd oferecer mais a vocés dois em um futuro proximo.
Vocés sdo a minha vida!

Meu esposo, Henrique, compreendo o quio foi dificil pra vocé aceitar a minha decisao
de retornar aos estudos. Passamos momentos de atritos extremos. Contudo, vejo em seus
olhos o orgulho de me ver finalizar algo que as vezes mostrou-se tdo inconcebivel. Obrigada!

O que dizer desse meu orientador, Prof. Lucimar Avila? Um complexo de sabedoria,
conhecimento, humildade e simplicidade. E alguém que levarei pra sempre como um mestre e
amigo. Prof. Marcelo Tavares, um homem de coracdo gigantesco e um mago da estatistica.
Seus conselhos foram muito valiosos e os levarei para toda a vida. Prof. Abrantes, sinto-me
honrada por contar com sua presenca em minha banca de defesa. E um privilégio contar com
tamanha sapiéncia quanto as pesquisas na area publica brasileira e, mais ainda, € uma honra
propiciar lacos entre as duas universidades que marcaram a minha vida: UFV e UFU.

Obrigada a todos os professores do Programa de Pds Graduagdo em Ciéncias
Contabeis, da Universidade Federal de Uberlandia!

Por fim, agradeco aos amigos e familiares pelo amparo ofertado nesses dois anos: Luiz
Carlos, Mariene, Vanessa, Natdlia Mendes, Ana Cristina, Fernanda, Franciely, Ariane,
Lucas Henrique, Cldudia, José Pereira, Maria Herminia e todos aqueles que torceram
verdadeiramente para 0 meu sucesso.

Obrigadal!



“As vezes a gente precisa aprender a ser forte sozinha.

Entenda de uma vez por todas que se a curva tem sido acentuada demais, é porque vocé é
capaz de conduzir o volante.

Entdo segura firme e vai em frente.

Enfrente!

Sua versdo do futuro esta orgulhosa de vocé. Vai chegar uma hora que vocé olhara para trés e
entendera que foi preciso atravessar todos esses dias para conseguir aquilo que queria no
passado.

Enfrente toda essa situagdo de cara e se ndo for pedir muito, coloca um sorriso no rosto (...)”.

(MARI GUIMARAES, 2016)



RESUMO

Com a promulgacio da Constitui¢do Federal do Brasil em 1988, os municipios passaram a ser
considerados como entes federativos, dotados de maiores autonomias politica, administrativa,
legislativa e financeira. As receitas das unidades municipais foram elevadas devido a
regulamentacdo das transferéncias fiscais e da arrecadacdo tributria propria. Mas esse
aumento de receitas foi acompanhado da responsabiliza¢do dos entes publicos quanto a gestao
desses recursos e ao fornecimento de servigos basicos a populacdo local, como a educacao.
Determinou-se que os municipios deveriam aplicar, no minimo, 25% das receitas tributirias
em educacao, além de atender a demanda quanto a educagdo infantil e ao ensino fundamental.
Considerando as mudangas proporcionadas aos municipios brasileiros, desde entdo,
objetivou-se verificar a influéncia das transferéncias governamentais e da arrecadacdo
tributdria prépria no indice de educagao dos municipios da regido Sudeste, no periodo de 2009
a 2013, partindo da hipdtese de que uma maior disponibilidade de recursos financeiros
impactaria positivamente na qualidade da educacao municipal. Especificamente, pretendeu-se
averiguar se os municipios da regido Sudeste, detentores de maior grau de autonomia
financeira, devido ao melhor aproveitamento da arrecadacdo tributiria propria, investiriam
mais recursos em educacdo. Para compor a amostra deste estudo foram selecionados todos os
municipios da regido Sudeste brasileira, considerando a subdivisdo dessas unidades
municipais em mesorregioes, no periodo de 2009 a 2013. As informagdes foram extraidas dos
sitios eletronicos do SIOPE, IBGE e FIRJAN e as varidveis do estudo foram testadas por
meio da andlise de varidncia em blocos casualizados na Estrutura Aninhada ou Hierarquica,
correlagdo de Spearman, anélise de clusters de k-médias e regressao linear multipla. Quanto
ao grau de autonomia financeira, os municipios da regido Sudeste sdo heterogéneos. Dentre as
inferéncias deste estudo, destaca-se a relagdo positiva entre o desenvolvimento econdmico
local e autonomia financeira das unidades municipais e a falta de associagdo entre o grau de
autonomia financeira e os investimentos em educacdo. Os municipios de cada estado da
regido Sudeste foram agrupados de acordo com o grau de autonomia financeira, realcando
dois grupos em cada estado: um agrupamento foi caracterizado por conter a maior parte dos
municipios de cada estado, menos autdonomos e de pequeno porte, e outro, contemplando um
numero reduzido de municipios, todos de grande porte, mais autdnomos, realcando a relagdo
entre o porte municipal, o desenvolvimento econdmico e o grau de autonomia financeira.
Todavia, o nivel de investimentos em educacdo ndo demonstrou qualquer relagdo com o grau
de autonomia financeira, pois municipios de pequeno porte, menos autonomos, mostraram,
em média, melhores percentuais adicionais de investimento em educacdo. Por fim, devido a
impossibilidade de constru¢io de modelos de regressdo linear multipla para os clusters
construidos, evidenciou-se que o quantitativo de receitas tributirias proprias per capita e as
transferéncias fiscais per capita, bem como o percentual adicional de investimento em
educagdo, ndo impactaram no indice de educacao designado para a pesquisa.

Palavras-chave: Transferéncias Governamentais. Arrecadagdo Tributaria Propria.
Investimentos em Educac@o. Indice de Educacdo Municipal. Municipios da Regido Sudeste.



ABSTRACT

In 1988, with the promulgation of the Brazil's Federal Constitution, municipalities started to
be considered as federatives entities, endowed with bigger politics, administrative, legislative
and financial autonomies. Municipalities' revenues were raised due to the regulation of tax
transfers and own tax collection. But this revenues' increase was followed by the
accountability of public entities about the management of these resources and the provision of
basic services to the local population, such as education. It was determined that municipalities
should apply, at least, 25 % of the tax revenues in education, besides to meeting the demand
for kindergarden and elementary school education. Considering the changes provided to the
Brazilian municipalities, since then, the objective was to verify the influence of the
government transfers and of own tax collection in the education index of the municipalities of
the Southeast region, from 2009 to 2013, starting from the hypothesis that a greater
availability of financial resources would positively impact the municipal education's quality.
Specifically, it was tried to investigate if the municipalities of the Southeast region,
possessing a greater degree of financial autonomy, due to the better use of the own tax
collection, would invest more resources in education. Composing the sample of this study, all
the municipalities of the Southeastern Brazilian region were selected, considering the
subdivision of these municipal units in mesoregions, from 2009 to 2013. The information was
extracted from the SIOPE, IBGE and FIRJAN websites and the study variables were tested
through randomized block variance analysis in the Nested or Hierarchical Structure,
Spearman correlation, k-means clusters analysis and multiple linear regression. Regarding the
degree of financial autonomy, the municipalities in the southeast region are heterogeneous.
Among the inferences of this study, we highlight the positive relationship between local
economic development and financial autonomy of municipal units and the lack of association
between the degree of financial autonomy and investments in education. The municipalities of
each state in the southeast region were grouped according to the degree of financial
autonomy, highlighting two groups in each state: a grouping was characterized by the fact that
it contains most of the municipalities of each state, less autonomous and small, and another,
considering a small number of municipalities, all large, more autonomous, highlighting the
relationship between municipal size, economic development and degree of financial
autonomy. However, the level of investment in education did not show any relation to the
degree of financial autonomy, since smaller, less autonomous municipalities showed, on
average, a higher percentage of additional investment in education. Finally, due to the
impossibility of constructing multiple linear regression models for constructed clusters, it was
evidenced that the amount of per capita tax revenues and per capita fiscal transfers, as well as
the additional percentage of investment in education, did not impact In the education index
assigned to the survey.

Key words: Government Transfers. Own Tax Collection. Investments in Education.
Municipal Education Index. Municipalities of the Southeast Region.
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1 INTRODUCAO

Os municipios brasileiros auferiram maiores autonomias politica, administrativa,
legislativa e financeira com a promulgac@o da Constituicdo Federal de 1988. Esse periodo foi
marcado pela institui¢do das politicas federalistas e pela descentralizagdo fiscal, ocasionando
um aumento nas transferéncias legais e constitucionais aos entes federados, além da
possibilidade de ampliacdo da arrecadacao tributaria propria, elevando consideravelmente as
receitas dessas unidades subnacionais, mas também exigindo maior responsabilizacdo quanto
a gestdo desses recursos e a oferta de servicos basicos a populacdo local, como saide e
educacio.

O escopo principal das politicas intergovernamentais e da arrecadacdo tributaria deve
ser o de aperfeicoar a gestdo dos entes publicos e gerar o crescimento mais equiparado das
regides brasileiras (BRUNOZI JUNIOR et al., 2008), conforme o disposto no artigo 3, inciso
ITI, da Constituicdo Federal de 1988, no qual a redugdo das disparidades sociais e regionais
constitul um objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988). As
diversidades socioecondmicas inter-regionais deveriam ser suavizadas por meio das
transferéncias intergovernamentais, devido as suas caracteristicas eminentemente
equalizadoras (COSSIO, CARVALHO, 2001) no sentido de buscar uma reducdo das
heterogeneidades entre os governos subnacionais e consequente melhora no atendimento das
demandas da populacdo (DUARTE et al., 2009).

Independente do nivel de autonomia dos municipios, a condi¢do de ente federativo
lhes impde uma gama de responsabilidades quanto a gestao publica local. De acordo com o
artigo 11 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF)
“constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a institui¢do, previsao e
efetiva arrecadagdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da federagdao”
(BRASIL, 2000). Em conjunto com os requisitos essenciais da responsabilidade na gestao
fiscal, os municipios devem ser fomentados com recursos suficientes para o provimento dos
servicos sociais basicos a populacdo, como os destinados a habitacdo, saneamento, seguranca,
cultura, assisténcia social, infraestrutura, saide e educacao (BRASIL, 1988).

Conforme dispde o art. 205 da Constitui¢ao Federal, a educacdo configura um direito
de todos e dever do Estado e da familia, sendo fomentada e estimulada com a cooperacdo da
sociedade, com o objetivo do desenvolvimento integral do ser humano, preparando-o para o

exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o mercado de trabalho (BRASIL, 1988; CURY,
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2002a). Ressalta-se que a presenca governamental na educacdo foi articulada com a
descentralizac@o do ensino e com o advento do regime federativo (CURY, 2007).

O sistema educacional brasileiro vem passando por uma série de transformagdes,
desde a promulgagdo da CF de 1988, principalmente no que se refere as responsabilidades dos
entes federados. Os municipios passaram a serem obrigados a destinarem, no minimo, 25% do
orcamento em educagdo (DURHAM, 2010). Em setembro de 1996, a Emenda Constitucional
n° 14, trouxe nova redagdo ao pardgrafo 2° do artigo 211 da CF, instituindo que os municipios
deveriam atuar prioritariamente no ensino fundamental e na educagdo infantil (BRASIL,
1996a). Em dezembro desse mesmo ano, entrou em vigor a lei n° 9.394, conhecida como Lei
das Diretrizes e Bases da Educacdo — LDB, reforcando a responsabilidade de estados e
municipios com relagdo ao ensino fundamental e atribuindo a educacdo infantil
exclusivamente aos municipios (BRASIL, 1996c; DURHAM, 2010).

Essas reformas politicas estimularam a descentralizagdo de politicas e agdes,
provocando uma forte discussdo sobre o financiamento destas (CRUZ, 2006). Entretanto, a
Unido configura o ente que mais arrecada recursos no pais e centraliza a acepcdo das
politicas, prejudicando a autonomia dos entes federados (CRUZ, 2006; EVERS, 2012). Com
relacdo a educagdo, a legislacdo previu a partilha de responsabilidades, definindo a oferta da
educagdo basica (pré-escola, ensino fundamental e ensino médio) sob responsabilidade dos
estados e municipios, vinculando recursos a manutencdo e desenvolvimento dessas etapas do
ensino, mas centralizando a definicao das politicas educacionais ao governo federal (CRUZ,
2006). A insuficiéncia de receitas proprias para suprimir os problemas locais € um problema
presente na maioria dos municipios brasileiros, acarretando uma elevagao das disparidades
regionais, as quais geralmente sdo agravadas pela diversidade de questdes demogrificas e
ambientais, configurando um dos grandes problemas a serem eliminados no Brasil
(GALVARRO et al., 2009).

A partir de meados dos anos 1990, as desigualdades regionais e interestaduais, com
relacdo aos indicadores educacionais, vém se aprofundando, refletindo o ritmo distinto dos
avancos apresentados em cada regido brasileira (CASTRO, 2000). A CF institui que os
governos municipais tém a obrigatoriedade de investir, no minimo, 25% de suas receitas
tributarias, ou seja, ndo existe um teto de investimento, nas politicas educacionais, admitindo
que os municipios decidam localmente sobre o adicional a ser investido. Os recursos
disponiveis para investimentos em educa¢do sido provenientes tanto das transferéncias fiscais,

da Unido e dos estados, bem como dos tributos arrecadados localmente.



16

N\

Considerando os avancos politicos e fiscais quanto a capacidade de arrecadacdo
tributédria local e as transferéncias fiscais, com a promulgacdo da Constitui¢cdo de 1988, bem
como a responsabilidade dos municipios quanto a gestdo dos recursos e a oferta da educagao,
como servigo publico bédsico, emerge o seguinte questionamento: Qual a relagdo entre as
transferéncias fiscais, a arrecadacdo tributdria prépria e o indice de educacdo dos municipios
da Regido Sudeste, no periodo de 2009 a 2013?

A questdo de pesquisa supracitada emerge do comentario de Cruz (2006) de que seja
evidente a insuficiéncia de recursos destinados a educagdo, pauta esta recorrente dos
movimentos que defendem a escola publica, sob a justificativa de que a ampliacdo de
investimentos financeiros no setor possibilitaria um ensino de qualidade, em decorréncia da
valorizacdo salarial e social dos profissionais da educacao, tanto com relagdo a carreira quanto
a formacgdo, bem como melhorias das condi¢Ges materiais e organizacionais, em beneficio da
oferta educacional.

Em busca de elucidar a questdo apresentada, o presente estudo objetivou verificar a
relacdo entre as transferéncias fiscais, a arrecadacgdo tributaria propria e o indice de educagdo
dos municipios da Regido Sudeste, no periodo de 2009 a 2013, partindo da hipotese de que
uma maior disponibilidade de recursos financeiros impactaria positivamente na qualidade da
educagdo municipal. Especificamente, pretendeu-se realizar um comparativo entre os
municipios que compdem os estados da regido Sudeste e as mesorregides de cada estado, por
meio do estudo do grau de autonomia financeira municipal; investigar possiveis relacdes
empiricas entre as principais variaveis contempladas neste estudo e agrupar os municipios de
cada estado da regido Sudeste em clusters conforme o percentual de receita tributaria prépria.

Para compor a amostra deste estudo foram selecionados todos os municipios da regido
Sudeste brasileira, considerando a subdivisdo dessas unidades municipais em mesorregides,
no periodo de 2009 a 2013. As informacdes financeiras foram extraidas dos Demonstrativos
das Receitas e Despesas com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE -
Municipios, obtidos no Sistema de Informacdes sobre Or¢amentos Publicos em Educacdo. O
sitio eletronico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica também foi crucial para a
composi¢do das variaveis, as quais foram testadas por meio dos testes estatisticos de analise
de variancia em blocos casualizados na Estrutura Aninhada ou Hierarquica, correlacdo de
Spearman, andlise de clusters de k-médias e regressao linear multipla. Para se comparar a
situacio educacional dos municipios da regido Sudeste, foi utilizado o Indice FIRJAN de
Desenvolvimento Municipal (IFDM) — Educag¢do, como indicador de qualidade do ensino

publico municipal.
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Esta pesquisa justifica-se, primeiramente, pelo aumento das responsabilidades dos
governos municipais, com a promulgacdo da CF de 1988, quanto a prestacdo de servicos a
comunidade, na busca de atender as demandas da populagcdo local, mediante uma gestdao
eficiente dos recursos auferidos pelas receitas das arrecada¢des municipais diretas e pelos
montantes provenientes das transferéncias fiscais. Um dos objetivos fundamentais dos entes
federativos € a reducado das desigualdades sociais e regionais, € a educacdo, como direito e
efetivacdo em préticas sociais, pode ser convertida em instrumento de reducao de disparidades
(CURY, 2002b). Nesse sentido, considera-se que a administracdo publica deve estar atenta a
gestdo eficiente dos recursos destinados ao financiamento dos servicos relacionados a
educagdo, como ferramenta a reducdo das desigualdades sociais e regionais. A educacdo no
Brasil ainda se apresenta bastante descentralizada, com evidéncias na diversidade dos gastos e
formas de gerir o ensino municipal (MEDEIROS; OLIVEIRA, 2014).

Ressalta-se que esta pesquisa se baseou no trabalho de Brunozi Junior et al. (2011),
cujo escopo principal foi identificar se os municipios mineiros poderiam ser diferenciados,
por meio dos valores provenientes das transferéncias intergovernamentais e da arrecadagdo
tributéria, caracterizados pelos indicadores de satde e educacdo. Como principais conclusoes,
esses autores relataram que as varidveis arrecadacdo tributaria e distribui¢ido da quota-parte do
ICMS Satide da Familia mostraram distingdes estatisticas quanto a importancia das receitas
publicas na oferta dos servigos proporcionados a saide e a educa¢do municipais. No entanto,
optou-se em extrapolar a amostra da presente pesquisa para a regido Sudeste, em busca de um
comparativo entre os municipios desses estados, além de delimitar somente a educagdo como
variavel de estudo, em busca de maior aprofundamento empirico.

Considerando a importancia da educagdo, com relacdo ao desenvolvimento do cidadao
e da sociedade, as responsabilidades municipais quanto ao oferecimento desse servigo social,
devido a descentralizacdo imposta pela CF de 1988, e as disparidades regionais que permeiam
o territério brasileiro, entende-se a importancia deste estudo, no sentido de compreender
principalmente se o quantitativo de recursos aplicados na educacdo municipal influencia no

indice considerado nesta pesquisa.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 O Federalismo Fiscal no Brasil e o0 Aumento das Responsabilidades dos Entes

Federados

Com a promulgacdo da Constituicao Federal brasileira, em 1988, estabeleceram-se as
bases de um Estado calcado na democracia, designando um novo pacto federativo, com
destaque a atribuicdo de uma autonomia plena as unidades municipais, ascendendo-as ao
status de ente federativo (TOMIO, 2002; OZAKI; BIDERMAN, 2004), com direitos nio
violaveis por qualquer outro nivel governamental (TOMIO, 2005). Consequentemente, o
Brasil configura uma federagcdo, organizada em trés esferas governamentais autdonomas: a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios (TOMIO, 2005; CRUZ, 2006).

Os regimes federalistas sdo caracterizados pela existéncia de maiores autonomias dos
entes federados, com relagdo aos niveis inferiores, principalmente devido a capacidade de se
autogovernar (autoadministrar e autolegislar) e auto-organizar, desde que obedecidos os
limites impostos pela Constituicdo (MELLO, 1991). Nesse contexto, as relagdes verticais no
pais, sejam da Unido para com os estados e municipios e dos estados para com 0s seus
municipios, sdo dotadas de independéncia (ARRETCHE, 2004).

O 1° artigo da Constitui¢do Federal de 1988 deixa claro que o Brasil traduz-se em uma
republica federativa (BRASIL, 1988). Uma federacdo pode ser conceituada em um conjunto
de estados subnacionais autdonomos, reunidos para a constituicio de um estado unico,
administrado por um governo central soberano e capaz de representar a nacdo (SUZART,
2013). As federagdes sdo mais propensas a se formarem entre regides diferenciadas,
considerando que uma forte externalidade positiva ndo seria suficiente para transformar o
federalismo em uma estrutura organizacional preferencial do estado fiscal, devido
principalmente a incerteza de uma distribuicdo de recursos equilibrada. Nesse sentido,
dependendo do resultado distributivo, algumas regides podem perder, em relacdo a outras
regides, causando um descontentamento com o regime fiscal (AIDT; DUTTA, 2010). O
federalismo, como forma de organizagdo politica, “combina competéncias centralizadas e
competéncias descentralizadas em um modelo cujas responsabilidades fiscais encontram-se
compartilhadas entre os diferentes niveis de governo e suas respectivas unidades federativas”
(SILVA, 2005, p.118).

A teoria tradicional do federalismo fiscal institui um quadro normativo geral a

atribuicdo de fungdes aos diferentes niveis de governo e os instrumentos fiscais apropriados a
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concretizagdo dessas funcdes e, em um nivel mais generalista, essa teoria defende que a
funcdo bésica do governo central deve ser a de estabilizar a economia e redistribuir a renda de
forma assistencial (OATES, 1999).

Como um subcampo das finangas publicas, o federalismo fiscal versa sobre a estrutura
vertical do setor publico, explorando, em termos normativos e positivos, as responsabilidades
e funcdes dos diversos niveis de governo e as formas de relacionamento entre eles, por meio
das transferéncias intergovernamentais (OATES, 1999). O padrio federativo aborda um
modelo de gestdo de finangas publicas moldado por vérios centros de decisdo, atuando
simultaneamente, com normas e delimitacdes de competéncias a cada ente federado
(SUZART, 2013).

A acdo governamental, por meio da politica fiscal, contempla trés funcdes basicas:
alocativa, redistributiva e estabilizadora (SILVA, 2005; GIAMBIAGI; ALEM, 2008). A
funcdo alocativa da politica or¢camentaria refere-se ao fornecimento de bens e servigcos
publicos; a funcdo distributiva preocupa-se com os ajustes na distribui¢do de renda e riqueza
de forma adequada e a funcdo estabilizadora diz respeito a manutencdo de altos niveis de
emprego, estabilidade nos niveis de precos, taxa apropriada de crescimento econdmico e
estabilidade na balanca de pagamento (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; GIAMBIAGI;
ALEM, 2008).

O foco da fungdo alocativa refere-se a determinagdo do tipo e quantidade de bens
publicos ofertados pelos entes governamentais e o nivel de contribuicao exigido da populagdo,
como a oferta de servicos de educacdo e satdde; a funcio distributiva tem como agdes basicas
a tributacdo progressiva e as transferéncias fiscais; e uma das atuacOes da funcgdo
estabilizadora refere-se ao controle da demanda, protegendo a economia de flutuagdes severas
(MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

A teoria da tributagdo trata primordialmente da geracdo de recursos para arcar com as
funcdes supracitadas, cuja fonte principal € a arrecadagdo tributiria (MATIAS-PEREIRA,
2006), bem como da aproximagao do sistema tributario do “ideal”, para o qual uma série de
conceitos deve ser levada em consideracdo: equidade (distribuicdo do Onus tributario
equitativamente entre os contribuintes); progressividade (maior tributagdo as rendas mais
elevadas); neutralidade (minimiza¢cdo de impactos negativos da tributacdo sobre a efici€ncia
da economia); simplicidade (o sistema tributario ndo deve apresentar dificuldades quanto a
compreensdo do contribuinte e cédlculo, cobranca e fiscalizacdo governamental) (MATIAS-

PEREIRA, 2006; GIAMBIAGI; ALEM, 2008).
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Nesse sentido, o sistema fiscal descentralizado — federalismo fiscal — tem como base a
Teoria das Financas Publicas no que tange as funcdes fiscais dos diversos niveis
governamentais e a oferta dos bens puiblicos, os quais ndo podem ser fornecidos
compativelmente as necessidades da sociedade em um sistema de mercado (MUSGRAVE,
1976; MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980; AGUIRRE; MORAES, 1997; GIAMBIAGI;
ALEM, 2008).

Contudo, a principal discussdo que tem envolvido o federalismo fiscal é sobre a
descentralizacdo fiscal, no sentido de questionar se a multiplicidade de unidades fiscais
garantiria maior eficiéncia que um sistema centralizado, principalmente no que se refere a
oferta de bens publicos (AGUIRRE; MORAES, 1997).

Blochliger e Vammalle (2012) defendem que uma das principais caracteristicas do
federalismo fiscal refere-se a uma tendéncia descentralizadora. Gordon (1983) complementa
que em um sistema federativo de governo, cada unidade governamental apresenta maior
liberdade para deliberar sobre o fornecimento dos servigos publicos e quais recursos
tributérios serdo utilizados para financii-los. Asatryan e Feld (2015) questionam se essa
autonomia administrativa € compensada pelos seus custos.

Nesse contexto, uma das principais competéncias do federalismo estd na definicao
adequada das atribuicdes aos niveis de governo descentralizados, principalmente com relacao
as responsabilidades alocativas aos niveis governamentais e quanto as fontes de recursos
correspondentes (BIRD et al., 2002). Sob essa otica, a questdo fundamental € o alinhamento
das responsabilidades e instrumentos fiscais com os niveis de governo mais adequados
(OATES, 1999).

Em vérios paises da Organizacdo para a Cooperagcdao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), na ultima década, foram aperfeicoadas as relagdes fiscais intergovernamentais,
transferindo-se poderes aos governos locais com relagdo a tributacdo e gastos, reformulando
os sistemas de transferéncias e compensacdes intergovernamentais, impondo-se regras com
relacdo aos gastos e niveis de endividamento nos diversos patamares governamentais,
reestruturando os sistemas fiscais, locais e regionais, e ampliando ou reduzindo o nimero de
unidades municipais (BLOCHLIGER; VAMMALLE, 2012). De acordo com esses mesmos
autores, o objetivo dessas reformas foi tornar as relacdes fiscais entre os niveis de governo
mais eficientes, equitativas e estaveis, porém, muitas delas enfrentaram resisténcias politicas
muito rigidas, resultando em alguns adiamentos ou mesmo abandonos.

O federalismo e a descentraliza¢do podem ser considerados como uma forma de unido,

principalmente em territérios que abarcam vérias ragas, etnias e fac¢des religiosas (MORADI;
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MOTALEBI, 2015). Fidrmuc (2015) realizou um estudo que abordava a questio da
redistribuicao fiscal entre os paises europeus. Para o autor, as transferéncias fiscais inter-
regionais fornecem maior seguranca contra possiveis choques assimétricos e especificos de
cada regido, exigindo que as diversas regides deleguem o controle sobre o ajuste fiscal e a
propria redistribui¢do a um nivel superior de governo, causando um desvio dos objetivos da
politica fiscal. Aiyede (2009) assevera que o sucesso do regime federalista nos Estados
Unidos, bem como a experiéncia chinesa e da Unido Europeia, estabelecem o federalismo
como um ideal a ser perseguido.

Rodden (2002) assegura que, nas ultimas décadas, o rapido desenvolvimento da
autonomia e responsabilidades dos governos estaduais e locais configura uma das tendéncias
mais notaveis em matéria de gestdo governamental, em todo o mundo. Verifica-se que um
processo ideal de descentralizacdo exige o envolvimento de varios fatores, como a capacidade
institucional e administrativa local, o controle social, as estruturas de flexibilizacdo, bem
como a efetivacdo compartilhada com as demais formas governamentais (AZEVEDO;
PASQUIS; BURSZTYN, 2007; MENDOZA, 2013).

Como vantagens da descentralizacdo cita-se que, a nivel local, as questdes
problematicas sdo identificadas mais facilmente e as possibilidades de participacdo popular
sio majoradas (BAETA, 1989), podendo haver impactos sobre a eficiéncia alocativa (TANZI,
1995). Porém, esse sistema pode implicar custos significativos em termos de politica
redistributiva e gestdo macroecondmica (BIRD et al., 2002).

A Constituicao Federal de 1988 foi a responsavel pela reorganizagdo do federalismo
no Brasil, apontando as formas de distribuicdo das responsabilidades entre os entes federados,
aumentando a disposicdo de intervencdes municipais, a partir do momento em que as
unidades municipais foram reconhecidas como entes capacitados por uma autonomia politico-
administrativa (CRUZ, 2006). Importante ressaltar que, desde a Constituicdo Federal de 1891,
o Brasil ja vinha galgando pela consolidacio de uma estrutura federalista (ARRETCHE,
2004). O federalismo brasileiro apresenta-se como um dos casos mais excepcionais e
complexos dentre os demais sistemas federados (ABRUCIO, 2005).

O federalismo brasileiro surgiu como uma tentativa de descentralizagdao do poder que
estava concentrado em um estado unitdrio (PALOTTI, 2009), marcado por um amplo
processo descentralizador e pela criacio de um modelo de relagdes intergovernamentais
(ABRUCIO, 2005), possibilitando que, por meio de transferéncias de recursos publicos, entes

subnacionais executassem politicas publicas com o objetivo de suprir as necessidades basicas



22

da populacdo local (CRUZ, 2006). Essa distribuicdo de competéncias aos niveis subnacionais
¢é resultado da adog¢do do federalismo fiscal (SILVA, 2005).

A administracdo municipal foi fortalecida pela CF de 1988, com o objetivo explicito
de descentralizacio do poder piiblico (BAETA, 1989). Segundo essa mesma autora, naquela
época, havia uma pretensdo de interligar as ideias de justica e igualdade politica ao termo
descentralizacdo, mas apenas conceitualmente, seria possivel realizar essa associacdo. Nesse
sentido, o termo descentralizacdo estaria mais direcionado a delegacdo de autonomia
administrativa (BAETA, 1989) por configurar um processo composto por um conjunto de
politicas publicas de transferéncias de responsabilidades, recursos e autoridades a niveis
inferiores de governo (FALLETI, 2005).

Como uma das fundamentacOes utilizadas em defesa do processo descentralizador,
destaca-se a proximidade da comunidade (SOUZA; BLUMM, 1999). Nos Estados Unidos, o
governo central delegou a responsabilidade de alguns programas importantes as autoridades
locais, sob a justificativa de que, como estes governantes estariam mais proximos da
populacdo, seriam mais sensiveis as suas preferéncias e necessidades, procurando formas mais
eficientes para fornecer os servicos basicos (GORDON, 1983; OATES, 1999).

Contudo, € preciso atentar ao consenso erroneo imposto sobre o termo em questao, sob
a alegacdo de que formas mais descentralizadas de prestacdo de servigos publicos seriam
caracterizadas como mais democréticas e, consequentemente, 0 ambiente democratico seria
fortalecido e consolidado e a descentralizacdo ofertaria servigos publicos com maior
eficiéncia, alcando niveis mais elevados de bem estar populacional (ARRETCHE, 1996).

Esse conceito pode apresentar-se como vago e ambiguo devido a sua popularidade
estar embasada em fatores como os ataques de posi¢des politicas ao excessivo poder dos
governos centralizados, bem como o crédito embutido ao termo de promessas impossiveis de
serem cumpridas (SOUZA, 2002). No entanto, como a discussdo dessas questoes conceituais
nio se relaciona ao propdsito principal deste trabalho, o termo descentralizacdo sera
considerado como “a transferéncia de competéncias administrativas, de implementagdo e
gestdo de politicas publicas que ocorre entre niveis de governo” (PALOTTI, 2009, p. 96).

A descentralizagdo politica no Brasil foi seguida de um aumento expressivo dos
recursos fiscais e de competéncias tributarias das unidades municipais, concomitantemente a
um processo significativo de fragmentagao dos municipios. No periodo entre 1988 e 2000,
foram emancipados 1.438 novos municipios brasileiros, causando sérias preocupagdes com
relacdo a falta de estabilidade no ordenamento federativo, como o desperdicio fiscal e a falta

de estabilidade na gestao das politicas piblicas (TOMIO, 2002; TOMIO, 2005).
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A criagdo de novos municipios no territorio brasileiro foi impulsionada fortemente
como resultado da redemocratizacdo, apds a promulgacdo da CF (SOUZA, 2002). No ano de
2016, esse territério contempla 5.570 municipios, alocados nas regides: Norte (8,08%);
Nordeste (32,21%); Sudeste (29,95%); Sul (8,38%) e Centro-Oeste (21,38%) (IBGE, 2016b).

A autonomia municipal, observada no Brasil, configura uma situacdo bem peculiar,
dificil de ser observada em outros paises federalistas, pois, na maior parte das federacdes, as
unidades municipais ou quaisquer outros niveis de poder local s@o considerados como
reparticoes administrativas dos entes federados, responsaveis pela delegacdo de diversos
niveis de independéncia aos governos locais (TOMIO, 2002). Mello (1991) complementa que
a autonomia municipal é destacada como a forma mais universal de descentralizacdo.

Porém, esse processo descentralizador foi experimentado de maneira distinta pelos
municipios brasileiros. Cerca de 90% destas unidades municipais, dependem financeiramente
do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM e das demais transferéncias advindas da
Unidao e dos estados, ficando propensas a dependéncia da articulacdo vertical da rede
federativa (SANTOS, 2003). Somente em municipios maiores, com popula¢do superior a cem
mil habitantes, a descentralizacdo apresenta-se escoltada de certa autonomia financeira,
permitindo maior liberdade no financiamento de projetos de interesse da populacdo local
(SANTOS, 2003; SANTOS, 2004).

Com a previsdo constitucional de 1988, os municipios foram alcados a situagdo de
entes federativos e passaram a exibir autonomias politica, administrativa, legislativa e
financeira, sendo também beneficiados com o poder para instituir e arrecadar tributos de sua
competéncia. No entanto, a Unido e os estados ainda eram os responsdveis por um montante
considerdvel de transferéncias de recursos as unidades municipais, cujos critérios e
percentuais de repasse também foram delineados naquele momento (OZAKI; BIDERMAN,
2004).

Os municipios brasileiros foram os entes mais beneficiados pelos ideais
descentralizadores introduzidos pela Constituicdo de 1988, pois se tornaram mais
independentes na alocagdo de recursos proprios, bem como no financiamento e administracao
de suas receitas (SOUZA, 2002) e na ampliacdo das competéncias municipais, asseverando-
lhes maior autonomia financeira (SANTOS, 2003). No entanto, nem todos os municipios
brasileiros sdao capazes de sustentar financeiramente a populacdo local, demandando recursos
advindos dos entes superiores (Unido e estados) (SOUZA; BLUMM, 1999).

A descentralizacdo € um fendmeno generalizado, o que muda de um pais para outro

com relacdo a forma e ao grau de transferéncia do poder politico aos entes subnacionais
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(DILLINGER, 1995). No Brasil, junto ao processo descentralizador ocorrido nas ultimas
décadas, houve uma redistribuicdo dos recursos publicos aos entes subnacionais. Em uma
andlise vertical, a esfera municipal auferiu ganhos considerdveis, pouco se alterando a
situac@o dos estados, no que concerne as receitas tributarias disponiveis (SERRA; AFONSO,
1999), e a distribuicdo das fontes tributdrias entre os governos, agregando a autonomia que
cada nivel governamental dispde para legislar sobre seus tributos (ARRETCHE, 2005).
Houve uma forte transferéncia de responsabilidade aos municipios, no que tange a
administracao dos recursos e servigos ofertados a populacao local (SANTOS, 2008).

Em sistemas de governos federativos, as unidades governamentais deliberam
independentemente sobre o fornecimento local de servicos publicos, bem como sobre as
legislacdes tributarias e quais tributos serdo utilizados no financiamento dos gastos publicos,
ou seja, ha também uma preocupacdo com relacdo ao direcionamento das acdes destes entes
subnacionais para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos locais (GORDON, 1983), na
luta pela minimizacdo das diferengas regionais, pois a maioria dos municipios ndo consegue
garantir o bem estar e a qualidade de vida da populacdo local, mesmo contando com as
receitas advindas das transferéncias fiscais intergovernamentais (GALVARRO et al., 2009).
Jensen (2005) complementa que todos os modelos de federalismo e descentralizagdo fiscal
exigem um grau de autonomia regional, tanto em questdes relativas a tributagdo quanto aos
gastos.

Nesse sentido, verifica-se que, com a implementa¢do do programa de descentralizacio
no Brasil, os municipios passaram a ser considerados como entes federativos, abastecidos
com recursos advindos das transferéncias fiscais provenientes da Unido e dos estados, dotados
de competéncia para arrecadar tributos diretamente e por uma maior liberdade de utilizacao
dos recursos na liquida¢@o de gastos publicos, mas, passaram também a ser responsaveis pela
provisdo de servigos sociais a populacao local.

Sob essa Otica, uma das indagacdes que norteia este estudo refere-se a relacdo
existente entre as receitas tributirias proprias e as transferéncias fiscais e os investimentos

realizados em servicos sociais, notadamente na educacio.

2.2 O Processo de Gestao Puablica

As trés ultimas décadas do século XX foram marcadas por uma série de

transformacoes relevantes na atuacdo dos agentes econdmicos, delineadas por uma perda de

dinamismo empresarial e consequente aumento das taxas de desemprego no Brasil (SANTOS,
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2008), exigindo alguns ajustes nas estratégias das empresas e dos trabalhadores, culminando,
inevitavelmente, em convengdes estatais, impulsionadas por uma perda de capacidade para
sustentar as taxas de investimento realizadas no periodo de 1950-1970 (SANTQOS, 2003). Ao
final da década de 1970, adotou-se uma série de agdes politicas objetivando a reforma e a
modernizacio do Estado, culminando na abertura comercial e no ajustamento fiscal,
resultando inicialmente, no combate a hiperinflacdo e no esfor¢o da estabilizacdo econdmica
(MATIAS-PEREIRA, 2005).

Esse movimento, denominado “Reforma do Estado” trouxe uma redefini¢cao do papel
do Estado brasileiro na ordem internacional, logo no inicio da década de 1980, com
estratégias direcionadas a liberalizac@o das relacdes econdmicas, por meio de um decréscimo
nas fungdes do setor publico com relagdo a producdo e organizacdo do sistema econdmico,
preocupando-se especificamente com a regulacdo do sistema e com a infraestrutura social, a
educacdo, a saude, a assisténcia social e o saneamento (SANTOS, 2008). Nesse sentido, a
Reforma do Estado consistiu, basicamente, na adocdo de estratégias de descentralizacdo, por
meio da readequacdo da atuacdo estatal na promocdo e desenvolvimento econdmico e social
(PALOTTI, 2009). A década de 1980 foi marco de grandes transformacgdes nas instituicoes
politicas brasileiras, pela retomada das elei¢cdes diretas em todos os niveis governamentais e
pelas deliberagdes da Constituicdo Federal de 1988, responsaveis pela retomada das bases
federativas (ARRETCHE, 2002).

Durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, iniciado nos anos 1990,
vivenciava-se um debate intenso sobre a crise de governabilidade e credibilidade dos
governos latino-americanos, alocado na conjuntura internacional de reforma estatal, emergida
no Reino Unido e nos Estados Unidos (PAULA, 2005). No Brasil, esse movimento fortificou-
se por meio da discussdo sobre a reforma gerencial do Estado e pelo desenvolvimento da
administracdo publica gerencial, conhecida como nova administracdo publica (New Public
Management-NPM), apresentada como um modelo ideal ao gerenciamento deste Estado
reformado, devido a sua “adequacdo ao diagnostico da crise do Estado realizado pela alianca
social-liberal e por seu alinhamento em relacdo as recomendacdes do Consenso de
Washington” (PAULA, 2005, p.38).

A New Public Management ¢é caracterizada por uma série de reformas na
administracdo publica, logo a partir da década de 1970, ocasionando uma mudanca
revoluciondria na prestacdo dos servigos sociais, na contabilizacdo dos gastos
governamentais, nas estruturas de governo, bem como na aplicacdo de praticas e teorias

empresariais aplicadas ao setor publico (TOLOFARI, 2005). Para Fryer, Antony e Ogden
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(2009), uma das maiores mudancas ocorridas com a introdu¢do da New Public Management
relacionou-se ao papel do gestor publico, pois 0s novos gestores apresentavam uma ameaca
quanto a autonomia e a forma de poder utilizadas na forma de gestdo tradicional. Esse modelo
de gestdo, propicio aos diversos niveis governamentais, deveria enfatizar a profissionaliza¢ao
e a utilizacdo de praticas de gestdo provenientes do setor privado (PAULA, 2005; MOTTA,
2013).

Gillingham e Graham (2016) listam as seguintes caracteristicas da NPM: preocupagdo
com a redu¢do dos financiamentos em resposta aos desperdicios percebidos no setor publico;
introducdo de abordagens do setor privado como gestdo e auditoria de desempenho e gestdao
estratégica e de planejamento; contratacdo e privatizacdo de servigos e aumento da utilizacao
de tecnologias de informacao.

Importante ressaltar que as diferencas entre os setores publicos e privados sio
notdrias. Enquanto o setor publico € projetado para atingir objetivos que poderiam ser
incorporados em um grande quadro, como seguranga publica, protecdo social, regulamentos
financeiros e outros, o setor privado visa principalmente a maximizacdo dos lucros, a
valorizacdo de acdes e resultados eficazes (BRANZAS; RADU, 2015). No entanto, a
administracdo publica apresenta dificuldades para resolver questdes comunitirias com
agilidade. Nesse sentido, a busca por comparagdes entre as empresas privadas e publicas é
demasiadamente utdpica, devido, principalmente, as suas diferentes caracteristicas, em termos
de dinamica ou finalidade (MOTTA, 2013).

A administragdo publica gerencial ou nova gestdo publica emerge no Brasil como
resposta a crise estatal, enfrentamento da crise vivenciada na segunda metade do século XIX,
redugdo dos custos da maquina publica, eficiéncia na prestagdao dos servigos publicos e como
instrumento de protecio do patrimonio publico (PEREIRA, 1997). Esse mesmo autor
enumera as principais caracteristicas da administracao publica gerencial: orientada ao cidadao

e a obtencdo de resultados; pressupde que politicos e funciondrios publicos meregam

foog

confianga para que se proceda ao controle dos resultados; a descentraliza¢do, o incentivo

[©N

criatividade e a inovacdo servem como instrumentos estrategistas, € o contrato de gestao
responsavel pelo controle dos 6rgdos descentralizados.

Todavia, a implantagao desse novo modelo administrativo requer que o Estado repense
a questdo da governanca e dos modelos de gestdo adotados, bem como busque o
fortalecimento da interacdo com a sociedade (MARINI, 2002). A gestdo publica deve estar

direcionada a superacdo das desigualdades sociais, por meio da ampliacdo do espaco de

inclusdo social, politica e econdmica, fortalecimento dos conceitos de cidadania, equidade e
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transparéncia, e busca de eficiéncia e qualidade no tratamento de questdes relacionadas aos
interesses da populacdo (MARINI, 2002).

Behn (1995) lista trés grandes questdes sobre gestdo publica, as quais muitos
pesquisadores tentam responder. A primeira refere-se a microgestdo, ou seja, como 0s
gestores publicos podem sobrepor as regras processuais, relacionadas a drgdos publicos, as
quais causam impedimentos a partir dos resultados produzidos, direcionando a outras regras
processuais. A segunda questio menciona a motivacio, ou seja, como os gestores puiblicos
poderiam motivar as pessoas a trabalharem de maneira mais enérgica e inteligente, para o
alcance dos fins publicos. Por fim, a mensuracio direciona o questionamento para como 0s
gestores publicos poderiam avaliar os resultados auferidos (BEHN, 1995). Porém, a realidade
dos entes publicos ainda é caracterizada por uma geracdo de administradores publicos
marcada por um discurso da suficiéncia tecnocratica, com sérias dificuldades no atendimento
as demandas colocadas aos empossados nos cargos politicos (ALCADIPANI; BARROS,
2015). Além de técnicas de gestdo adequadas, a administracdo publica requer uma formacao
especifica aos gestores publicos (PAULA, 2005).

Desconsideradas as comparacdes, o processo de gestdo publica serd eficiente se
oferecer qualidade nos servicos ofertados e agenciar a igualdade (AZEVEDO; BURGOS,
2014). A eficiéncia de qualquer entidade governamental ndo deve ser mensurada pelo
aumento de receitas ou redug@o de gastos, mesmo que esses aspectos representem importantes
fatores na atual situacdo financeira e orcamentéria. Nesse caso, a qualidade e a amplitude com
que os objetivos publicos sdo realizados configuram os melhores indicadores de eficiéncia do
ente publico (FORTUNATI, 2007). Branzas e Radu (2015) recomendam o Produto Interno
Bruto (PIB) per capita e os rendimentos liquidos médios como indicadores confidveis na
andlise da eficiéncia da administracao publica e do processo de gestdo publica.

Compreende-se que existem grandes desafios para mensurar a eficiéncia no setor
publico. As préprias dificuldades inerentes a mensuragdo e criacdo de avaliagdes especificas
do que constitui o uso eficiente dos recursos no setor publico, é um fator critico para alcancar
uma melhoria sistemética na qualidade da gestio (BOE; KVALVIK, 2015). Contudo,
independentemente da escolha para definir o uso eficiente dos recursos no setor publico, aos
gestores cabem a opg¢ao pelos servigos publicos e suprimentos a serem ofertados, e ainda a
verificacdo dos gastos em comparagao a utilidade dos recursos (BOE; KVALVIK, 2015).

O planejamento ainda configura umas das ferramentas gerenciais de maior utilizacio
pelas organizacdes (FREZATTI et al., 2011). No setor publico, a pratica do planejamento

objetiva a correcdo de distor¢des administrativas, alteragdo de condi¢des nao desejaveis para a
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comunidade, excluir os impedimentos institucionais, e assegurar a viabilizacdo de objetivos e
metas pretendidos. A CF de 1988 enfatizou a funcdo do planejamento no momento em que
inseriu alteragdes significativas na conducdo do processo orcamentirio, por meio do
consdrcio do orcamento publico ao planejamento, bem como pela evidenciagdo da integragdo
dos seguintes instrumentos de planejamento: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA) (ANDRADE et al., 2010).

Além desses instrumentos de planejamento, ¢ importante ressaltar que o processo da
gestdo publica no Brasil é controlado mediante a ado¢do de um conjunto de mecanismos,
juridicos e administrativos, por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e de revisao,
seja pela necessidade de adequacdo em razdo de vicios de legalidade, ou readequacdo as
orientagdes das politicas publicas. Fiscalizacdo e revisdo sdo atos praticados sobre as
atividades de todos os agentes publicos, em qualquer das esferas do governo e em todos os
poderes, sempre baseados no principio da legalidade (CALIXTO; VELASQUEZ, 2005;
ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2013).

Nesse contexto, observa-se que o setor publico vem passando por uma série de
transformacdes quanto ao planejamento e a gestdo dos gastos, na busca de melhores
resultados e maior eficiéncia da administracdo publica. Como os municipios brasileiros
contam com maior autonomia para gerir os gastos com educacio, vislumbra-se a possibilidade

de melhora na qualidade do ensino ofertado, por meio da aplicagdo eficiente desses recursos.

2.3 A Composicao das Receitas Tributarias Municipais

Desde a década de 1970, despontava o movimento pela descentralizagdo fiscal e pelo
enfraquecimento do poder central, em busca da redemocratizacdo do Brasil. O sucesso desse
movimento se mostra na elevacao substancial das transferéncias de tributos federais aos entes
subnacionais, logo no inicio da década de 1980. Entre 1980 e 1990, a fracdo dos impostos
federais sobre a renda (Imposto de Renda) e sobre o valor adicionado pela industria (IPI),
repassada aos fundos de participagdo municipal (FPM) e estadual (FPE) passou de 18% para
44% (SERRA; AFONSO, 1999; ARRETCHE, 2005). O governo nacional tem como
responsabilidade a redistribui¢do de recursos aos entes federados, da mesma forma que os
estados devem repassar parte dos recursos arrecadados aos municipios sob sua jurisdi¢io
(SUZART, 2013).

Conforme ja mencionado, cada ente subnacional possui autonomia, com liberdade de

auto-organizacdo administrativa e juridica, sendo competente a cobranca de tributos
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(BRASIL, 1988; SUZART, 2013). Os entes federados e o governo central possuem
independéncia na definicdo de suas fontes de financiamento, desde que observado o
embasamento legal, pois o modelo de gestdo das finangas publicas brasileiras também
obedece a organizacdo federativa (SUZART, 2013). Galiani, Torre e Torrens (2016)
ressaltam que, em paises em desenvolvimento, o equilibrio que determina a distribuicdo das
receitas tributdrias entre os entes subnacionais, também é refletido no poder de negociacdao
que determina a distribui¢do geografica dos recursos.

As unidades municipais brasileiras sdo providas por receitas que advém de trés fontes:
as receitas proprias, as transferéncias constitucionais e legais e as transferéncias negociadas
ou voluntarias (MELLO, 1993; POSTALI; ROCHA, 2003). As receitas prdprias sao
provenientes basicamente da competéncia tributaria municipal, a qual apresenta como fatos
geradores a prestacdo de servigos, a propriedade imobilidria urbana e a transmissdo de
propriedade imobiliaria inter vivos (SANTOS, 2008), bem como da cobranga de contribuicdes
de melhoria, taxas e contribuicdes previdencidrias (MELLO, 1993). As transferéncias
constitucionais ou transferéncias fiscais intergovernamentais estdo relacionadas diretamente
ao sistema fiscal brasileiro, enquanto as transferéncias negociadas ou voluntarias sio
provenientes, principalmente, de convénios firmados entre a Unido e os municipios (MELLO,
1993; POSTALI; ROCHA, 2003).

As transferéncias fiscais intergovernamentais no Brasil configuram recursos relevantes
ao equilibrio das financas publicas dos entes municipais € podem apresentar carater vinculado
e ndo vinculado (GONCALVES, 2013). Dentre as transferéncias fiscais de carater vinculado,
destacam-se o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagcdo Bésica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, o Sistema Unico de Satde — SUS, e o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE. Com relacdo as transferéncias
fiscais ndo vinculadas, podem ser elencados o Fundo de Participa¢do dos Municipios — FPM,
a Cota Parte do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR, a Cota Parte do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA, a Cota Parte do Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacdo de Servigos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacdo — ICMS, dentre outros (GONCALVES,
2013). Para a consecugdo desta pesquisa, serdo considerados os totais de receitas provenientes
da arrecadacdo tributdria prépria de cada ente municipal e as transferéncias legais e
constitucionais provenientes da Unido e do estado, listadas no Apéndice I, denominadas, a

partir de entdo, como transferéncias fiscais.



30

Com relagdo as transferéncias constitucionais, o Brasil se sobressai dentre os paises
em desenvolvimento, tanto pelo volume de transferéncias em relagdo a receita global dos
municipios, quanto pelos critérios tomados a distribuicdo dos recursos, sendo -eles:
redistributivo e compensatério (MELLO, 1993). As transferéncias intergovernamentais
representam a funcao redistributiva do governo central (CAMINAL, 2000), por meio da qual,
os recursos das regides brasileiras mais abastadas sdo transferidos as regides mais pobres, as
quais geralmente apresentam reduzida arrecadagdo propria (MELLO, 1993). A transferéncia
do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) é um exemplo de transferéncia
redistributiva.

Pelo critério compensatério, os municipios embolsam de acordo com a sua
contribuicdo ao tributo repartido, como € o caso do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunica¢ao (ICMS), o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) (MELLO,
1993). O repasse realizado por meio do FPM, devido a sua particularidade redistributiva,
apresenta como escopo bdasico a distribuicio de recursos aos entes municipais mais
desprovidos, constituindo, para a maioria deles, a principal fonte de receitas (WANDERLEY,
2006; BRUNOZI et al., 2008).

As transferéncias intergovernamentais instituem um importante instrumento politico
no ambito do federalismo fiscal, apresentando trés fun¢des potenciais: internalizacdo dos
beneficios indiretos a outras jurisdicdes, equalizacao fiscal entre as jurisdicdes e melhoria no
sistema fiscal global (OATES, 1999). Massardi e Abrantes (2015) complementam que, em
paises onde convivem entes subnacionais com maior autonomia, € preciso harmonizar o nivel
de recursos dessas unidades, para que os servicos publicos possam ser oferecidos a populacao
local, desmantelando as desigualdades regionais.

Nesse sentido, as transferéncias aos entes subnacionais podem ser explicadas a partir
de trés razdes: primeiramente, a existéncia de amplas externalidades tributdrias em sistemas
federativos explica a reparticdo e as reservas existentes referentes ao sistema fiscal, ou seja,
amortiza-se a liberdade fiscal das unidades subfederadas, definindo-se um sistema de
transferéncias de forma a contrabalancear tais restricdes; o segundo ponto faz alusdo as
transferéncias como importante processo de redistribuicdo, devido as caracteristicas
assimétricas das bases de tributagdo. Por dltimo, € importante notar que as politicas pactuadas
pelos niveis governamentais podem ser diferenciadas (WANDERLEY, 2006). Contudo,

Rodden (2002) contrapde que os aumentos nas transferéncias intergovernamentais podem, em
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algumas circunstancias, ndo serem seguidos de um aumento de mesma propor¢do nas
responsabilidades dos entes subnacionais.

Ressalta-se que os desequilibrios regionais e as distintas dindmicas econdmicas sio
refletidos na estrutura social, demografica e politica do Brasil, estabelecendo que as relagdes
entre governo federal e os entes regionais levem em consideracdo as particularidades de cada
regido (SANTOS, 2008). O tamanho de uma regido ou de sua populagdo configura um fator
decisivo na avaliacdo da heterogeneidade de demandas. Para esses autores, quanto menor for
a regido, mais homogéneas sdo as opinides pessoais.

Nesse sentido, paises ou regides menores devem ser mais bem sucedidos em satisfazer
as necessidades sociais da sua populacdo (BREUSS; ELLER, 2004). As disparidades
regionais comprometem a habilidade financeiro-administrativa dos governos das entidades
subnacionais, principalmente com referéncia aos municipios. A situacdo destes entes
federados fica agravada pela heterogeneidade em relac@o a capacidade financeira de cada um,
bem como pela dependéncia de muitos municipios em relagdo as transferéncias de recursos
advindos dos entes estaduais e federal (CURY, 2002a).

Além da defini¢do quanto ao processo das transferéncias intergovernamentais, a CF de
1988 fortaleceu e consolidou a capacidade tributiria dos entes subnacionais (SERRA;
AFONSO, 1999), disciplinando o sistema de reparticdo das competéncias dos entes
federativos para legislar, administrar e tributar, considerando a autonomia de cada uma dessas
entidades. Essa divisdo de competéncias ¢ delineada pelo principio da “predominancia do
interesse”, segundo o qual serd de responsabilidade da Unido as matérias de interesse geral,
aos estados as de interesse regional, predominante, € aos municipios, as matérias relacionadas
a assuntos de interesse local (SANTOS, 2008). Musgrave e Musgrave (1980) defendem a
seguinte divisdo fiscal: Unido (tributagdo progressiva sobre a renda); estados (tributagdo sobre
0 consumo) e municipios (tributagdo sobre a propriedade imobilidria e taxas). O Apéndice II
elenca os tributos de competéncia municipal, que compdem as receitas proprias desses entes
subnacionais.

A CF de 1988, por meio da regulamentacdo da arrecadacdo prOpria dos entes
municipais trouxe um aumento potencial da base arrecadatdria, com consequente crescimento
das receitas e ampliacdo dos deveres dos municipios (OZAKI; BIDERMAN, 2004). As
receitas publicas podem ser utilizadas para a liquidacdo de qualquer despesa constante do
orcamento ou realizar despesas especificas, classificando-se como ordinérias e vinculadas.

Enquanto as receitas publicas ordinarias sdo livres de aplicacdo as finalidades do governo
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municipal, as receitas publicas vinculadas referem-se ao atendimento de finalidades peculiares
estabelecidas legalmente, por convénio ou instrumento congénere (ANDRADE et al., 2010).

Comparando o sistema de governo dos municipios brasileiros com os modelos da
Franca, Alemanha, Russia e Inglaterra, no que tange as relagdes intergovernamentais,
observa-se que o governo brasileiro confere um alto grau de autonomia as unidades
municipais. Salazar, Gonzalez e Cervantes (2013), em pesquisa realizada com municipios
mexicanos, encontraram uma relacdo direta entre a dependéncia financeira das receitas
municipais per capita e a quantidade de transferéncias condicionadas per capita recebidas
pelos municipios.

Apesar das receitas proprias municipais terem sido elevadas com a promulgacdo da CF
de 1988, as transferéncias constitucionais ainda se apresentam como principais fontes das
receitas municipais (SANTOS, 2003), ou seja, os orcamentos locais sdo fortemente
dependentes das transferéncias do governo central (AREVALO; MENDOZA, 2015). Nesse
sentido, a participacdo das receitas proprias municipais representa o grau de autonomia local,
ou seja, a sua elevacdo implica em maior autonomia municipal (SILVA, 1992; AFONSO;
ARAUJO, 2000). Ressalta-se ainda, que no territdrio brasileiro, tende a existir uma
diversidade quanto ao nivel de autonomia municipal, dada a diversidade regional e o porte
populacional (SOUZA, 2008). Considerando as premissas apresentadas e o entendimento de
que maiores autonomias locais indicam menores dependéncias das transferéncias
constitucionais, € possivel questionar se os entes municipais, de acordo com o porte
populacional, apresentam niveis de dependéncia semelhantes, com relacio as transferéncias

fiscais.

2.4 O Financiamento da Educaciao Municipal

A maioria dos paises busca garantir e proteger o acesso da populacdo a educacdo
basica (CURY, 2002b). A educacdo configura uma extensdo bésica da cidadania, e tal
principio impera sobre politicas que visam a participacdo de todos os entes nos espagos
sociais e politicos e a reinsercdo no ambito profissional (CURY, 2002b). Cid (2010)
complementa que um dos objetivos da educagdo é a manuten¢do da segurangca humana,
desenvolvendo as capacidades bésicas das pessoas, em busca de uma vida harmonica em
sociedade e reducdo das desigualdades.

De acordo com o Banco Mundial (1996, p. 1), “a educagdo ¢ fundamental para o

crescimento econdmico e a reducdo da pobreza”. Considerando os impactos nas estruturas
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econOmicas, industriais e mercadoldgicas mundiais causadas principalmente pelos crescentes
avangos tecnologicos e pelas reformas econdmicas, identificam-se duas prioridades do
sistema educacional, a saber: atendimento a demanda da economia por trabalhadores mais
adaptéaveis, que apresentem facilidade na aquisi¢do de novos conhecimentos, e contribuicao
para a expansdo continua do conhecimento (BANCO MUNDIAL, 1996). A educacdo pode
ser considerada como um dos indicadores sociais capaz de refletir o bem-estar de uma
populacdo, o qual ndo deve ser captado basicamente sob medidas de consumo e bem estar
(STRAUSS; THOMAS, 1996).

A educacgdo publica brasileira tem passado por uma série de transformacodes, desde a
CF de 1988, com destaque as mudangas com relacio as competéncias municipais e estaduais:
os municipios deveriam oferecer preferencialmente o ensino fundamental e, tanto governos
estaduais quanto municipais, estariam obrigados a investirem 25% das receitas provenientes
da arrecadagdo tributiria e das transferéncias fiscais no ensino (ARRETCHE, 2002). Em
setembro de 1996, o texto constitucional foi alterado pela EC n° 14, delimitando
prioritariamente a atuagdo municipal no ensino fundamental e na educacgdo infantil (BRASIL,
1996a).

Posteriormente, a Lei n° 9.394/1996 criou condi¢des para as Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDB), ou seja, especificadamente assinalou a possibilidade de o Estado e
0s municipios se constituirem em um sistema unico de educacdo basica (BRASIL, 1996¢c). A
partir da publicacdo da LDB, o ensino basico passou a ser de inteira responsabilidade dos
estados e municipios, marco da descentralizacdo executiva, normativa e financeira do sistema
de educacio no Brasil (DURHAM, 2010).

Em conjunto com as questdes de competéncia, o financiamento é uma das questdes-
chave a garantia de atendimento de qualquer um dos direitos sociais. Nesse contexto, com
relacdo a educagdo, o debate se torna ainda mais importante, visualizando uma conjuntura
internacional e nacional que reportam graves defici€éncias orcamentarias, as quais atingem a
maioria dos paises do mundo, considerando que o futuro educacional, em especial nos paises
em desenvolvimento, como o Brasil, necessitaria de um aporte mais acertado de recursos
financeiros e humanos (FORTUNATI, 2007).

Menezes-Filho e Nufiez (2012) asseveram que o Brasil apresenta um alto investimento
em educacdo, tanto publico quanto privado, apesar de ndao ocupar uma posi¢do favoravel no
ranking mundial. Em publicacdio recente da Organizacio para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE (2016), os gastos anuais com estudantes brasileiros, no

ano de 2013, foram de USD 3 826 (ensino fundamental), USD 3 822 (ensino médio) e USD
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13 540 (ensino superior). Todavia, em comparacdo com as médias mundiais publicadas pela
OCDE (2016) de USD 8 477; USD 9 811 e USD 15 772, respectivamente, verifica-se que os
gastos por aluno com o ensino fundamental e médio ainda se apresentam inferiores as médias
dos demais paises observados.

Em trabalho realizado por Greenwald, Hedges e Laine (1996), os gastos escolares
mostraram-se significativamente relacionados ao desempenho dos alunos. Para esses mesmos
autores, a relacdo percebida é de suma importancia ao processo educacional, além de outras
variaveis que demonstraram forte afinidade com o desempenho discente: capacidade,
formacdo e experiéncia dos professores. Mas ndo somente a quantidade de investimentos em
educagdo merece destaque, como os recursos sdo geridos e os incentivos criados a alunos e
professores sao igualmente relevantes (GREENWALD; HEDGES; LAINE, 1996).

Hanushek (1986) alerta que o aumento nos gastos com a educagdo, por si sO, nao
implica, diretamente, em uma melhoria na qualidade da educa¢do. Uma das justificativas seria
de que a maioria das escolas publicas € gerida de maneira ineficiente (HANUSHEK, 1986).
Davies (2006) cita que, no Brasil, de nada adianta criar fundos ou elevar os recursos
destinados a educacao, quando ndo existem garantias de que serdo aplicados devidamente.

Menezes-Filho e Amaral (2009) testaram se municipios brasileiros, com gastos
educacionais mais altos, apresentariam educacdo de maior qualidade. Os autores investigaram
uma possivel relagdo entre os gastos com a educacdo fundamental desses municipios, no ano
de 2005, e os resultados médios dos estudantes nos exames de Matematica e Lingua
Portuguesa da Prova Brasil. Conclui-se que, apesar de o impacto dos gastos em educacdo
mostrar-se estatisticamente significante sobre o desempenho escolar, essa relagdo nao
apresentou relevancia pratica significativa. Em suma, a estrutura de incentivos na educagdo
municipal ndo beneficia o aumento da qualidade do ensino publico (MENEZES-FILHO;
AMARAL, 2009).

Meyer (2010) complementa que uma série de fatores acaba exigindo um aumento nos
gastos com a educagdo, tais como: anos de escolaridade, remuneracdo dos professores,
quantitativo de alunos por sala de aula e quantidade de horas-aula, dentre outros. Contudo,
pesquisas realizadas anteriormente t€ém demonstrado que o volume de recursos aplicados na
educagdo pode ndo ser a esséncia da questdo, desbancando o paradigma de que mais dinheiro
implicaria necessariamente em uma educagdo melhor (MEYER, 2010). Gouveia e Souza
(2012) corroboram que investimentos em educa¢do ndo se transformam automaticamente em

condic¢des de qualidade educacional.
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Menezes-Filho e Nufiez (2012) realizaram um comparativo entre os gastos com
educagdo em relagdo ao PIB e o desempenho educacional dos estudantes, no ano de 2007, de
diversos paises e constataram que ndo existe uma tendéncia clara entre o total de gastos com a
educacdo e o desempenho escolar.

Monteiro (2015) buscou investigar a relacdo entre os gastos publicos em educagio e o
desempenho educacional em alguns municipios brasileiros, por meio dos resultados da Prova
Brasil, e concluiu que o aumento de gastos estd relacionado com melhorias no nivel de
escolaridade, pertinente aos anos de estudo e reducdo do analfabetismo da populagdo jovem,
mas nao com uma elevacdo da qualidade do sistema de ensino. A mensuragdo da relagdo entre
a disponibilidade de recursos e a consequente melhora no setor educacional pode ser
dificultada pelo incontavel nimero de variaveis capazes de explicar, a0 mesmo tempo, o nivel
de gastos e o desempenho educacional, as quais podem ndo ser facilmente identificadas pelo
pesquisador (MONTEIRO, 2015).

No Brasil, os governos subnacionais contam com programas que financiam o ensino
publico, destinados pelo Fundo de Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE,
autarquia vinculada ao Ministério da Educacdo — MEC, com o objetivo de garantir um padrdo
minimo de qualidade do ensino e ajuste das oportunidades educacionais (CRUZ, 2012). Os
principais programas administrados pelo FNDE podem ser verificados no Apéndice III.

O FNDE também ¢ responsivel pelas transferéncias do salario-educacdo aos
municipios, estados e Distrito Federal (CRUZ, 2012). O salario-educacdo tem previsdao
constitucional e € calculado com base na aliquota de 2,5% sobre o total de remuneracdes
pagas aos segurados trabalhadores das empresas contribuintes (FORTUNATI, 2007).
Segundo esse mesmo autor, o salario-educacdo € uma fonte de recursos adicionais a
manutencdo do ensino fundamental, podendo também beneficiar a Educacdo de Jovens e
Adultos — EJA e a educacdo especial, quando vinculados ao ensino publico.

Cruz (2012) assevera que as politicas de financiamento da educacdo publica sdo
relevantes no enfrentamento das diferencas socioecondmicas vigentes no territdrio brasileiro,
resultantes principalmente das disparidades na capacidade tributiria dos entes subnacionais.
De acordo com essa autora, essas desigualdades podem impor dificuldades quanto a oferta de
uma educagdo de qualidade, exigindo da Unido acdes supletivas e redistributivas em relacao
aos demais entes federados, objetivando equalizar as oportunidades educacionais na oferta da
educacgdo bésica em todas as regides do pais.

Nesse contexto, verifica-se a importancia de uma gestdo eficiente dos recursos

destinados a educacdo oferecida pelos entes municipais, no sentido de buscar reduzir as
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desigualdades sociais e econdOmicas provenientes das diferencas regionais e tributérias
existentes no territorio nacional e manter um padrdo minimo de qualidade do ensino. Dal
Magro e Silva evidenciaram que baixos indices educacionais podem ser influenciados pela
inefici€ncia dos investimentos em educacdo dos municipios brasileiros.

Entretanto, mensurar o nivel de eficiéncia e analisar o comportamento do sistema
educacional, por meio da comparacao entre os recursos aplicados e os resultados alcancados
seria bem mais complexo que em outros setores produtivos (DINIZ; CORRAR, 2011).
Enquanto alguns autores utilizaram os resultados da Prova Brasil (MENEZES-FILHO;
AMARAL, 2009; MONTEIRO, 2015) para mensurar a qualidade do ensino, Diniz e Corrar
(2011) decidiram pela construcio de uma funcdo educacdo com base em varidveis mais
comumente utilizadas na literatura.

Por fim, considerando a extensa construcdo teorica apresentada e, apesar da série de
pesquisas que apresentaram resultados antagdnicos, vislumbra-se uma possivel relagdao
positiva entre os gastos em educacdo e a qualidade do ensino ofertado. Nesse sentido, a
hipotese que norteia este trabalho refere-se a afirmativa de que os municipios dos estados da
regido Sudeste, com maior arrecadacao tributdria propria, tendem a investir mais recursos em

educagdo e, consequentemente, apresentam melhores indices de educagao municipal.
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Foram adotados, como espaco de andlise deste estudo, os municipios da regido

Sudeste brasileira, considerando a subdivisdo dessas unidades municipais em mesorregioes,

de acordo com o IBGE (2016b), conforme Tabela 01.

Tabela O1. Distribui¢do dos municipios por estados da regiao Sudeste.

Estado Mesorregioes Quantidade de Municipios
01. Noroeste Espirito-santense 17
Espirito Santo 02. Litoral Norte Espirito-santense 15
(78 municipios) 03. Central Espirito-santense 24
04. Sul Espirito-santense 22
01. Noroeste de Minas 19
02. Norte de Minas 89
03. Jequitinhonha 51
04. Vale do Mucuri 23
05. Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba 66
Minas Gerais 06. Central Mineira 30
(853 municipios) 07. Metropolitana de Belo Horizonte 105
08. Vale do Rio Doce 102
09. Oeste de Minas Gerais 44
10. Sul/Sudoeste de Minas 146
11. Campo das Vertentes 36
12. Zona da Mata 142
01. Noroeste Fluminense 13
02. Norte Fluminense 09
Rio de Janeiro 03. Centro Fluminense 16
(92 municipios) 04. Baixadas 10
05. Sul Fluminense 14
06. Metropolitana do Rio de Janeiro 30
01. S3o José do Rio Preto 109
02. Ribeirdo Preto 66
03. Aracatuba 36
04. Bauru 56
05. Araraquara 21
06. Piracicaba 26
~ 07. Campinas 49
(S6aé(1)5Pr2r1111111nOicipios) 08. Presi@ente Prudente 54
09. Marilia 20
10. Assis 35
11. Ttapetininga 36
12. Macro Metropolitana Paulista 36
13. Vale do Paraiba Paulista 39
14. Litoral Sul Paulista 17
15. Metropolitana de Sdo Paulo 45
Total 1668

Fonte: Autoria prépria com base no IBGE (2016b).
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A regido Sudeste brasileira é formada por quatro estados: Espirito Santo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, abarcando 1668 municipios. Configura a regido mais
populosa do pais (IBGE, 2010). Segundo a Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2015), os
municipios da referida regido figuraram em segundo lugar quanto ao montante de
transferéncias intergovernamentais em 2014 e 2015, emergindo em primeiro lugar a regido
nordeste.

Contudo, considerando o montante das transferéncias constitucionais em razdo da
quantidade de estados que compde a regido Sudeste, em comparagdo com os nove estados da
regido Nordeste, o Sudeste lidera o ranking das maiores transferéncias por estado. Os recursos
destinados a educacdo ocuparam a terceira posi¢ao quanto aos valores transferidos aos estados
e municipios da regido Sudeste brasileira em 2015 (CGU, 2015).

As informacgdes financeiras de cada unidade municipal foram obtidas por intermédio
do Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE),
operacionalizado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢ao (FNDE), de onde
foram coletados os Relatérios Resumidos da Execu¢do Orcamentaria (RREO — Anexo X da
LRF), intitulados Demonstrativos das Receitas e Despesas com Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino — MDE — Municipios (DRDMDE).

Os valores financeiros foram extraidos da coluna “RECEITAS REALIZADAS Até o
bimestre” dos referidos demonstrativos (SIOPE, 2016). Ressalta-se que essas informacdes
foram atualizadas para a data de 12/2013, com a utilizacdo do Indice Geral de Precos do
Mercado (IGP-M/FGV), disponibilizados pelo Banco Central do Brasil (BCB, 2016). Os
indices aplicados, pelo método multiplicativo, foram os seguintes: dados de 2009
(1,3276045); dados de 2010 (1,2039394); dados de 2011 (1,1363272) e dados de 2012
(1,0624323).

Para a consecucdo deste trabalho, optou-se por um indicador de educacdo ja
formalizado, o Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM), criado pela Federacao
das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN, 2015a). O IFDM é um indicador
resultante da média simples dos resultados obtidos por trés importantes areas do
desenvolvimento humano — Emprego e Renda; Educacdo e Saude (FIRJAN, 2015b). Para a
realizagdo deste estudo, limitou-se a utilizagdo do IFDM — Educagdo, o qual utiliza as seis
variaveis, obtidas dos estudos do Ministério da Educacdo (MEC), em sua composigdo,
conforme Apéndice IV. O IFDM — Educacdo varia de 0 a 1, sendo que, quanto mais proximo

de 1, maior o desenvolvimento da unidade municipal (FIRJAN, 2015b).
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Por meio do sitio eletronico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
foi possivel obter a contagem das populacdes municipais recenseadas no ano de 2010 (IBGE,
2010), as estimativas de populagdo enviadas ao Tribunal de Contas da Unido — TCU (IBGE,
2009, 2011, 2012, 2013), o valor do Produto Interno Bruto — PIB de cada estado (IBGE,
2016a) e municipios da regido Sudeste, além do PIB per capita (IBGE, 2016c).

O periodo de analise proposto para esta pesquisa foi de 2009 a 2013, levando em
considera¢do a disponibilidade de parte dos dados, limitada a 2013, devido a defasagem que
ocorre quanto 2 publicacdo do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) dos
municipios brasileiros, de onde foram extraidos os indices referentes a educacdo (IFDM-
Educagdo). Somente ao final de 2015 foram publicados os indices pertinentes ao ano de 2013

(FIRJAN, 2015a).
3.2 Operacionalizacao das Variaveis
As variaveis utilizadas neste estudo estao representadas nos topicos a seguir:

- Percentual de Receitas Tributarias Proprias (PRECT): variavel calculada com base na
metodologia proposta por Silva (1992), a qual expressa o grau de autonomia financeira de

cada ente municipal, conforme equacao (1):

Receita propria de tributos
100

PRECT =

(D

Total de receita de tributos
Onde:
Receita propria de tributos: valor apresentado no campo 1 do DRDMDE.
Total de receita de tributos: valor apresentado no campo 3 do DRDMDE, resultante da soma

entre a Receita de Impostos e a Receita de Transferéncias Constitucionais e Legais.

Considerando que os municipios contam com a arrecadagdo tributiria propria e as
transferéncias fiscais como principais fontes de receitas, infere-se que, quanto menor o valor
da referida variavel, mais dependente o municipio se torna das transferéncias fiscais e quanto
maior a representacdo da varidvel, mais recursos prdprios estariam disponiveis para o

financiamento das contas publicas, representando assim, maior autonomia.
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- Numero de Habitantes das Unidades Municipais (HABIT): estabelecida com base no
censo demografico de 2010 (IBGE, 2010), bem como nas estimativas de populagdo
municipais enviadas ao Tribunal de Contas da Unido — TCU (IBGE, 2009, 2011, 2012, 2013).

Em decorréncia da varidvel HABIT, realizou-se a classificacdo de cada municipio da
regido Sudeste, de acordo com o porte populacional (PORTE), no periodo analisado, seguindo
a metodologia proposta pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS, 2005):

- PP1 (pequeno porte 1): até 20.000 habitantes;

- PP2 (pequeno porte 2): de 20.001 a 50.000 habitantes;

- MP (médio porte): de 50.001 a 100.000 habitantes;

- GP (grande porte): de 100.001 a 900.000 habitantes;

- MP (metrépole): acima de 900.000 habitantes.

- Receita Tributaria Propria Per Capita (RECTp): varidvel constituida de acordo com a

equacdo (2):

Receita tributaria propria
RECTp = @)
HABIT
- Transferéncia Fiscal Per Capita (TRFp): varidvel estabelecida de acordo com a
equagdo (3):
Receita de transferéncias constitucionais e legais
TRFp = ! g 3)

HABIT

Ressalta-se que os valores financeiros referentes as receitas tributirias proprias e as
transferéncias constitucionais e legais do periodo de 2009 a 2012 foram atualizados pelo
indice IGP-M para dezembro de 2013.

A utilizacdo das varidveis per capita objetivou reduzir um possivel impacto do valor
absoluto das receitas nas andlises empiricas, bem como eliminar a distancia dos valores

arrecadados por municipios de portes diferenciados, reduzindo a incidéncia de outliers.
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- Representatividade Percentual do PIB Municipal (RPIB): wvariavel construida

conforme a equacdo (4):

Total do PIE municipal
100
Total do PIB do estado

RPIB =

“)

A referida variavel foi instituida com o escopo de diferenciar os municipios e as
respectivas mesorregides da regido Sudeste quanto ao desenvolvimento econdémico. O PIB
total do municipio e o PIB per capita também foram utilizados na constru¢do de possiveis

relagdes, diante dos resultados encontrados nos testes empiricos.

- Percentual Adicional de Investimento em Educagdo Municipal (PADE): variavel

calculada por meio da equagdo (5):

PADE = Percentual das receitas municipais aplicadas em educacio — 25% 5)

Onde:
Percentual das receitas municipais aplicadas em educagcdo: percentual apresentado no campo
39 do DRDMDE e calculado conforme representacao no Apéndice V.

25%: limite minimo anual a ser cumprido no encerramento do exercicio (BRASIL, 1988;

LDB, 1996).

Considerou-se a varidvel PADE com o intuito de verificar o adicional investido pelos
municipios em educa¢do, dada a obrigatoriedade legal minima de 25% do total de receitas
tributarias.

Verificou-se a existéncia de unidades municipais que realizaram investimentos anuais
inferiores ao estabelecido pela CF, em determinados anos, apresentando a variavel em estudo,
percentuais negativos. Contudo, esses municipios caracterizados pela variavel PADE negativa

representam somente 0,80% dos dados amostrais.

- Indice de Educacio Municipal (IEDU): indicador municipal disponibilizado pela
FIRJAN (2015a), apresentando variacdo de O a 1, sendo que, quanto mais préximo de 1,

maior o desenvolvimento da unidade municipal quanto a educacdo (FIRJAN, 2015b).
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3.3 Analises de Sensibilidade

Foram retirados da amostra, para a realiza¢do dos testes empiricos, os seguintes dados:
2011 (Bardo do Monte Alto/MG; Nanuque/MG), 2012 (Coronel Murta/MG;
Pedrin6polis/MG; Timburi/SP), 2013 (Esmeraldas/MG; Timburi/SP), devido nao
disponibilidade dos Demonstrativos das Receitas e Despesas com Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino. O municipio mineiro de Naque-2012 foi excluido da amostra
por apresentar o total da receita tributdria prépria negativo, devido as dedugdes superiores
realizadas no periodo. O impacto percentual dessas exclusdes foi de 0,10%.

A amostra final utilizada nessa pesquisa foi de 8332 informacdes, considerando todos

os municipios da regido Sudeste e o periodo de anélise de cinco anos (2009 a 2013).

3.3.1 Analise de Variancia em Blocos Casualizados

A andlise de variancia é um procedimento estatistico indicado para a comparacdo de
médias de duas ou mais populagdes, devido a capacidade de comparacdo da varidncia dentro
das amostras (residuos ou erros estimados) e entre as amostras (varidncia do fator)
(MAROCO, 2007).

Com o intuito de comparar os niveis de autonomia municipal, entre os estados da
regido Sudeste e, posteriormente, entre as mesorregioes de cada estado, realizou-se a analise
de variancia em blocos casualizados na Estrutura Aninhada ou Hierarquica (BANZATO;
KRONKA, 1989).

A varidvel utilizada nesse teste estatistico foi a PRECT, que demonstra o nivel de
autonomia do municipio com relacao ao total de receita tributaria disponivel.

Os anos de 2009, 2010, 2011, 2012 e 2013 foram considerados como blocos. A
significancia estatistica dos fatores de variacdo que resultam das analises dos percentuais
representativos da varidvel PRECT de cada estado e, posteriormente, das mesorregides de
cada estado, por meio do desdobramento destas dentro da unidade federativa, implicou na
utilizacdo do teste de Scott-Knott para comparar as estimativas de médias encontradas
(SCOTT; KNOTT, 1974).

Utilizou-se o software estatistico Sisvar® versdo 5.6 (Build 86) para realizar os testes
de analise de variancia e, posteriormente, o teste de Scott-Knott para comparacdo das

estimativas de médias.
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3.3.2 Estudo das Correlacoes

Na busca de aprofundamento empirico no estudo, foram investigadas possiveis
relacdes entre o percentual de receita tributaria propria (PRECT), a representatividade
percentual do PIB municipal (RPIB), o percentual adicional de investimento em educacdo
(PADE) e o indice de educacao municipal (IEDU), por meio do estudo de correlagdes, cujos
dados foram representados por pares ordenados (PRECT e RPIB; PRECT e PADE; PRECT e
IEDU; RPIB e PADE; RPIB e IEDU; PADE e IEDU).

Para se determinar a existéncia de correlacdo linear entre as variaveis, foram
calculados os coeficientes de correlacdo de Spearman (1), os quais mostram a forca e a

direcdo dessa relacdo para distribui¢des de dados nao normais. O coeficiente de correlagdao de

Spearman é representado pela equagao (6):

= 1— 6ZD? 6
s n (n®-1) (6)
Onde:

D: diferenca entre as ordens dos valores das variaveis.

n: nimero de pares.

A realizacdo desse teste empirico objetivou, principalmente, verificar possiveis
relagdes entre o grau de autonomia financeira dos municipios de cada estado da regido
Sudeste e o desenvolvimento econdmico local, os investimentos adicionais em educacdo e o
indice FIRJAN de educagao, no periodo de 2009 a 2013. Em complementac¢do, procedeu-se o
estudo das relagOes entre as demais variaveis.

Os coeficientes de correlacdo de Spearman e as respectivas significancias estatisticas

foram obtidos com o auxilio do software estatistico IBM SPSS Statistics® 17.

3.3.3 Analise de Clusters de K-médias

A andlise de Clusters consiste em uma técnica exploratéria de andlise multivariada que
possibilita o agrupamento de sujeitos ou varidveis em grupos mais homogéneos, com relacao
a uma ou mais caracteristicas em comum (MAROCO, 2007). Optou-se pela utilizacdo do

método de agrupamento a analise de Clusters de k-médias, devido ao elevado nimero de
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informacdes que compdem a amostra do trabalho. Definiu-se também a construcido de quatro
agrupamentos para cada estado, considerando que, a partir dessa quantidade, ficaram
delineados grupos com nimero reduzido de municipios.

Nesse contexto, com o intento de reduzir as disparidades das caracteristicas dos
municipios da regido Sudeste, procedeu-se o agrupamento das unidades municipais de cada
estado, baseado nas estimativas de médias dos percentuais de receita tributaria prdpria
(PRECT), no periodo de 2009 a 2013, ou seja, os municipios de cada estado da regido Sudeste
foram agrupados de acordo com a autonomia financeira local.

Foram apresentadas as analises descritivas da variavel em estudo, incluindo medidas
de posicdo (média, valores minimos e méaximos) e medidas de dispersdo (desvio padrdo e
coeficiente de variacdo) dos municipios em geral e dos agrupamentos constituidos para cada
estado, calculadas pelo software estatistico IBM SPSS Statistics® 17.

A andlise de Clusters de k-médias também foi realizada por meio da operacionalizacio
do software estatistico IBM SPSS Statistics® 17. Posteriormente, procedeu-se a representacao

cartografica dos agrupamentos de cada estado com auxilio do software livre QGIS® 2.18.0.

3.3.4 Regressao Linear Multipla

Por fim, para verificar a relagdo entre a arrecadacdo tributdria propria per capita, as
transferéncias fiscais per capita, o percentual adicional de investimento em educacdo e o
indice FIRJAN de educacdo municipal, utilizou-se a regressdo linear multipla, a qual
possibilita o estudo das relagdes entre duas ou mais varidveis explicativas (independentes),
que se apresentam na forma linear, e uma varidvel dependente métrica (FAVERO et al.,

2009), de acordo com a seguinte equacao (7):

IEDU,, = B, + BRECTp,; + B,TRFp;+ B;PADE; + € (7)

Onde:

IEDU, : Indice de educacio do municipio i no ano J;

B,: Constante;

#,: Coeficiente linear referente a varidvel RECTp;

RECTp;;: Receita tributéria propria per capita do municipio i no ano j;

8;: Coeficiente linear referente a varidvel TRFp;
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TRFp;;: Transferéncia fiscal per capita do municipio i no ano j;
#s: Coeficiente linear referente a variavel PADE;

PADE;;: Percentual adicional de investimento na educacdo municipal do municipio i no ano j;

&;;: erro aleatdrio.

Percebe-se que as varidveis referentes as receitas tributdrias proprias per capita, as
transferéncias fiscais per capita e o percentual adicional de investimento em educagdo
configuram as varidveis explicativas do modelo, enquanto a varidvel referente ao indice de
educagdo municipal representou a variavel dependente do estudo.

O objetivo desse tipo de analise é prever as mudancas na variavel dependente como
resposta a alteracOes nas varidveis independentes (HAIR JR. et al., 2005). A adequacdo do
modelo proposto foi avaliada por meio da significincia estatistica apresentada pela andlise de
variancia (ANOVA), bem como pelo coeficiente de determinacdo (R?). A significincia de
cada variavel explicativa foi verificada por meio do valor-p expresso nos resultados da
regressdo linear multipla.

Os modelos de regressao linear multipla foram mensurados para cada agrupamento,
constituido anteriormente por meio da andlise de Clusters, com o auxilio do software
estatistico IBM SPSS Statistics® 17, por meio do qual também foram calculadas as analises

descritivas das estimativas das médias de cada agrupamento dos estados da regido Sudeste.

3.4 Limitacoes da Pesquisa

Algumas limitacdes devem ser consideradas na andlise dos resultados e conclusdes.
Uma das restricdes consiste no fato de que os valores extraidos dos Demonstrativos das
Receitas e Despesas com Manuten¢@o e Desenvolvimento do Ensino sio autodeclarados pelos
municipios e, em certos anos, o referido demonstrativo ndo foi enviado ao SIOPE. Outra
limitacdo encontrada refere-se a questdo de que os demonstrativos publicados pelos entes
municipais ndo relacionam as fontes das receitas aplicadas a cada etapa de ensino.

Outro fator limitante faz referéncia ao informativo publicado mais recentemente com a
relacio do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) por municipio, sob
responsabilidade da Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), a que se

tem acesso, data do ano de 2015, com base nas informacdes coletadas do ano de 2013.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 O Grau de Autonomia Financeira dos Municipios da Regiao Sudeste

O grau de autonomia financeira das institui¢cdes governamentais pode ser verificado
por meio da razdo entre as receitas proprias e a receita total disponivel (SILVA, 1992). De
acordo com esse mesmo autor, o aumento desse grau indica uma ascensdo na autonomia do
ente publico. Nesse contexto, o grau de autonomia financeira esta relacionado a capacidade de
arrecadagdo tributaria sob competéncia do governo municipal (SANTOS, 2004). Nesta
pesquisa, a mensuracdo do grau de autonomia financeira municipal estd representada pela
variavel Percentual de Receitas Tributarias Proprias (PRECT).

Com o intuito de comparar as estimativas de médias dos percentuais de receitas
tributdrias proprias dos municipios da regido Sudeste, por estado, realizou-se uma andlise de

variancia em blocos casualizados, conforme apresentado na Tabela 02:

Tabela 02. Analise de varidncia dos percentuais de receitas tributarias proprias (PRECT) dos municipios que
compdem os estados da regido Sudeste (2009 a 2013).

Fator de Variacido L(,;Jl:r)ilrlsﬁze Soma dos Quadrados  Quadrados Médios Fcalculado Valor-p
ANO 4 775,805198 193,951299 2,497  0,0407
ESTADO 3 162750,791351 54250,263784 698,551  0,0000
MESORREGIAO 33 278238,371860 8431,465814 108,567  0,0000
Erro 8291 643888,443808 77,661132
Total corrigido 8331 1085653,412217

Fonte: Autoria préopria (2016).

Infere-se que, por meio da andlise de variancia, os percentuais de receitas tributarias
proprias dos municipios da regido Sudeste apresentam diferencas quanto ao periodo
analisado, 2009 a 2013, entre os estados e entre as mesorregides de cada estado, a um nivel de
95% de confianca. As diferencas quanto ao periodo de andlise desta pesquisa (Fator de
Variagdo ANO), apesar de verificadas, ndo foram detalhadas, devido estarem alheias ao
objetivo geral da pesquisa. Ressalta-se que as informagdes financeiras utilizadas nesta
pesquisa foram atualizadas para dezembro de 2013, por meio do IGP-M (BCB, 2016).

Considerando a significAncia das diferencas entre as estimativas da varidvel em
estudo, com relacdo aos estados da regido Sudeste (Fator de Variagdo ESTADQO), procedeu-se

o teste de Scott-Knott, conforme exposto na Tabela 03:
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Tabela 03. Teste de Scott-Knott para o Fator de Variacdio ESTADO em relagcdo as estimativas de médias dos
percentuais de receitas tributarias proprias (PRECT) dos municipios que compdem os estados da regido Sudeste
(2009 a 2013).

Fator de Variacdo (ESTADO) Estimativas de Médias Percentuais (PRECT)
Minas Gerais 08,27 a
Espirito Santo 1191b
Sao Paulo 16,37 ¢
Rio de Janeiro 21,64d

*Estimativas de médias seguidas de mesma letra ndo diferem estatisticamente por meio do teste de Scott-Knott
ao nivel nominal de significincia de 0,05.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Percebe-se que os municipios de Minas Gerais apresentam a menor estimativa de
média (8,27%) quanto ao percentual de receitas tributdrias proprias, seguidos das unidades
municipais do estado do Espirito Santo (11,91%); acompanhadas dos municipios do estado de
Sao Paulo (16,37%) e, por fim, dos municipios do estado do Rio de Janeiro (21,64%).

Verifica-se que as estimativas de médias dos municipios dos quatro estados que
compodem a regido Sudeste sdo estatisticamente diferentes entre si, a um nivel de significancia
de 5%.

Nesse contexto, com relacdo ao percentual de tributos arrecadados localmente,
enquanto os municipios fluminenses sdo os que apresentam maior grau de autonomia, OS
municipios mineiros sdo os menos autdbnomos. Os municipios capixabas e paulistas
encontram-se intercalados entre aqueles.

Por meio da fragmentacdo das estimativas de médias dos impostos que compdem as
receitas tributarias proprias das unidades municipais da regido Sudeste, percebeu-se que os
estados com maior autonomia financeira, Sao Paulo e Rio de Janeiro, estavam caracterizados
pelas maiores estimativas de médias percentuais com relagdao a soma do IPTU e ISS (SIOPE,
2016).

Os municipios paulistas mostraram que 76% da sua receita tributaria propria foi
composta por IPTU e ISS, enquanto os municipios capixabas exibiram uma estimativa de
média percentual de aproximadamente 78% de IPTU e ISS, referentes a constituicdo da
receita tributdria propria (SIOPE, 2016). Essas estimativas de médias percentuais elevadas
ocorreram principalmente devido as maiores estimativas de médias percentuais do IPTU
nesses dois estados, quando comparadas as estimativas dos estados de Minas Gerais e Espirito
Santo. Nesse sentido e, considerando o periodo analisado, infere-se que o IPTU configura

importante tributo para a autonomia financeira municipal.
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Duarte e Alcantara (2013) consideram o IPTU como importante tributo municipal,
surgindo, muitas vezes, como principal origem de recursos em municipios de médio porte,
nos quais o ISS apresenta menor base de contribuintes.

Outra varidvel que pode estar interferindo na posicdo apresentada quanto as
autonomias financeiras dos municipios da regido Sudeste refere-se ao PIB per capita, pois os
municipios mineiros exibiram estimativa de média inferior quanto a essa varidvel
(R$14.631,32) enquanto os municipios capixabas expuseram estimativa de média superior
(R$34.235,60) (IBGE, 2016c¢).

Nesse caso, os municipios do estado de Minas Gerais mostraram menor grau de
autonomia financeira e PIB per capita inferior, com relacdo aos demais municipios, enquanto
as unidades municipais do estado do Rio de Janeiro revelaram maior PIB per capita e grau de
autonomia financeira mais elevado, considerando a amostra proposta.

Para os municipios paulistas e capixabas, a relacdo exposta ndo foi encontrada.

O PIB total e o PIB per capita sdo variaveis importantes para a analise da situacdo dos
estados da regido Sudeste, considerando que essa regido brasileira contemplou, em média,
55% do Produto Interno Bruto nacional (IBGE, 2016a).

Passando ao desdobramento das mesorregides dentro de cada nivel dos estados da

regido Sudeste, os resultados da analise de variancia sdo apresentados na Tabela 04:

Tabela 04. Analise de varidncia dos percentuais de receitas tributarias proprias dos municipios que compdem os
estados da regido Sudeste, considerando o desdobramento das mesorregides de cada estado (2009 a 2013).

Fator de Variacido Sﬁiﬁ;ﬁe Soma dos Quadrados  Quadrados Médios Fcalculado Valor-p
Mesorregido (ES) 3 5210,864576 1736,954859 22,366  0,0000
Mesorregido (MG) 11 24156,342443 2196,031131 28,277  0,0000
Mesorregido (RJ) 5 36768,212640 7353,642528 94,689  0,0000
Mesorregiao (SP) 14 212102,952202 15150,210872 195,081  0,0000
erro 8291 643888,443808 77,661132

Fonte: Autoria préopria (2016).

Visualiza-se que os percentuais de receitas tributarias proprias dos municipios que
configuram as mesorregides dos estados da regido Sudeste sdo estatisticamente diferentes, a
um nivel de significancia de 5%.

Nesse interim, realizou-se o teste de Scott-Knott para comparar as estimativas de
médias da referida varidvel das mesorregides de cada estado.

Os resultados do teste de Scott-Knott realizado para comparar as estimativas de médias
dos percentuais de receitas tributirias proprias entre as mesorregioes do estado do Espirito

Santo (Fator de Variagdo Mesorregiao (ES)), estdo representados na Tabela 05:
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Tabela 05. Teste de Scott-Knott em relacdo as estimativas de médias dos percentuais de receitas tributdrias
préprias dos municipios que compdem o estado do Espirito Santo (2009 a 2013).

Mesorregides Estimativas de Médias (PRECT)
Noroeste Espirito-Santense 07,22 a
Sul Espirito-Santense 09,36 a
Litoral Norte Espirito-Santense 13,86 b
Central Espirito-Santense 16,33 b

*Médias seguidas de mesma letra ndo diferem estatisticamente por meio do teste de Scott-Knott ao nivel nominal
de significancia de 0,05.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Com o auxilio do teste de comparacdo de médias de Scott-Knott, verifica-se que os
municipios instalados nas mesorregioes Noroeste Espirito-Santense (7,22%) e Sul Espirito-
Santense (9,36%) apresentam estimativas de médias inferiores e estatisticamente semelhantes,
ao nivel de significancia de 5%, e estatisticamente diferentes, a0 mesmo nivel de
significancia, com relacdo as unidades municipais das mesorregidoes Litoral Norte Espirito-
Santense (13,86%) e Central Espirito-Santense (16,33%), sendo estas duas mesorregides
caracterizadas por médias superiores e estatisticamente semelhantes. Observa-se que as
estimativas de médias estio dispostas em ordem crescente.

Ressalta-se que a sequéncia apresentada para as mesorregides do estado do Espirito
Santo, quanto as estimativas de médias dos percentuais de receita tributaria propria, equivale
ao mesmo encadeamento estabelecido quando se consideram as estimativas de médias do PIB
de cada mesorregido, ou seja, o Noroeste Espirito-Santense contemplou a menor estimativa de
média do PIB (R$388.471.727,88), seguido do Sul Espirito-Santense (R$890.972.745,00) e
Litoral Norte Espirito-Santense (R$982.435.694,80).

A mesorregido Central Espirito-Santense exibiu estimativa de média bem superior as
demais (R$2.901.056.933,75) (IBGE, 2016¢). Averigua-se, nesse caso, uma possivel relacdo
entre o grau de autonomia municipal, representado pela variavel percentual de receita
tributaria propria e o PIB das mesorregioes do estado do Espirito Santo.

Como complementacio, verificou-se que o PIB de 2013 do estado do Espirito Santo
tem na atividade extrativa um importante fator de composi¢ao do PIB total (24,19%) (IBGE,
2016a).

Realizado o mesmo procedimento empirico para as estimativas de médias dos
percentuais de receitas tributarias proprias das unidades municipais do estado de Minas Gerais
(Fator de Variacdo Mesorregidao (MQG)), podem ser visualizados na Tabela 06 os resultados

auferidos:
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Tabela 06. Teste de Scott-Knott em relacdo as estimativas de médias dos percentuais de receitas tributérias
proéprias dos municipios que compdem o estado de Minas Gerais (2009 a 2013).

Mesorregioes Estimativas de Médias*
Jequitinhonha 05,60 a
Vale do Mucuri 06,15 a
Norte de Minas 06,21 a
Zona da Mata 06,63 a
Vale do Rio Doce 06,73 a
Campo das Vertentes 06,76 a
Central Mineira 07,86 a
Sul/Sudoeste de Minas 08,69 b
Oeste de Minas 09,35b
Noroeste de Minas 09,62 b
Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba 10,39 b
Metropolitana de Belo Horizonte 13,50 ¢

*Médias seguidas de mesma letra ndo diferem estatisticamente por meio do teste de Scott-Knott ao nivel nominal
de significancia de 0,05.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Os municipios do estado de Minas Gerais contemplam a menor estimativa de média
geral, com relacdo a variavel estudada. Verifica-se que o estado ficou dividido em trés blocos
de mesorregides, estatisticamente diferentes entre si, a um nivel de significancia de 5%, sendo
o primeiro composto pelos municipios das mesorregides Jequitinhonha (5,60%), Vale do
Mucuri (6,15%), Norte de Minas (6,21%), Zona da Mata (6,63%), Vale do Rio Doce (6,73%),
Campo das Vertentes (6,76%) e Central Mineira (7,86%). O segundo bloco de mesorregides é
formado pelos municipios do Sul/Sudoeste (8,69%), Oeste (9,35%) e Noroeste de Minas
(9,62%) e as unidades municipais que configuram a mesorregidao do Tridngulo Mineiro/Alto
Paranaiba (10,39%). Ressaltando que, dentro de cada conjunto de municipios, as estimativas
de médias sdo estatisticamente semelhantes, a0 mesmo nivel de significancia. A mesorregidao
Metropolitana de Belo Horizonte (13,50%) apresentou a maior estimativa de média e
estatisticamente diferente das demais. A Tabela 06 exibe as estimativas de médias em ordem
crescente.

As mesorregides do estado de Minas Gerais também apresentaram comportamento
semelhante as mesorregides capixabas, no que tange a possivel relacdo entre o grau de
autonomia financeira municipal e a estimativa de média do PIB, no periodo de 2009 a 2013
(IBGE, 2016c). Porém, a grande extensao territorial do estado, a quantidade de municipios e
consequentemente divisdo em varias mesorregides, a participacdo de cada tributo na receita
total e a diversidade regional, podem ter influenciado para que o ordenamento das
mesorregides quanto ao grau de autonomia municipal ndo se apresentasse idéntico na sua

totalidade.
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Silva et al. (2012) destacam que o estado de Minas Gerais caracteriza-se pelas fortes
desigualdades econdmicas e sociais, tanto inter quanto intrarregionalmente, contemplando
municipios com destacavel desenvolvimento e também, municipios com baixos indices
socioecondmicos e de qualidade de vida. Importante ressaltar ainda que, de acordo com a
andlise realizada, os municipios mineiros apresentaram maior variabilidade dos dados quanto
ao percentual de receita tributéria propria.

As mesorregides de menor grau de autonomia financeira, Jequitinhonha, Vale do
Mucuri e Norte de Minas, também exibiram menores estimativas de médias do PIB:
R$99.137.734,21; R$164.657.755,61 e R$198.030.889,37, respectivamente (IBGE, 2016c),
revelando que, possivelmente, mesorregides menos desenvolvidas economicamente estariam
relacionadas a municipios com menor autonomia financeira. Silva et al. (2012) destacam as
mesorregidoes do Jequitinhonha e Norte de Minas como de alta vulnerabilidade
socioecondmica.

Essa ocorréncia pode estar amparada pelo fato do ISS ter forte significincia sobre o
total de receita tributaria propria (média de 46,75% de participacdo no montante de receitas
tributérias da regido Sudeste) (SIOPE, 2016) e ser influenciado diretamente pela demanda de
servicos no municipio. Nesse sentido, os municipios que compdem as mesorregides
Sul/Sudoeste, Oeste, Noroeste, Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba e Metropolitana de Belo
Horizonte, além de se apresentarem como mais autdnomos, mostraram estimativas de médias
do PIB  superiores: R$341.282.893,47, R$393.397.540,40; R$425.899.316,84;
R$1.000.812.952,58 e R$1.904.942.051,03, respectivamente (IBGE, 2016c), revelando, da
mesma forma, que mesorregides que contemplam municipios mais autdénomos
financeiramente podem estar relacionadas a mesorregides mais desenvolvidas
economicamente, para os quais o ISS tem arrecadacio expressiva.

Santos (2004) reforca que o ISS € a principal fonte de receitas proprias municipais no
Brasil.

Verificou-se, anteriormente, que as unidades municipais que compdem o estado do
Rio de Janeiro percebem a mais alta estimativa de média geral dos percentuais de receitas
tributérias proprias, ou seja, o estado contempla, em média, os municipios mais autdnomos.

O teste de Scott-Knott também foi utilizado para comparar essas estimativas dentro das
mesorregidoes que subdividem o referido estado (Fator de Variacdo Mesorregiao (RJ)),

conforme disposto na Tabela 07:
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Tabela 07. Teste de Scott-Knott em relacdo as estimativas de médias dos percentuais de receitas tributérias
proéprias dos municipios que compdem o estado do Rio de Janeiro (2009 a 2013).

Mesorregiodes Estimativas de Médias*
Noroeste Fluminense 08,61 a
Centro Fluminense 12,01 b
Norte Fluminense 18,21 ¢
Sul Fluminense 20,13 ¢
Metropolitana do Rio de Janeiro 30,85d
Baixadas 31,55d

*Médias seguidas de mesma letra ndo diferem estatisticamente por meio do teste de Scott-Knott ao nivel nominal
de significancia de 0,05.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Averigua-se que os municipios que fazem parte das mesorregidoes do Norte (18,21%) e
Sul (20,13%) Fluminenses apresentam estimativas de médias estatisticamente semelhantes, ao
nivel de significancia de 5%. Da mesma forma, as unidades municipais contempladas pelas
mesorregidoes Metropolitana do Rio de Janeiro (30,85%) e Baixadas (31,55%) mostram
igualdade estatistica com relagdo as estimativas de médias da varidvel estudada. Contudo,
esses dois blocos sdo estatisticamente diferentes das demais mesorregides, Noroeste (8,61%) e
Centro (12,01) Fluminenses, ao mesmo nivel de significancia. As estimativas de médias estio
dispostas em ordem crescente na Tabela 07.

As mesorregides que apresentaram menores graus de autonomia, Noroeste e Centro
Fluminenses, também expuseram menores estimativas de médias quanto ao PIB:
R$394.132.543,53 e R$660.032.701,50, respectivamente (IBGE, 2016¢). Porém, as demais
mesorregioes fluminenses ndo obedeceram a relacao proposta anteriormente, pois, quanto as
estimativas de médias do PIB, as mesorregioes Norte e Metropolitana contemplam as maiores
estimativas de médias no periodo: R$9.081.767.806,44 e R$12.878.333.321,20,
respectivamente (IBGE, 2016c), enquanto os municipios da mesorregido das Baixadas
mostraram-se mais autobnomos. Igualmente, um fator que poderia impactar sobre o grau de
autonomia financeira municipal seria a importancia no IPTU na composi¢do das receitas
tributdrias totais, contando que a mesorregido das Baixadas apresenta, em média, 41% da
receita tributaria municipal composta pela arrecadacdo de IPTU.

Santos (2004) realca a importancia dos municipios organizarem-se em prol da
obtencdo de maior eficiéncia na arrecadagdo do IPTU, dada a sua importancia para a
composi¢ao da arrecadacao propria.

A Tabela 08 expde os resultados auferidos pela realizac@o do teste de Scott-Knott das
estimativas de médias dos percentuais de receitas tributarias proprias das unidades municipais

do estado de Sao Paulo (Fator de Variacao Mesorregido (SP)):
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Tabela 08. Teste de Scott-Knott em relacdo as estimativas de médias dos percentuais de receitas tributérias
proprias dos municipios que compdem o estado de Sdo Paulo (2009 a 2013).

Mesorregiodes Estimativas de Médias*
Presidente Prudente 09,57 a
Sao José do Rio Preto 09,72 a
Marilia 09,90 a
Assis 10,15 a
Aragatuba 10,35 a
Itapetininga 11,27 a
Bauru 13,59b
Araraquara 13,62 b
Ribeirao Preto 14,26 b
Piracicaba 21,36 ¢
Campinas 2296 ¢
Vale do Paraiba Paulista 24,53 d
Macro Metropolitana Paulista 2470d
Litoral Sul Paulista 25,67d
Metropolitana de Sao Paulo 37,70 e

*Médias seguidas de mesma letra ndo diferem estatisticamente por meio do teste de Scott-Knott ao nivel nominal
de significancia de 0,05.
Fonte: Autoria prépria (2016).

As unidades municipais contempladas pelo estado de Sao Paulo apresentaram a
formacdo de cinco grupos de mesorregides, quanto a semelhanca estatistica das estimativas de
médias dos percentuais de receitas tributarias prdprias, ao nivel de significancia de 5%, a
saber; primeiro grupo: Presidente Prudente (9,57%), Sao José do Rio Preto (9,72%), Marilia
(9,90%), Assis (10,15%), Aracatuba (10,35%), Itapetininga (11,27%); segundo grupo: Bauru
(13,59%), Araraquara (13,62%), Ribeirdo Preto (14,26%); terceiro grupo: Piracicaba
(21,36%), Campinas (22,96%); Vale do Paraiba Paulista (24,53%), Macro Metropolitana
Paulista (24,70%), Litoral Sul Paulista (25,67%); por fim, mesorregiao Metropolitana de Sao
Paulo (37,70%). Percebe-se que os grupos apresentados apresentaram diferengas estatisticas
quanto as estimativas de médias apresentadas, ao mesmo nivel de significancia.

As mesorregides paulistas que mostraram menores graus de autonomia, Presidente
Prudente e Sdo José do Rio Preto, também apresentaram menores estimativas de médias
quanto ao PIB (R$326.954.379,85 e R$352.802.278,56, respectivamente) (IBGE, 2016¢). A
mesorregido Metropolitana exibiu maior grau de autonomia, bem como maior estimativa de
média do PIB (R$20.998.981.525,20) (IBGE, 2016c¢), expondo a mesma relagcdo observada na
maioria das mesorregidoes dos outros estados da regido Sudeste, ou seja, municipios mais
autdbnomos provém de mesorregides mais desenvolvidas economicamente.

As demais mesorregides paulistas ndo obedeceram fielmente a relacio PRECT e PIB,

podendo ser resultante da grande extensao territorial do estado de Sdo Paulo, da quantidade de
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unidades municipais, da participag¢do de cada tributo na receita total e da diversidade regional
existente entre os municipios desse estado, causando menor uniformidade de informacdes.

Analisadas as estimativas de médias dos percentuais de receitas tributarias proprias
dos municipios da regido Sudeste, quanto aos estados e quanto as mesorregidoes de cada
estado, buscou-se investigar possiveis relacdes empiricas entre as varidveis PRECT, RPIB,
PADE e IEDU, e para tal, procedeu-se uma analise de correlag@o entre elas, com o objetivo de
antever possiveis explicagdes aos diagndsticos seguintes.

Procedeu-se com o teste de correlacdo de Spearman. A Tabela 09 reine os resultados
provenientes da relacdo entre as varidveis PRECT e RPIB; PRECT e PADE e PRECT e
IEDU:

Tabela 09. Coeficientes de correlacdo de Spearman (T;) e respectiva significincia (Valor-p) para municipios que
compdem os estados da regido Sudeste (2009 a 2013).

PRECT x RPIB PRECT x PADE PRECT x IEDU
Estado T, Valor-p T, Valor-p T, Valor-p
ES 0,772 0,000 -0,033 0,514 0,082 0,105
MG 0,768 0,000 -0,092 0,000 0,216 0,000
RJ 0,819 0,000 -0,302 0,000 -0,254 0,000
SP 0,814 0,000 -0,256 0,000 -0,062 0,000

Fonte: Autoria prépria (2016).

Compreende-se que existe uma relacdo positiva e considerdvel, estatisticamente
significante ao nivel de 1%, entre os percentuais de receitas tributdrias proprias (PRECT) e a
representatividade percentual dos municipios quanto ao PIB total (RPIB) de cada estado da
regido Sudeste, com énfase aos municipios fluminenses e paulistas, mais autdbnomos, os quais
apresentaram coeficiente de correlacio de Spearman no valor de 0,819 e 0,814,
respectivamente. As unidades municipais dos estados do Espirito Santo e Minas Gerais
também mostraram coeficientes de correlacdo positivos e destacaveis, mensurados em 0,772 e
0,768, respectivamente.

As referidas correlacdes mostraram, empiricamente, que os municipios da regido
Sudeste mantém uma relacdo positiva entre o grau de autonomia financeira e o
desenvolvimento econdmico local, ou seja, municipios mais autdnomos apresentam maior
desenvolvimento econdmico e municipios menos autdbnomos mostram menor
desenvolvimento econdmico, quando considerada a participagao de cada um no PIB do estado

a que pertence.



57

Depreende-se que, o grau de autonomia financeira mais elevado nas unidades
municipais mais desenvolvidas economicamente, possa estar relacionado a maior arrecadagao
de ISS por esses municipios.

Referente ao estudo da relagdo entre as varidveis PRECT e PADE percebe-se que
somente os municipios mineiros, fluminenses e paulistas apresentaram coeficientes de
Spearman significativos, ao nivel de 1%, mas a associacdo entre o percentual de receitas
tributarias proprias e o percentual adicional de investimento em educagdo significativa
apresenta comportamento negativo e baixo, mostrando que esses municipios, mesmo
manifestando maior autonomia, acabam nao realizando maiores investimentos em educacio,
que unidades municipais menos autdonomas.

Por fim, a andlise da relacdo entre as variaveis PRECT e IEDU mostrou
comportamentos diferenciados entre os municipios da regido Sudeste. Os municipios do
estado do Espirito Santo ndo apresentaram coeficientes estatisticamente significativos. As
unidades municipais do estado de Minas revelaram um coeficiente estatisticamente
significativo e positivo, mas inferior. Os demais municipios exibiram coeficientes com
significancia estatistica, mas negativos e baixos. As estimativas de médias dos indices
FIRJAN de educacao, dos estados da regidao Sudeste, assim foram quantificadas: RJ (0,7432);
MG (0,7572); ES (0,8024) e SP (0,8864). Nesse caso, a constatacdo empirica apresenta sinais
de que existe pouca relacdo entre a autonomia financeira municipal e o indice de educacao
selecionado para esta pesquisa, considerando, por exemplo, que os municipios fluminenses
sd0 0s mais autdbnomos e apresentam menor estimativa de média quanto ao indice
mencionado. Destacam-se os municipios paulistas, os quais detétm a melhor estimativa de
média quanto ao referido indice.

As demais relacdes entre as varidveis RPIB, PADE e IEDU estdo representadas na

Tabela 10:

Tabela 10. Coeficientes de correlacido de Spearman (T;) e respectiva significncia (Valor-p) para municipios que
compdem os estados da regido Sudeste (2009 a 2013).

RPIB x PADE RPIB x IEDU PADE x IEDU
Estado i Valor-p i Valor-p T Valor-p
ES 0,011 0,834 0,052 0,308 0,006 0,905
MG -0,009 0,574 0,274 0,000 0,037 0,016
RJ -0,233 0,000 -0,276 0,000 0,079 0,091
SP -0,222 0,000 -0,017 0,336 0,012 0,505

Fonte: Autoria préopria (2016).
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Relativa a4 andlise da afinidade entre as varidveis RPIB e PADE, verifica-se que
somente os municipios fluminenses e paulistas expuseram coeficientes estatisticamente
significativos. No entanto, os coeficientes apresentados sdo negativos e inferiores,
demonstrando que niveis de desenvolvimento econdmico municipais podem ndao manter
relacdo com investimentos adicionais em educagdo. Comportamento semelhante pode ser
verificado na comparagdo entre as varidveis RPIB e IEDU, cujos coeficientes de correlacdo
estatisticamente significativos pertencem somente aos municipios mineiros e fluminenses,
mas com representacdo baixa, evidenciando que os niveis de desenvolvimento econdmico
desses municipios pouco influenciam nas avaliacdes obtidas pelo indice FIRJAN de
educacao.

Por fim, o diagnostico do comportamento entre as varidveis PADE e IEDU faz alusao
a um coeficiente de correlacdo estatisticamente significativo somente aos municipios do
estado de Minas Gerais. No entanto, a representacdo do referido coeficiente é insignificante,
revelando que investimentos adicionais em educacdo podem ndo implicar em melhores
indices. Esse achado fortalece a afirmacdo de Diniz e Corrar (2011), os quais sustentam que
nao ha um consenso sobre um possivel efeito positivo na qualidade do ensino com o aumento

dos investimentos na educacio.

4.2 Agrupamento dos Municipios da Regiao Sudeste em Clusters de Acordo com o

Percentual de Receita Tributaria Propria

Com o intuito de reduzir a heterogeneidade dos dados, procedeu-se o agrupamento dos
municipios de cada estado da regido Sudeste, considerando a estimativa de média dos
percentuais de receita tributaria propria de cada unidade municipal, no periodo de 2009 a
2013.

Esse agrupamento foi realizado por meio da analise de Cluster de K-médias, cuja

andlise de variancia esta representada na Tabela 11:

Tabela 11. Andlise de varidncia dos percentuais de receitas tributirias prdprias para os agrupamentos dos
municipios que compdem os estados da regido Sudeste (2009 a 2013).

Cluster Residuo
Variaveis L g Grau de Quadrado Grau de F Valor-p
Quadrado Médio 4 4 jade Médio Liberdade
PRECT (ES) 2388,018 3 5,782 74 413,036 0,000
PRECT (MG) 12789,366 3 5,588 849  2288,727 0,000
PRECT (RJ) 7147,161 3 17,632 88 405,345 0,000
PRECT (SP) 31206,437 3 14,471 641 2156,500 0,000

Fonte: Autoria prépria (2016).
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As informagdes apresentadas na Tabela 11 demonstram que a formacdo dos
agrupamentos, por meio da andlise de Clusters de K-médias, € estatisticamente significante ao
nivel de 5%.

PropOs-se a constituicdo de quatro agrupamentos de municipios em cada estado.
Inicialmente foi realizado um estudo descritivo da variavel considerada na constru¢do dos
grupos de cada estado da regido Sudeste, conforme apresentado na Tabela 12, a qual trata das

caracteristicas descritivas dos municipios capixabas:

Tabela 12. Andlise descritiva das estimativas de médias dos percentuais de receitas tributdrias proprias dos
municipios do estado do Espirito Santo, geral e por clusters (2009 a 2013).

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Maximo Desvio Padrao -
Variagao

Espirito Santo (78 municipios)
PRECT 11,91 3,24 45,17 9,93 83,40
Cluster 1 (9 municipios)
PRECT 28,50 24,21 33,03 3,16 11,08
Cluster 2 (13 municipios)
PRECT 15,40 11,45 21,34 3,82 24,80
Cluster 3 (53 municipios)
PRECT 6,45 3,24 10,47 1,79 27,70
Cluster 4 (3 municipios)
PRECT 43,27 41,44 45,17 1,87 4,32

Fonte: Autoria prépria (2016).

O agrupamento dos municipios capixabas possibilitou uma reducdo expressiva no
coeficiente de variacdo dessa amostra, ou seja, os grupos ficaram mais homogéneos.

O Cluster 3 contempla o maior nimero de municipios, a menor estimativa de média
com relacdo ao percentual de receita tributaria propria e os dados com maior variabilidade, o
que poderia ser explicado pela maior quantidade de informagdes. O Cluster 4 é composto por
apenas trés municipios, os quais expdem maior estimativa de média quanto a variavel em
estudo, mostrando um bom aproveitamento da base tributaria propria. Esse grupo apresenta a
menor variabilidade dos dados. Os Clusters 2 e 1 figuram as estimativas de médias
intermedidrias, com uma quantidade consideravel de municipios.

Os Clusters construidos com os municipios do estado do Espirito Santo estdo

representados na Figura 03:
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Figura 03. Mapa dos municipios do estado do Espirito Santo organizados em clusters de k-médias (a) e em
mesorregioes geograficas (b).
Fonte: Autoria prépria (2016).

O Cluster 1, formado por nove municipios, apresenta a segunda maior estimativa de
média quanto ao percentual de receitas tributdrias proprias. Em conjunto, essas unidades
municipais representam 39,45% da estimativa de média do PIB estadual do periodo analisado
(IBGE, 2016c¢). A maior parte desses municipios € de grande e médio porte, concentrados nas
mesorregides Central e Litoral Norte Espirito-Santense. Sa0 municipios com um bom nivel de
desenvolvimento econdmico e grau de autonomia financeira consideravel. Urge destacar que
o estado do Espirito Santo representa a unidade federativa com menor participacdo do PIB da
regido Sudeste: 4% em média (IBGE, 2016a).

O Cluster 2 contempla treze municipios capixabas, com a segunda menor estimativa
de média do percentual de receitas tributirias proprias, distribuidos nas quatro mesorregioes
do estado do Espirito Santo. Sdo municipios, em sua maior parte, de pequeno porte; somente
um municipio classifica-se como de grande porte. Representam 16,45% da estimativa de
média do PIB estadual (IBGE, 2016¢), mas expdem uma estimativa de média do PIB por
municipio maior que o Cluster 3. Quanto ao grau de autonomia financeira superam o Cluster
3, mas estdo abaixo dos demais.

O Cluster 3, como maior grupo, contempla 68% dos municipios capixabas,
distribuidos pelas quatro mesorregides desse estado. Além de perceberem a menor estimativa

de média quanto ao percentual de receitas tributarias préoprias, abaixo da estimativa da média
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estadual, sdo responsaveis por apenas 10,90% da estimativa de média do PIB estadual dos
anos de 2009 a 2013 (IBGE, 2016c¢). A estimativa de média do PIB por municipio também € a
menor da amostra. Compdem esse grupo somente municipios de pequeno porte. Trata-se de
municipios que apresentam menor grau de autonomia financeira, consequente dependéncia
das transferéncias fiscais e situacdo inferior quanto ao desenvolvimento econdmico.

Por fim, o Cluster 4, composto por trés municipios, destaca-se por configurar a maior
estimativa de média do percentual de receita propria. Todos os municipios situam-se na
mesorregido Central do Espirito Santo e classificam-se como grande porte. Apesar de ndo
serem responsiveis pelo maior percentual de estimativa de média do PIB (33,21%),
apresentam a maior estimativa média do PIB por municipio no estado em estudo
(R$12.241.207,54) (IBGE, 2016c¢).

Destacam-se, nessas unidades municipais, a participacdo da arrecadacdo de IPTU e
ITBI, como sendo as maiores estimativas de médias percentuais, com relacdo aos demais
grupos (SIOPE, 2016). A capital do estado esta contemplada nesse grupo.

Nesse contexto, verifica-se que 0os municipios capixabas mostram uma forte relacao
entre o grau de autonomia financeira e o desenvolvimento econémico local, representado pelo
PIB municipal.

Passando a andlise dos agrupamentos realizados para os municipios do estado de

Minas Gerais, a Tabela 13 apresenta os clusters construidos:

Tabela 13. Andlise descritiva das estimativas de médias dos percentuais de receitas tributarias préprias dos
municipios do estado de Minas Gerais, geral e por clusters (2009 a 2013).

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Maximo Desvio Padrao .
Variagao

Minas Gerais (853 municipios)
PRECT 8,27 1,45 57,84 7,11 85,99
Cluster 1 (86 municipios)
PRECT 22,56 17,01 33,80 4,16 18,42
Cluster 2 (221 municipios)
PRECT 10,97 7,81 16,87 2,43 22,20
Cluster 3 (8 municipios)
PRECT 45,13 35,35 57,84 8,79 19,47
Cluster 4 (538 municipios)
PRECT 433 1,45 7,70 1,63 37,68

Fonte: Autoria préopria (2016).

A subdivisdo dos municipios do estado de Minas Gerais em grupos trouxe notavel
reducdo na variabilidade dos dados.
O Cluster 1, constituido de aproximadamente 10% dos municipios mineiros, apresenta

estimativa de média do percentual de receita tributaria propria superior a estimativa de média
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do estado, mas inferior a estimativa de média dos municipios que compdem Cluster 3. O
Cluster 2 organiza-se como o segundo maior grupo de municipios, com quase 26% das
unidades municipais do estado, apresentando estimativa de média do percentual de receita
tributdria propria inferior ao Cluster 1, mas superior a estimativa de média do estado e a
estimativa do Cluster 4. O terceiro grupo (Cluster 3) compreende somente oito municipios
mineiros, os quais detém a maior estimativa de média quanto ao percentual da receita
tributaria propria. Por fim, o Cluster 4 configura a maior aglomera¢ao de municipios, cerca de
63% dos municipios mineiros ficaram alojados nesse grupo, o qual expde a menor estimativa
de média quanto ao percentual de receitas tributdrias proprias, abaixo da estimativa de média
estadual. Configuram os municipios com maior variabilidade nos dados, o que poderia ser
explicado pela grande quantidade de unidades municipais.

A representacdo dos grupos construidos com os municipios do estado de Minas

Gerais esta ilustrada na Figura 04:
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Figura 04. Mapa dos municipios do estado de Minas Gerais organizados em clusters de k-médias (a) e em
mesorregioes geograficas (b).
Fonte: Autoria préopria (2016).

O Cluster 1, constituido por oitenta e seis municipios mineiros, detém a segunda maior

estimativa de média quanto ao percentual de receitas tributirias proprias € a maior estimativa
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de média quanto a representatividade no PIB estadual, representando cerca de 45% da média
total do estado (2009 a 2013) (IBGE, 2016c¢). Esses municipios estdo bem distribuidos quanto
ao porte populacional. Cerca de 63% das unidades municipais que compdem o referido grupo
estd concentrada nas mesorregides Metropolitana de Belo Horizonte, Sul/Sudoeste e Zona da
Mata.

O cluster em estudo contempla municipios que apresentam bom aproveitamento da
base tributaria prépria, justificado pelo grau de autonomia financeira superior a média da
regido Sudeste e, devido a alta representatividade quanto ao PIB total, esses municipios
apresentam a segunda melhor estimativa de média quanto ao PIB por municipio. Sao
municipios que se destacam quanto a estimativa de média da participagdao do IPTU no total de
receita propria (SIOPE, 2016).

O Cluster 2 contempla o segundo maior agrupamento de municipios mineiros. Com
estimativa de média do percentual de receitas préoprias superior a média do estado, esses
municipios sdo responsaveis por 23,88% do PIB estadual (IBGE, 2016c). A quase totalidade
dessas unidades municipais esta classificada como de pequeno porte, com representacdo em
todas as mesorregides do estado de Minas Gerais. A estimativa de média do PIB por
municipio € inferior a apresentada no Cluster 1, mas superior ao ultimo grupo, mantendo a
relacdo com o grau de autonomia financeira.

O Cluster 3, constituido de apenas oito municipios, apresenta a maior estimativa de
média do percentual de receita tributiria propria do estado e maior estimativa de média do
PIB por municipio (IBGE, 2016c). A maior parte dos municipios alocados nesse grupo
classifica-se como médio e grande porte, além de contemplar a tinica metrépole do estado:
Belo Horizonte. Os municipios estdo concentrados na mesorregido Metropolitana, com um
representante do Vale do Rio Doce e outro da Zona da Mata. Considerando as estimativas de
médias do PIB por municipio e do percentual de receitas tributarias proprias, infere-se que
esses municipios mineiros apresentam forte desenvolvimento econdmico e respectivo alto
grau de autonomia financeira. Essas unidades municipais destacam-se quanto a estimativa de
média do percentual de participacdo do ISS na arrecadacdo propria local (SIOPE, 2016).

Concluindo a anélise do estado de Minas Gerais, quanto aos grupos construidos, o
Cluster 4 apresenta a maior aglomeracdo de municipios, mas a menor estimativa de média
quanto ao percentual de receitas tributarias proprias, inferior a estimativa de média do estado.
Responsaveis por apenas 9,45% da estimativa de média do PIB estadual no periodo analisado
(IBGE, 2016c), esses municipios podem ser considerados como os menos desenvolvidos

economicamente. Todas as unidades municipais que compdem o referido cluster sdo de
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pequeno porte, com representantes em todas as mesorregidoes do estado, e caracterizam-se
pela menor estimativa de média de ISS na composicdo total dos tributos locais (SIOPE,
2016), com relacdo aos demais grupos construidos.

Nesse contexto, verifica-se que, provavelmente, o porte populacional esteja
relacionado ao desenvolvimento econdmico do municipio e, consequentemente, ao grau de
autonomia financeira local.

Dando seguimento a analise dos grupos constituidos, a Tabela 14 expde a andlise

descritiva dos municipios do estado do Rio de Janeiro:

Tabela 14. Andlise descritiva das estimativas de médias dos percentuais de receitas tributirias proprias dos
municipios do estado do Rio de Janeiro, geral e por clusters (2009 a 2013).

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Miéximo Desvio Padrao -
Variagao

Rio de Janeiro (92 municipios)
PRECT 21,64 2,80 72,74 15,90 73,46
Cluster 1 (23 municipios)
PRECT 26,34 19,15 31,86 3,38 12,83
Cluster 2 (48 municipios)
PRECT 9,28 2,80 17,56 4,17 44,96
Cluster 3 (16 municipios)
PRECT 38,77 32,81 46,47 4,37 11,27
Cluster 4 (5 municipios)
PRECT 63,84 54,27 72,74 7,00 10,96

Fonte: Autoria prépria (2016).

O estado do Rio de Janeiro apresenta alta variabilidade dos dados, a qual foi reduzida
com a formacao dos clusters.

Agrupados 25% dos municipios fluminenses, o Cluster 1 apresenta a segunda maior
estimativa de média do percentual de receita tributaria propria, superior a estimativa de média
percentual do estado. O Cluster 2 contempla o maior nimero de unidades municipais do
estado (52,17%) e, como nas andlises dos estados do Espirito Santo e Minas Gerais,
mostraram as menores estimativas de médias quanto ao grau de autonomia municipal. O
Cluster 3 retne 17,39% dos municipios fluminenses, que detém a segunda melhor estimativa
de média do percentual de receita tributaria propria do estado, enquanto o Cluster 4 ¢ formado
por apenas cinco municipios, 0s quais representam a maior estimativa de média quanto ao
grau de autonomia financeira municipal.

Os grupos especificados acima estdo delineados na Figura 05:
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Figura 05. Mapa dos municipios do estado do Rio de Janeiro organizados em clusters de k-médias (a) e em
mesorregioes geograficas (b).
Fonte: Autoria prépria (2016).

Examinando minuciosamente cada grupo construido com as unidades municipais
fluminenses, o Cluster 1 abarca municipios que detém uma estimativa de média do percentual
de receita tributaria propria superior a estimativa de média do estado, sendo responsaveis por
quase 12% da média do PIB estadual (IBGE, 2016c). Quanto ao porte populacional, conta
com a maior parte dos municipios classificados como médio e grande porte, além de alguns
representantes de pequeno porte. Apresenta também a maior parte dos municipios alocada nas
mesorregioes Metropolitana do Rio de Janeiro e Sul Fluminense. Essas unidades municipais
mostram-se com um bom grau de autonomia financeira, quando comparadas a estimativa de
média do estado, e consideravel desenvolvimento econdmico.

O Cluster 2 segue a tendéncia verificada nas andlises dos estados anteriores: maior
nimero de municipios, menor estimativa de média do percentual de receita tributaria prdpria,
menor participacdo no PIB do estado (IBGE, 2016c), menor estimativa de média do PIB por
municipio e concentragdo de municipios de pequeno porte. Esses municipios estdo mais
concentrados nas mesorregides Noroeste € Centro fluminenses, mas tém representantes em
todas as mesorregioes do estado, mesmo na regido metropolitana. Sa0 os municipios com
mais variabilidade dos dados. Mais uma vez fica representada a relacio de menor grau de

autonomia municipal e menor desenvolvimento econdmico local.
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O Cluster 3 apresenta a segunda maior estimativa de média do percentual de receita
tributaria propria e uma representatividade na estimativa de média do PIB do estado de
aproximadamente 30% (IBGE, 2016c¢). Trata-se de municipios, em sua maioria, de médio e
grande porte, além de abarcar uma das metropoles fluminenses: Sdo Gongalo. Concentram-se
nas mesorregidoes Norte, Baixadas e Metropolitana. Sio municipios com bom aproveitamento
da base tributdria propria, o que pode estar relacionado ao consideravel desenvolvimento
econdmico local. Destaca-se ainda que esses municipios expdem a maior estimativa de média
do percentual de arrecadacao de IPTU do estado (SIOPE, 2016).

O quarto e dltimo cluster contempla cinco municipios fluminenses, dentre eles a
capital do estado. Expdem a maior estimativa de média do percentual de receita tributaria
propria da regido Sudeste, além de representarem mais de 50% da estimativa de média do PIB
estadual (IBGE, 2016c¢) e a maior estimativa de média do PIB por municipio. Somente a
capital do estado € responsavel por uma estimativa de média de 45,60% do PIB estadual, com
destaque a atividade extrativa (IBGE, 2016c¢). Esse cluster abarca somente municipios de
grande porte e uma metropole, concentrados na mesorregido Metropolitana e um
representante do Norte Fluminense. Destacam-se, ainda, como 0s municipios com maior
estimativa de média percentual quanto a arrecadacdo de ISS do estado (SIOPE, 2016).

Novamente, a relacdo entre o grau de autonomia financeira municipal e o nivel de
desenvolvimento econdmico local fica evidenciada, mostrando um bom aproveitamento da
base tributéria propria.

Finalizada a analise dos agrupamentos do estado do Espirito Santo, a Tabela 15
apresenta a descritiva das estimativas de médias dos municipios paulistas, com relacdo a

variavel em estudo:

Tabela 15. Anélise descritiva das estimativas de médias dos percentuais de receitas tributirias proprias dos
municipios do estado de Sdo Paulo, geral e por clusters (2009 a 2013).

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Maximo Desvio Padrao -
Variagao

Sao Paulo (645 municipios)
PRECT 16,37 1,72 71,95 12,64 77,20
Cluster 1 (24 municipios)
PRECT 56,52 45,27 71,95 7,99 14,14
Cluster 2 (326 municipios)
PRECT 7,21 1,72 12,94 2,97 41,16
Cluster 3 (198 municipios)
PRECT 18,48 13,04 25,94 3,76 20,35
Cluster 4 (97 municipios)
PRECT 32,96 26,13 44,09 4,74 14,40

Fonte: Autoria prépria (2016).
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Por fim, sdo apresentados os grupos constituidos pelos municipios do estado de Sao
Paulo. Trata-se de uma unidade da federacdo com grande quantidade de municipios e alta
variabilidade dos dados, o que demonstra elevadas disparidades regionais. O Cluster 1 é o
menor grupo formado, contemplando menos de 4% dos municipios paulistas, os quais detém
a maior estimativa de média quanto ao percentual de receitas tributarias proprias. O Cluster 2
€ composto por pouco mais da metade dos municipios paulistas, expondo a menor estimativa
de média do percentual de receita propria do estado e a maior variabilidade dos dados. J& o
Cluster 3 € constituido por pouco mais de 30% dos municipios do estado de Sdo Paulo,
exibindo uma estimativa de média do percentual de receita tributaria propria acima da
estimativa apresentada pelas unidades que compdem o Cluster 2 e superior a estimativa de
média do estado. Por ultimo, o Cluster 4 é constituido por 15% das unidades municipais
paulistas, as quais expdem a segunda melhor estimativa de média do percentual de receita
tributéria propria.

A representacdo dos clusters acima mencionados pode ser visualizada na Figura 06:
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Figura 06. Mapa dos municipios do estado de Sdo Paulo organizados em clusters de k-médias (a) e em
mesorregioes geograficas (b).
Fonte: Autoria préopria (2016).

O Cluster 1 € constituido por apenas vinte e quatro municipios, 0s quais representaram

quase 50% da estimativa de média do PIB do estado (IBGE, 2016a, 2016c), resultando em
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uma elevada estimativa de média do PIB por municipio. Importante relatar que, no periodo
analisado, o estado de S@o Paulo foi responsavel por quase 60% do PIB da regidao Sudeste
(IBGE, 2016a), com destaque as industrias de transformagao; comércio, manutencio e reparos
de veiculos; atividades financeiras e seguros e atividades profissionais, cientificas e técnicas
(IBGE, 2016c). Concebem também a maior estimativa de média do percentual de receita
tributaria propria e a segunda melhor estimativa da regido Sudeste. A maioria dos municipios
que compde o referido grupo é de médio e grande porte, além da contemplacdo de duas
metropoles, Campinas e Sao Paulo. Essas unidades municipais estdo situadas nas
mesorregioes Metropolitana, Macro Metropolitana, Litoral Sul, Campinas e Sdo José do Rio
Preto.

Em consonéncia com as analises dos grupos dos demais estados da regido Sudeste,
verifica-se que os municipios com melhores niveis de desenvolvimento econdmico, também
apresentam melhores graus de autonomia financeira, os quais também podem estar
relacionados as maiores estimativas de médias percentuais da participacdo do IPTU e ISS na
composi¢do das receitas proprias dessas unidades municipais.

O Cluster 2 contempla aproximadamente 50% dos municipios paulistas, menor
estimativa de média do percentual de receitas tributdrias proprias, abaixo da estimativa de
média do estado, e maior variabilidade dos dados, possivelmente em razdo das diversidades
regionais existentes entre essas unidades locais. A representatividade no PIB desses
municipios € muito baixa e, consequentemente, a estimativa de média do PIB por municipios
¢ a menor da amostra (IBGE, 2016c). Abarcam somente municipios de pequeno porte,
dispersos entre todas as mesorregides do estado. Igualmente surgem as comprovagdes
empiricas de que municipios de pequeno porte det€ém niveis mais baixos de desenvolvimento
econOmico e graus de autonomia financeira inferiores.

O Cluster 3 configura um grupo com caracteristicas medianas. Formado por pouco
mais de 30% dos municipios paulistas, apresenta estimativa de média do percentual de receita
tributdria propria acima da estimativa de média do estado, mas inferior as estimativas de
médias dos Clusters 1 e 4. Quanto a participacio no PIB estadual, apresentam
representatividade de 12,57% (IBGE, 2016c) e estimativa de média do PIB por municipio
acima da estimativa mostrada no Cluster 2. Sdo municipios de pequeno, médio e grande
porte, distribuidos entre todas as mesorregides paulistas. Trata-se de um grupo mais
homogéneo que o agrupamento formado no Cluster 2. Importante destacar que esses
municipios apresentam a maior estimativa de média percentual de participacdo de ISS na

arrecadacgao propria (SIOPE, 2016).
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O Cluster 4 agrupa 15% dos municipios paulistas, os quais demonstram a segunda
melhor estimativa de média do percentual de receitas tributarias proprias. Sdo responsiveis
por aproximadamente 35% da estimativa de média do PIB estadual e detém a segunda melhor
estimativa de média do PIB por municipio (IBGE, 2016c). Somente a mesorregido Litoral Sul
ndo contém representante municipal desse cluster. Quanto ao porte, 0os municipios estdo
classificados como pequeno, médio e grande porte, além de contemplar uma das metrépoles
do estado: Guarulhos. A andlise das caracteristicas desse grupo também mostra que maiores
graus de autonomia financeira estdo relacionados positivamente com o nivel de
desenvolvimento econdmico local. Por fim, verifica-se boa representatividade quanto a

participacao do IPTU e ISS na arrecadagao local (SIOPE, 2016).

4.3 Relacao entre as Receitas Tributarias Préprias, Transferéncias Fiscais, Percentual
Adicional de Investimento em Educaciio e o Indice FIRJAN de Educacéo da Regido

Sudeste

ApoOs analise minuciosa dos graus de autonomia financeira municipal da regido
Sudeste, com posterior agrupamento dos municipios de cada estado em quatro clusters,
buscou-se examinar as possiveis relacdes entre as receitas tributdrias proprias, as
transferéncias fiscais, o percentual adicional de investimento em educagdo e os indices de
educacdo municipal publicados pela FIRJAN, considerando os anos de 2009 a 2013, por meio
de um teste de regressao linear multipla.

Com o intuito de reduzir possiveis influéncias dos valores totais das receitas
municipais, procedeu-se o calculo das estimativas de médias da arrecadagdo tributaria propria
per capita e da transferéncia fiscal per capita dos municipios, no periodo de investigacao.
Com o auxilio dessas varidveis explicativas, propds-se o estudo da possibilidade de existéncia
de uma relagdo entre as receitas tributirias disponiveis aos gastos com educacdo e o indice
FIRJAN de educagao, componente do IFDM.

Além dessas varidveis, optou-se também em lanc¢ar no estudo o percentual adicional
de investimento em educacdo como varidvel independente, com o escopo de averiguar
novamente uma possivel associacao entre os investimentos em educagao e o indice publicado.
Por fim, acreditou-se que, para cada cluster construido, um estudo de regressdao pudesse ser
realizado, com o propdsito de visualizar o comportamento das varidveis em agrupamentos de

municipios mais homogéneos.
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Inicialmente, apresenta-se a analise descritiva das estimativas de médias das referidas
varidveis, explicativas e dependente, para os municipios do estado do Espirito Santo,

conforme Tabela 16:

Tabela 16. Andlise descritiva das estimativas de médias das receitas tributarias per capita, das transferéncias
fiscais per capita, dos percentuais adicionais de investimento em educacdo e dos indices FIRJAN de educacdo
dos municipios do estado do Espirito Santo agrupados em clusters.

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Maximo Desvio Padrao -
Variagao*

Cluster I (9 municipios)
RECTp 559,60 153,30 2626,90 591,61 105,72
TRFp 1419,36 384,80 7587,50 1620,23 114,15
PADE 3,93 0,30 10,80 2,78 70,81
IEDU 0,80 0,69 1,00 0,06 7,60
Cluster 2 (13 municipios)
RECTp 207,52 77,60 506,00 82,54 39,77
TRFp 1147,57 670,00 1860,80 308,89 26,92
PADE 4,44 0,00 11,90 3,01 67,87
IEDU 0,80 0,66 0,88 0,05 6,82
Cluster 3 (53 municipios)
RECTp 94,41 27,20 202,20 31,84 33,72
TRFp 1400,45 883,00 2700,70 301,96 21,56
PADE 3,75 -1,20 10,90 2,79 74,27
IEDU 0,81 0,65 0,92 0,06 7,18
Cluster 4 (3 municipios)
RECTp 769,60 361,30 1591,20 506,33 65,79
TRFp 1009,99 468,10 2042,00 667,86 66,13
PADE 2,51 0,10 5,40 1,48 59,01
IEDU 0,79 0,68 0,87 0,06 7,98

Nota: *Representacdo percentual.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Verifica-se, inicialmente, a heterogeneidade dos municipios capixabas, quanto a
arrecadacdo propria per capita e as transferéncias fiscais per capita, demonstrando as visiveis
disparidades locais relacionadas ao financiamento publico. Outro fator visivel relaciona-se aos
valores das transferéncias fiscais per capita, sempre superiores as arrecadacdes tributérias
locais per capita, validando a dependéncia das unidades municipais quanto as transferéncias
do estado e da Unido. O Cluster 3 revela a menor estimativa de média da arrecadacio
tributaria propria per capita, ratificando o achado de grupo com menor autonomia financeira,
enquanto o Cluster 4 enuncia a maior estimativa de média da arrecadacdo prépria per capita,
validando-o como o grupo que detém o maior grau de autonomia financeira municipal do
estado.

Quanto a variabilidade dessas varidveis em estudo, destacam-se os municipios que
compdem o cluster 1 como os detentores de informacdes mais heterogé€neas, apesar do
reduzido nimero de unidades municipais. O cluster 3 apresenta estimativas de médias quanto

as arrecadagdes locais e transferéncias fiscais per capita com menor variabilidade, mesmo
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contemplando o maior nimero de municipios capixabas. Enquanto o cluster 1 é formado por
municipios de médio e grande porte, o cluster 3 agrupa somente municipios de pequeno porte,
mostrando que, possivelmente, municipios menores sdo mais parecidos economicamente.

Quanto ao percentual adicional de investimento em educagdo, evidencia-se que 0s
municipios que constituem o Cluster 2 apresentam a maior estimativa de média dessa
variavel, enquanto o Cluster 4 divulga a menor estimativa de média. Essa constatacdo mostra,
em consonancia com a correlacdo apresentada no tépico 4.1, que os municipios capixabas
mantém uma relacio fraca entre as receitas tributarias e os investimentos em educacdo. Como
refor¢co a essa verificagdo, aponta-se o Cluster 4, grupo mais autdonomo do estado, mas que
detém a menor estimativa de média percentual quanto ao adicional investido na educacio
municipal. Com relacdo a essa varidvel, os quatro agrupamentos de municipios mostraram
coeficientes de variacdo aproximados.

Com relagdo ao indice FIRJAN de educagdo, observa-se que as estimativas de médias
dos grupos sdao bem parecidas, com pouca variabilidade entre os municipios de cada cluster,
mostrando que, nesses casos, o grau de autonomia financeira, a arrecadacao tributéria propria
per capita, as transferéncias fiscais per capita e o percentual adicional de investimento em
educagdo podem oferecer pouca influéncia sobre o indice de educa¢do municipal.

Retomando a anélise empirica, a Tabela 17 ilustra os principais resultados auferidos

com o teste de regressao linear multipla aplicado aos municipios do estado do Espirito Santo:

Tabela 17. Resultados da analise de variancia e regressio linear miltipla considerando os municipios do estado
do Espirito Santo agrupados em clusters.

Clusters Modelo Coeficientes Teste t Valor-p ANOVA* R2#*
Constante 0,785 46,332 0,000
RECTp 0,000 0,665 0,510

! TRFp 0,000 0,361 0,720 0,133 0.126
PADE -0,001 -0,169 0,867
Constante 0,806 29,198 0,000
RECTp 0,000 -0,766 0,447

2 TRFp 0,000 0,486 0,629 0,701 0,023
PADE -0,002 -0,762 0,449
Constante 0,740 42,009 0,000
RECTp 0,001 6,446 0,000

3 TRFp 0,000 -0,113 0,910 0,000 0,141
PADE 0,001 0,585 0,559
Constante 0,711 73,219 0,000
RECTp 0,000 3,166 0,009

4 TRFp 0,000 -0,946 0,364 0,000 0,949
PADE -0,008 -2,633 0,023

Notas: *SignificAncia do Modelo de Regressdao conforme Andlise de Variincia; **Coeficiente de Determinacdo.
Fonte: Autoria prépria (2016).
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Apresentados os modelos de regressdo linear multipla para os quatro grupos
constituidos anteriormente, verifica-se que somente o Cluster 3 e o Cluster 4 apresentam
significancia quanto ao modelo proposto, de acordo com o resultado da anélise de varidncia,
ao nivel de 1%.

No caso do Cluster 3, concebido pelos municipios menos autonomos do estado, o
coeficiente de determinacgdo € inferior, demonstrando pouca capacidade preditiva do modelo.
Esse achado poderia ser explicado pelo fato do referido agrupamento configurar o conjunto de
unidades municipais mais homogéneas do estado, apesar de contemplar uma grande
quantidade de municipios, todos de pequeno porte, arrecadacio tributiria propria com menor
influéncia na composicao das receitas totais e maior dependéncia das transferéncias fiscais.

Apesar dessa caracterizacdo diferenciada, as estimativas de médias dos indices
FIRJAN de educacdo estdo muito aproximadas dentro e entre os grupos, dificultando a
constru¢do de um modelo de regressdao com boa capacidade preditiva.

Para o Cluster 4, a situagdo € um pouco diferente: apesar da significancia do modelo
de regressdo e de um coeficiente de determinacdo elevado, somente os coeficientes que se
referem a constante e as estimativas de médias da receita tributaria prépria per capita e do
percentual adicional de investimento em educagdo sdo significativos. A significancia dessas
duas varidveis explicativas poderia estar relacionada ao fato de que os trés municipios que
compdem o cluster apresentam a maior estimativa de média da receita tributaria propria per
capita do estado, mas a0 mesmo tempo, mostram a menor estimativa de média do percentual
adicional de investimento em educacao.

A reduzida quantidade de unidades municipais que foram agrupadas nesse cluster
também poderia ter interferido na construcdo do modelo, pois como pode ser verificado na
tabela apresentada, o coeficiente que acompanha a variavel RECTp € nulo e o coeficiente que
escolta a variavel PADE € bem reduzido e negativo.

Essa anélise realizada para os municipios do estado do Espirito Santo possibilita
ultimar que nao foi possivel a constru¢do de um modelo de regressao linear multipla capaz de
predizer a relac@o entre as receitas tributérias per capita, os investimentos em educacio e o
indice FIRJAN, mesmo aplicando o teste a cada grupo formado.

Na sequéncia, a Tabela 18 mostra a andlise descritiva das varidveis explicativas e
dependente, para os municipios do estado de Minas Gerais, considerando os agrupamentos

construidos:
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Tabela 18. Andlise descritiva das estimativas de médias das receitas tributdrias per capita, das transferéncias
fiscais per capita, dos percentuais adicionais de investimento em educacdo e dos indices FIRJAN de educacio
dos municipios do estado de Minas Gerais agrupados em clusters.

Estado/Grupo Média Minimo Maéximo Desvio Padrao Cocficiente de

Variagcdo*
Cluster I (86 municipios)
RECTp 314,55 70,80 2197,80 257,43 81,84
TRFp 1043,90 250,50 4861,90 646,14 61,90
PADE 2,77 -1,20 14,00 2,36 85,22
IEDU 0,79 0,59 0,92 0,06 7,79
Cluster 2 (221 municipios)
RECTp 166,66 34,30 1858,30 145,32 87,20
TRFp 1337,12 324,70 12549,00 893,06 66,79
PADE 3,05 -2,70 16,90 2,48 81,54
IEDU 0,77 0,52 1,00 0,06 8,10
Cluster 3 (8 municipios)
RECTp 1241,57 101,60 6534,70 1350,46 108,77
TRFp 1217,74 481,80 2756,60 733,15 60,21
PADE 2,73 0,00 10,70 2,43 89,10
IEDU 0,77 0,63 0,89 0,06 8,09
Cluster 4 (538 municipios)
RECTp 71,05 8,50 625,00 47,33 66,601
TRFp 1698,05 207,10 9847,70 945,37 55,67
PADE 3,27 -1,80 12,60 2,60 79,48
IEDU 0,75 0,44 1,00 0,07 9,82

Nota: *Representacdo percentual.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Os municipios mineiros também mostram diferencas quanto as receitas tributarias
proprias per capita e as transferéncias fiscais per capita, destacando as disparidades existentes
entre as unidades municipais que compdem o referido estado. Ressalta-se que essa
variabilidade pode estar relacionada também a elevada quantidade de municipios abarcados
pelo estado. Os municipios de pequeno porte (Cluster 4) mostram maior dependéncia das
transferéncias fiscais e, consequentemente, menor grau de autonomia financeira, com
destaque as estimativas de médias das arrecadacgdes tributarias proprias per capita com menor
variabilidade. J4 os municipios aglomerados no Cluster 3 exibem maior grau de autonomia
financeira, com uma estimativa de média de receita tributiria propria per capita superior a
estimativa de média das transferéncias fiscais per capita.

Apesar desse ultimo agrupamento ser formado por apenas trés municipios, quanto as
estimativas de médias das receitas tributarias per capita, contempla a maior variabilidade dos
dados, com relagao aos demais grupos.

Infere-se também uma relacdo inversa entre o grau de autonomia financeira e o
percentual adicional de investimento em educacdo, ou seja, 0s municipios mais autdbnomos
(Cluster 3) apresentam a menor estimativa de média do percentual adicional de investimento
na educacdo, enquanto os municipios com menor estimativa de média quanto ao grau de

autonomia financeira caracterizam-se pela maior estimativa de média do percentual adicional



74

de investimento em educacdo (Cluster 4), relembrando que essa varidvel representa o
percentual de investimento na educacdo acima dos 25% das receitas tributarias municipais,
estabelecidos legalmente.

Para o estado de Minas Gerais, estima-se que oS pequenos municipios, apesar do
reduzido grau de autonomia municipal, tendem a investir mais recursos em educacdo, além do
percentual minimo exigido. Dal Magro e Silva (2016) inferem que municipios de menor porte
tendem a apresentarem melhores niveis educacionais.

Todavia, os oito municipios destacados como mais autdnomos, ou seja, aqueles que
mostram um bom aproveitamento da arrecadacdo tributdria propria destinam menos recursos
adicionais a educa¢do, como ocorreu com o mesmo tipo de grupo de municipios capixabas.
Esse achado poderia ser explicado pela alta demanda exigida de matriculas nos municipios
maiores e também pela complexidade de outros servicos demandados em cidades mais
populosas.

Silva et al. (2012) e Souza et al. (2012) afirmam que um dos maiores desafios nos
sistemas publicos € a alocacdo eficiente dos recursos, de forma a maximizar o beneficio
social.

O indice FIRJAN de educacio também mostrou baixa variabilidade dentro dos grupos
e entre 0s grupos, apresentando valores bem aproximados.

A etapa seguinte refere-se ao teste de regressdo linear multipla envolvendo as

variaveis relativas aos grupos de municipios mineiros, conforme Tabela 19:

Tabela 19. Resultados da andlise de variancia e regressao linear mdltipla considerando os municipios do estado
de Minas Gerais agrupados em clusters.

Clusters Modelo Coeficientes Teste t Valor-p ANOVA* R2**
Constante 0,800 122,641 0,000
RECTp 0,000 2,612 0,009

! TRFp 0,000 -2,866 0,004 0,038 0,020
PADE 0,000 0,314 0,754
Constante 0,769 197,075 0,000
RECTp 0,000 2,731 0,006

2 TRFp 0,000 -1,568 0,117 0,028 0,008
PADE 0,000 -0,362 0,718
Constante 0,774 37,620 0,000
RECTp 0,000 0,328 0,745

3 TRFp 0,000 -1,010 0,319 0,507 0,062
PADE 0,006 1,364 0,181
Constante 0,708 210,144 0,000
RECTp 0,000 3,594 0,000

4 TRFp 0,000 9,507 0,000 0,000 0,064
PADE 0,001 1,506 0,132

Notas: *SignificAncia do Modelo de Regressdo conforme Anélise de Variincia; **Coeficiente de Determinacdo.
Fonte: Autoria propria (2016).
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Considerando o estudo dos modelos de regressdo linear multipla propostos para os
municipios mineiros, observa-se que somente os resultados auferidos pelo Cluster 3 nao
mostraram significincia estatistica, de acordo com a anélise de variancia calculada.

Contudo, mesmo os demais grupos apresentando significincia estatistica quanto a
constru¢do do modelo de regressdo, os baixos coeficientes de determinagdo mostram reduzida
capacidade preditiva do modelo e os coeficientes apresentados para as varidveis
independentes sdo irrelevantes.

A impossibilidade de constru¢do de modelos de regressao linear para os agrupamentos
constituidos das unidades municipais mineiras pode estar relacionada a grande quantidade de
divisdes municipais que contempla o estado, bem como pela alta heterogeneidade dos
municipios mineiros (SILVA et al., 2012), com relagdo as variaveis explicativas, e a precaria
variabilidade dos dados que representam o indice FIRJAN de educacdo, tomada como
varidvel dependente deste estudo.

Avancando com a anélise empirica para os municipios do estado do Rio de Janeiro, a
Tabela 20 reune as principais informacgdes descritivas resultantes do estudo das varidveis
explicativas e da varidvel dependente que irdo compor os modelos de regressdo linear

multipla seguintes:

Tabela 20. Anélise descritiva das estimativas de médias das receitas tributarias per capita, das transferéncias
fiscais per capita, dos percentuais adicionais de investimento em educacio e dos indices FIRJAN de educacdo
dos municipios do estado do Rio de Janeiro agrupados em clusters.

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Miéximo Desvio Padrao -
Variagdo*

Cluster 1 (23 municipios)
RECTp 345,76 75,20 1139,40 213,23 61,67
TRFp 937,18 261,80 2455,80 483,71 51,61
PADE 3,11 -2,10 10,80 3,07 98,84
IEDU 0,72 0,50 0,89 0,08 11,13
Cluster 2 (48 municipios)
RECTp 189,06 41,40 890,60 144,72 76,55
TRFp 2003,47 473,70 11106,90 1426,72 71,21
PADE 4,83 -2,00 12,60 3,02 62,49
IEDU 0,77 0,52 1,00 0,07 9,05
Cluster 3 (16 municipios)
RECTp 533,72 117,10 1988,30 366,02 68,58
TRFp 858,99 209,00 4150,80 632,58 73,64
PADE 4,07 -0,70 13,70 3,81 93,63
IEDU 0,71 0,53 0,87 0,07 9,26
Cluster 4 (5 municipios)
RECTp 1494,02 249,80 2886,70 698,33 46,74
TRFp 890,66 359,70 2190,60 631,89 70,95
PADE 1,73 -0,80 9,40 2,37 137,02
IEDU 0,75 0,62 0,85 0,05 7,17

Nota: *Representacdo percentual.
Fonte: Autoria propria (2016).
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Por meio da andlise das estimativas de médias das receitas tributarias proprias per
capita, bem como das transferéncias fiscais per capita, ficam evidenciadas as grandes
disparidades regionais quanto ao financiamento publico dos municipios fluminenses.

Repetidamente, o maior agrupamento de municipios (Cluster 2), o qual é constituido
principalmente de municipios de pequeno porte, apresenta menor estimativa de média quanto
a receita tributaria propria per capita, além de maior variabilidade com relacdo a essa variavel
e, consequentemente, maior dependéncia das transferéncias fiscais, enquanto o Cluster 4,
grupo que consagra a maior estimativa de média das receitas tributarias proprias per capita e,
por conseguinte, a maior estimativa de média quanto ao percentual de receitas tributarias
proprias, com relac@o as receitas tributarias totais (grau de autonomia financeira municipal),
ostenta maior independéncia com relacdo as transferéncias fiscais.

Os municipios fluminenses apresentam comportamento semelhante as unidades
municipais do estado de Minas Gerais, no que se refere a relac@o inversa entre as estimativas
de médias das receitas tributarias proprias per capita e ao grau de autonomia financeira e o
percentual adicional de investimento em educacdo.

Nesse sentido, os municipios menos autbnomos e menos desenvolvidos
economicamente (Cluster 2) exibem a maior estimativa de média desse percentual, enquanto
os municipios mais autdbnomos e mais desenvolvidos (Cluster 4) indicam o menor percentual
adicional de investimento em educacao.

As unidades municipais com populacdo menos numerosa estdo mais propensas a
realizarem maiores investimentos em educacao, além do percentual minimo estabelecido em
lei, o que também poderia ser explicado pelas maiores disponibilidades quanto as
transferéncias fiscais per capita, além das demandas inferiores quanto a educacdo e demais
servicos publicos.

Quanto ao indice FIRJAN de educagdo, verifica-se que os grupos detém estimativas de
médias mais diferenciadas do que os estados anteriores. Enquanto o Cluster 3 mostra a menor
estimativa de média (0,71), os municipios que contemplam o Cluster 2 exibem a maior
estimativa de média da amostra (0,77).

Essa variabilidade poderia estar relacionada as disparidades regionais financeiras e
econdmicas caracteristicas do estado.

A Tabela 21 revela os resultados obtidos com a realizagdo do teste de regressdo

multipla com os municipios do estado do Rio de Janeiro:



77

Tabela 21. Resultados da andlise de variancia e regressao linear mdltipla considerando os municipios do estado
do Rio de Janeiro agrupados em clusters.

Clusters Modelo Coeficientes Teste t Valor-p ANOVA* R2**
Constante 0,665 41,108 0,000
RECTp 0,000 -0,924 0,357

! TRFp 0,000 2,786 0,006 0,000 0,156
PADE -0,003 -1,246 0,215
Constante 0,760 74,085 0,000
RECTp 0,000 0,246 0,806

2 TRFp 0,000 -0,785 0,433 0,422 0,012
PADE 0,002 1,581 0,115
Constante 0,664 55,781 0,000
RECTp 0,000 1,649 0,103

3 TRFp 0,000 2,315 0,023 0,000 0,369
PADE -0,003 -1,956 0,054
Constante 0,691 27,640 0,000
RECTp 0,000 2,029 0,055

4 TRFp 0,000 -0,449 0,658 0,092 0,259
PADE -0,006 -1,066 0,299

Notas: *Significincia do Modelo de Regressdo conforme Analise de Variancia; **Coeficiente de Determinagao.
Fonte: Autoria prépria (2016).

De acordo com a andlise de variidncia, somente os modelos de regressao linear
multipla dos clusters 1 e 3 apresentam-se estatisticamente significantes, ao nivel de 1%.
Porém, os coeficientes de determinagcdo apresentados para esses grupos sdo pequenos,
mostrando que os modelos propostos denotam pouca capacidade preditiva, além dos
coeficientes significativos que acompanham as varidveis explicativas mostrarem mensuracoes
insignificantes.

Acompanhando os resultados apresentados pelos agrupamentos das unidades
municipais dos estados do Espirito Santo e Minas Gerais, os municipios fluminenses também
caracterizaram-se pela impossibilidade de construcdo de modelos de regressdo confidveis, o
que poderia ser explicado pela heterogeneidade das varidveis explicativas (receita tributaria
propria per capita, transferéncias fiscais per capita e percentual adicional de investimento em
educagdo) e pela pouca variabilidade dos dados que representam os indices de educacdo
municipal. Uma das sugestdes reforgcar ou descaracterizar esses achados seria a construcao de
um indice de educa¢do municipal, considerando como varidveis informacdes referentes ao
sistema educacional, aos docentes e discentes relatadas em estudos e pesquisas de impacto no
territério nacional.

Finalizando os diagndsticos pretendidos para a regido Sudeste brasileira, a Tabela 22
apresenta a descritiva das estimativas de médias das varidveis que serdo utilizadas na

constru¢do dos modelos de regressdo para os municipios do estado de Sao Paulo:
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Tabela 22. Andlise descritiva das estimativas de médias das receitas tributarias per capita, das transferéncias
fiscais per capita, dos percentuais adicionais de investimento em educacio e dos indices FIRJAN de educacio
dos municipios do estado de Sdo Paulo agrupados em clusters.

Coeficiente de

Estado/Grupo Média Minimo Maximo Desvio Padrao .
Variagao*

Cluster I (24 municipios)
RECTp 1274,08 449,40 3280,50 600,96 47,17
TRFp 974,91 408,50 3371,50 549,69 56,38
PADE 2,91 -0,30 11,70 2,68 92,00
IEDU 0,88 0,75 1,00 0,05 5,71
Cluster 2 (326 municipios)
RECTp 167,84 9,60 1903,70 103,00 61,37
TRFp 2404,84 311,80 22497,30 1345,23 55,94
PADE 3,82 -1,40 72,60 3,10 81,13
IEDU 0,89 0,65 1,00 0,05 6,02
Cluster 3 (198 municipios)
RECTp 337,49 98,00 4838,20 362,87 107,52
TRFp 1476,50 490,90 13985,90 1200,08 81,28
PADE 2,95 -8,80 14,70 2,46 83,23
IEDU 0,88 0,69 1,00 0,05 5,77
Cluster 4 (97 municipios)
RECTp 565,80 136,60 2185,90 304,71 53,85
TRFp 1125,72 362,00 4300,80 504,29 44,80
PADE 2,51 -5,40 11,00 2,27 90,32
IEDU 0,89 0,72 1,00 0,05 5,48

Nota: *Representacdo percentual.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Observando as estimativas de médias das receitas tributirias proprias per capita e das
transferéncias fiscais per capita de cada agrupamento apresentado, infere-se que existem
demasiadas diferencas entre os valores disponiveis ao financiamento de servigos publicos nos
municipios paulistas. O Cluster 2, grupo que aglomera o maior quantitativo de municipios,
todos de pequeno porte, apresenta menor estimativa de média da receita tributaria propria per
capita e, consequentemente, maior dependéncia das transferéncias fiscais. Massardi e
Abrantes (2015) relatam que as transferéncias fiscais acabam exercendo uma influéncia
negativa sobre o esfor¢co de arrecadacdo dos entes subnacionais. Os municipios que
consagram o Cluster 1 det€ém a maior estimativa de média da receita tributdria propria per
capita, responsavel também pelo alto grau de autonomia financeira. O Cluster 3, apesar de
manter estimativas de médias medianas, mostrou-se como agrupamento detentor de maior
variabilidade quanto as estimativas de médias da arrecadacio tributaria propria per capita.

Os municipios paulistas que representam o Cluster 2, considerados como os menos
autdbnomos financeiramente, exibem a maior estimativa de média do percentual adicional de
investimento em educagdo, em conformidade com o Cluster 4 do estado de Minas Gerais e 0
Cluster 2 do estado do Rio de Janeiro. Compreende-se, como possiveis explicacdes a esses
achados, a reduzida demanda populacional e a possibilidade de melhor direcionamento dos

recursos, diferentemente dos municipios de grande porte, que acabam sofrendo com a alta
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demanda social e os diversos problemas criados pelo excesso de habitantes. Os municipios
paulistas mostram estimativas de médias do indice FIRJAN de educac@o mais elevadas, com
relacdo aos demais estados da regido Sudeste. Porém, os clusters concebidos com os
municipios paulistas ilustram estimativas de médias do indice FIRJAN de educacio
aproximados.

Por fim, apresenta-se a Tabela 23, a qual representa os resultados obtidos pelo teste de

regressdo linear miltipla para os grupos construidos com os municipios de Sdo Paulo:

Tabela 23. Resultados da andlise de variancia e regressao linear multipla considerando os municipios do estado
de Sao Paulo agrupados em clusters.

Clusters Modelo Coeficientes Teste t Valor-p ANOVA* R2#*
Constante 0,871 67,546 0,000
RECTp 0,000 -2,038 0,044

1 TRFp 0,000 3,198 0,002 0,013 0,089
PADE 0,001 0,534 0,594
Constante 0,853 280,172 0,000
RECTp 0,000 -0,315 0,753

2 TRFp 0,000 15,430 0,000 0,000 0,159
PADE 0,000 -1,201 0,230
Constante 0,870 286,130 0,000
RECTp 0,000 -2,689 0,007

3 TRFp 0,000 4,577 0,000 0,000 0,034
PADE -0,001 -0,895 0,371
Constante 0,881 159,260 0,000
RECTp 0,000 4,605 0,000

4 TRFp 0,000 2,472 0,014 0,000 0,065
PADE -0,002 -1,612 0,108

Notas: *Significincia do Modelo de Regressdo conforme Analise de Variancia; **Coeficiente de Determinagao.
Fonte: Autoria prépria (2016).

Todos os modelos propostos aos quatro agrupamentos dos municipios paulistas sdo
estatisticamente significantes, ao nivel de 5%, conforme resultados das andlises de variancia,
responsavel pelo estudo de significancia do modelo. Apesar dessa significancia, os
coeficientes de determinacdo sdo inferiores, mostrando pouca capacidade preditiva do
modelo, além dos coeficientes que seguem as variaveis explicativas apresentarem valores
proximos a nulidade.

Por consequéncia, verifica-se que ndo foi possivel construir um modelo de regressao
linear multipla, com capacidade preditiva satisfatéria, aos municipios da regido Sudeste,
mesmo apoOs a organizacdo dessas unidades municipais em grupos mais homogéneos, para
cada estado, quanto ao grau de autonomia financeira. Esses achados corroboram com os
trabalhos de Menezes-Filho e Amaral (2009), Meyer (2010), Gouveia e Souza (2012),

Menezes-Filho e Nuiies (2012) e Monteiro (2015), no sentido de ndo mostrar relacdo clara
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entre os gastos em educacdo e o indice FIRJAN de educac¢do para os municipios do estado da
regido Sudeste.

Menezes-Filho e Amaral (2009) alertam que melhorias no desempenho escolar ndo
podem ser obtidas simplesmente pelo aumento dos recursos destinados a educacdo, pois
questdes relacionadas a gestdo ineficiente desses recursos podem criar empecilhos a
conversao dos mesmos em qualidade educacional. Monteiro (2015) reforca que as escolas que
recebem maiores recursos financeiros nao apresentam, necessariamente, um desempenho
escolar superior do que aquelas com recursos limitados. Essa mesma autora apresenta como
possiveis justificativas a ndo relacdo entre gastos e qualidade na educacdo os seguintes
fatores: os recursos financeiros podem ser aplicados de maneira ineficiente, ndo promovendo

melhorias no ensino ou esses recursos podem estar sendo mal aplicados, devido

desconhecimento ou incapacidade do gestor.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 configurou um marco de grandes
mudancas as unidades municipais brasileiras, as quais vivenciaram um aumento expressivo
nas receitas provenientes de transferéncias fiscais dos estados e da Unido, bem como dos
recursos auferidos por meio da arrecadacdo prépria. Os municipios brasileiros tornaram-se
mais autdbnomos, mas passaram a arcar com o peso da responsabilidade de gerir esses recursos
e ofertar servicos publicos basicos a populacdo local. Em meados da década de 1990, algumas
modificagdes legislativas impuseram a estes a obrigatoriedade de atuarem principalmente no
ensino fundamental e na educacdo infantil, determinando a destinacdo minima de 25% dos
recursos tributarios aos servigos educacionais.

Nesse sentido, pretendeu-se, por meio desse estudo, verificar a existéncia de relacao
entre as receitas tributirias municipais, originérias da arrecadacdo propria e das transferéncias
fiscais nos investimentos em educacdo. Foram selecionados os municipios que integram a
regido Sudeste brasileira, considerando suas caracteristicas expressivas: regido mais populosa
do pais, maior montante de transferéncias fiscais por estado e maior participacdo no Produto
Interno Bruto nacional. O periodo de anélise de cinco anos ficou limitado ao ano de 2013,
devido a defasagem na publicacdo do indice utilizado para mensurar a qualidade da educacao
municipal.

A principio, procedeu-se o teste de analise de variancia em blocos casualizados e o
teste de Scott-Knott com o intuito de comparar o comportamento das estimativas de médias
dos percentuais de receitas tributdrias préoprias, designado como grau de autonomia financeira
municipal. Observados os aglomerados de municipios de cada estado, as unidades municipais
de Minas Gerais mostraram-se, em média, com menor autonomia, acompanhadas dos
municipios capixabas, paulistas e fluminenses. Verificou-se, portanto, a heterogeneidade dos
municipios dos estados da regido Sudeste, quanto a autonomia financeira, reforcada pela
constatacdo de maiores disparidades quando comparadas as estimativas de médias das
mesorregioes de cada estado.

Em seguida iniciou-se uma investigagdo quanto a possiveis relagdes entre as variaveis:
percentual de receita tributdria prépria, representatividade do PIB municipal, percentual
adicional de investimento em educacdo e indice de educagdo municipal, com a aplicacdo do
teste de correlagdo de Spearman. Destacaram-se os indices de correlagdo entre a varidvel que
indica o grau de autonomia municipal e a representatividade do PIB municipal, revelando que

o desenvolvimento econdomico local esta concatenado a autonomia financeira.
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Outra questdao que merece destaque nesse estudo, referiu-se a constatagdo de que nao
existe relacdo entre o grau de autonomia financeira e os investimentos em educacio, ou seja,
os grupos de municipios mais autdnomos, em média, representados por uma arrecadag¢do
tributaria prépria mais expressiva, mesmo apresentando maior liberdade de decisdo na
utilizacdo dos recursos, acabam ndo ostentando maiores gastos no setor educacional, o que
pode ser explicado pela constatacdo de que esses municipios s@o os mais populosos e, por
isso, apresentam demandas mais diversificadas quanto aos servigos a serem oferecidos.
Ressalta-se ainda que os municipios com maior autonomia financeira mostraram que o IPTU
e o ISS configuram importantes tributos na constitui¢do da receita propria, indicando que
aqueles com receitas reduzidas, devem implantar melhorias quanto a apuragdo, arrecadagdo e
fiscalizacdo desses impostos.

Os agrupamentos que reuniram municipios de pequeno porte, considerados menos
autdbnomos, em média, acabam realizando maiores investimentos em educacdo, mensurados
pelos percentuais adicionais aos 25% das receitas tributarias, exigidos por lei. Esse achado
poderia ser explicado pela menor demanda de estudantes e pelo fato de cidades menores ndo
serem afetadas por alguns problemas vigentes nos municipios de grande porte.

Por fim, na busca por uma resposta a hipétese principal do trabalho, sobre a
possibilidade de um impacto positivo do quantitativo de receitas tributarias na qualidade da
educagdo ofertada nos municipios da regido Sudeste, foram realizados testes de regressao
linear multipla nos agrupamentos construidos anteriormente. Ndo houve possibilidade de
constru¢do de um modelo de regressdo linear multipla para os clusters formatados, devido
principalmente a insignificncia estatistica de alguns modelos ou pela apresentagdo de
coeficientes de determinacido muito inferiores, os quais conferiram pouca capacidade preditiva
a analise. Nesse sentido, ficou evidenciado que o quantitativo de receitas tributirias proprias
per capita e as transferéncias fiscais per capita, bem como o percentual adicional de
investimento em educagdo, ndo impactaram no indice de educacao designado para a pesquisa.

O indice FIRJAN de educagcao municipal designou valores muito proximos para os
municipios que compuseram a amostra, o que pode ser apontado como uma das justificativas
de impossibilidade de constru¢do dos modelos empiricos. Enquanto as varidveis explicativas
apresentaram alta variabilidade dos dados, a varidvel dependente mostrou-se mais
homogénea. Outros trabalhos selecionaram os resultados da prova Brasil ou até mesmo
construiram um indice proprio para verificar a qualidade do ensino.

E sabido que os investimentos em educagdo sdo derivados das receitas tributérias

proprias e das transferéncias fiscais. Por lei, 25% desse montante deve ser, obrigatoriamente,
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aplicado na educacdo infantil e no ensino fundamental dos municipios. Devido a
impossibilidade de desmembrar os gastos com educacdo provenientes de cada tipo de receita,
a andlise foi realizada com o intuito de esclarecer possiveis acréscimos no percentual
adicional de investimento em educacdo de acordo com o grau de autonomia financeira da
unidade municipal. Por fim, o que mostram os testes estatisticos resume-se no fato de que
municipios mais autdbnomos ndo investem mais em educacdo e, ndo apresentam melhores
niveis de qualidade educacional, de acordo com o indice de educacao selecionado.

O fato de ndo ter sido encontrada uma relagdo empirica entre os gastos com educagdo
e a qualidade do ensino nao exime a importancia do financiamento dos servicos educacionais
municipais, principalmente por contemplarem a educagdo béasica. Os recursos podem estar
sendo mal geridos, devido a uma possivel ineficiéncia do setor publico. Nesse caso, os
administradores municipais devem estar mais atentos a gestdo dos fundos disponiveis e
preocuparem-se com o retorno e a eficiéncia dos servigos ofertados.

As limitagdes deste estudo concentram-se no fato das informagdes financeiras terem
sido extraidas de demonstrativos autodeclarados pelas prefeituras municipais, os quais nao
relacionam as fontes das receitas aplicadas a cada etapa de ensino. Outra questio refere-se a
disponibilidade dos indices FIRJAN de educacdo estar limitada ao ano de 2013, devido a
defasagem que ocorre quanto a publicacdo dos mesmos.

Por fim, depreende-se sobre a importancia deste estudo que buscou uma relacdo
significante entre os recursos tributirios municipais, os investimentos e o indice de educacao
municipal. As pesquisas futuras, sugere-se que seja construido um indice de qualidade da
educagdo municipal, com base em varidveis utilizadas em estudos similares e a amostra seja
expandida para outras regides do Brasil, orientando uma comparacdo com os resultados
auferidos nessa pesquisa. Recomenda-se também a realizacdo de uma pesquisa qualitativa dos

gastos municipais com educacdo municipal, buscando identificar as fontes dos recursos

publicos.
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Mecanismos de reparti¢do das receitas fiscais dos municipios brasileiros, de acordo com a CF/1988

Con.lpet(,en.c 1a Receita de Transferéncias Constitucionais e Legais Percentual Embasamento
Tributaria Legal
Cota-Parte FPM: Produto da arrecadagdo dos impostos Alinea “b”, Inciso I,
sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR) e 22,5% Art. 159, CF/1988;
sobre produtos industrializados (IPI) LC 62/1989
Cota-Parte FPM: Produto da arrecada¢do dos impostos Alinea “d”, Inciso I,
sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR) e 1% Art. 159, CF/1988;
sobre produtos industrializados (IPI)* EC 55/2007
Cota-Parte IPI-Exportacdo: Parcela da arrecadacdo do § 3° Inciso III, Art.
imposto sobre produtos industrializados - arrecadada 25% 159, CF/1988
pela Unido, mas transferida aos municipios pelos
Unizo Estados**
Cota-Parte ITR: Produto da arrecadacdo do imposto da Inciso II, Art. 158,
Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente 50% CF/1988
aos imoveis neles situados. EC 42/2003
Cota_Parte IOF-Ouro: Produto da incidéncia de impostos
sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas
a titulos e valores mobilidrios (operacdo de origem) § 5°, Inciso, Art.
ol . 70%
sobre operagdes com ouro, definido como ativo 153, CF/1988
financeiro ou instrumento cambial.
Cota-Parte ICMS: Produto da arrecadagdo do imposto do
Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de 25% Inciso IV, Art. 158,
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte CF/1988
interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.
ICMS Desoneracdo: Produto da desoneracao do imposto
Estados do Estado sobre operacdes relativas a circulacdo de

mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte 25% LC n° 87/1996
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo
incidente nas exportagdes
Cota-Parte IPVA: Produto da arrecadacdo do imposto do .
Estado sobre a propriedade de veiculos automotores 50% Inciso III, Art. 158,

licenciados em seus territorios.

CF/1988

Notas: *a ser entregue no primeiro decéndio do més de janeiro de cada ano; **a Unido transfere aos estados e
Distrito Federal 10% da arrecadacgdo liquida do IPI, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes de
produtos industrializados;

Fonte: Adaptado de Brasil (1988, 1989, 1996b, 2003, 2007, 2008).
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APENDICE II

Tributos de competéncia municipal que compdem as receitas proprias

Tributos Embasamento Legal

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) Inciso I, Art. 156, CF/1988

Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens iméveis, por natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre iméveis, | Inciso II, Art. 156, CF/1988
exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisicdo (ITBI)

Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza ndo compreendidos no artigo | Inciso III, Art. 156, CF/1988

155, II (que dispde sobre o ICMS), definidos em lei complementar (ISS) e EC n°® 3/1993
Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF)* Inciso I, Art. 158, CF/1988
§ 4°, Inciso III, Art. 153,

N ook
Imposto Territorial Rural (ITR) CF/1988 e EC 42/2003

Nota: *Pertencem aos municipios o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de
qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
pelas fundacdes que instituirem e mantiverem; **O ITR sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim
optarem, desde que ndo implique reducio do imposto ou qualquer outra forma de rentuncia fiscal.

Fonte: Adaptado de Brasil (1966, 1988, 1993, 2003).
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APENDICE III

Principais programas de financiamento da educac¢io bésica administrados pelo FNDE

Programa

Especificacoes

Brasil Carinhoso — apoio as
creches

Voltado a primeira infincia, com o objetivo de expandir a quantidade de
matriculas de criancas de 0 a 48 meses, membros de familias beneficiarias do
Bolsa Familia, em creches publicas ou instituicdes comunitarias, confessionais
ou filantrépicas sem fins lucrativos conveniadas com o setor ptiblico. Objetiva
custear despesas com manutencdo e desenvolvimento da educagdo infantil,
contribuir com agdes de cuidado integral, seguranca alimentar e nutricional,
bem como garantir o acesso e permanéncia da crianga na educag¢ao infantil.

Brasil Profissionalizado

Visa fortalecer as redes estaduais de educacdo profissional e tecnoldgica,
possibilitando a modernizacdo e a expansdo das redes ptblicas de ensino

médio integradas a educacdo profissional por meio da integracdo dos
conhecimentos do ensino médio a pratica.

Caminho da Escola

Foi criado com o objetivo de renovar as frotas escolares, garantir a seguranga e
qualidade ao transporte dos estudantes e contribuir com a evasao escolar.

Formacgao pela Escola

Objetiva contribuir para o fortalecimento da atuagdo dos agentes e parceiros
envolvidos com a execucdo, o monitoramento, a avaliacdo, a prestagdo de
contas e o controle social dos programas e agdes educacionais financiados pelo
FNDE.

Plano de A¢des Articuladas
(PAR)

Planejamento multidimensional da politica de educacdo que os entes
subnacionais efetuaram para o periodo de 2008 a 2011, com as seguintes
dimensdes: gestdo educacional; formacdo de profissionais de educacdo;
praticas pedagdgicas e avaliacdo e infraestrutura e recursos pedagdgicos.

Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE)

Esse programa engloba vérias a¢des e objetiva a melhora da infraestrutura
fisica e pedagdgica das escolas e o refor¢o da autogestdo escolar nos planos
financeiro, administrativo e didatico, contribuindo para elevar os indices de
desempenho da educag@o basica.

Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE)

O programa busca contribuir para o crescimento, o desenvolvimento, a
aprendizagem, o rendimento escolar dos estudantes e a formacdo de habitos
alimentares saudaveis, por meio da oferta da alimentagfo escolar e de a¢des de
educacdo alimentar e nutricional.

Programa Nacional de Apoio
ao Transporte do Escolar
(PNATE)

Objetiva garantir o acesso e a permanéncia nos estabelecimentos escolares dos
alunos do ensino fundamental piblico residentes em area rural que utilizem
transporte escolar.

Programa Nacional Biblioteca
da Escola (PNBE)

Objetiva prover as escolas do ensino publico, no ambito da educacdo infantil,
ensino fundamental, ensino médio e EJA com o fornecimento de obras e
demais materiais de apoio a prética da educacgio basica.

Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD)

Busca prover as escolas publicas de ensino fundamental e médio com livros
didaticos e acervos de obras literarias, obras complementares e dicionarios.

Programa Nacional de
Reestruturagio e Aquisi¢do de
Equipamentos para a Rede
Escolar Publica de Educagéo
Infantil (Proinfancia)

Objetiva prestar assisténcia financeira ao DF e aos municipios visando garantir
o acesso de criancas a creches e escolas de educacdo infantil da rede publica,
por meio da construcdo de creches e pré-escolas, bem como a aquisicdo de
equipamentos para a rede fisica escolar desse nivel educacional.

Programa Nacional de
Tecnologia Informacional
(Prolnfo)

Busca promover o uso da tecnologia como ferramenta de enriquecimento
pedagdgico no ensino publico fundamental e médio.

Fonte: Adaptado do FNDE (2016).
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APENDICE IV
Variaveis componentes do IFDM-Educagio
Variaveis Representacio Peso
Matriculas na educagdo | Avaliado pelo percentual de matriculas em creches e pré-escolas
infantil em relagdo ao total de criangas de 0 a 5 anos de idade, estimado 20%
pelas projecdes anuais da populag¢do do IBGE,;
Abandono no ensino | Acompanha se, de fato, os alunos matriculados no ensino 15%
fundamental fundamental permanecem na escola durante o ano letivo;
Distor¢do idade-série no | Representa a defasagem de aprendizagem, expressa o percentual
ensino fundamental de alunos com idade superior a idade recomendada para a série 10%
que esti cursando;
Docentes com  ensino
superior no ensino | Mede a qualifica¢do dos professores; 15%
fundamental
Meédia de horas-aula diarias | Aborda a qualidade do ensino sob a 6tica da oferta de tempo 15%
no ensino fundamental integral nas escolas e do impacto sobre o desempenho dos alunos;
Resultado do IDEB* no | Principal indicador de desempenho da educacdo bésica no Brasil, 25%

ensino fundamental

mede o grau da absor¢do do contetido dos alunos.

Nota: *Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica.
Fonte: Adaptado de FIRJAN (2015b, p. 2-3).
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APENDICE V

Percentual das receitas municipais aplicadas em educacio

Formula

[(23) + (24) — (37)]/ (3) x 100*

Campo Descricao Valores Contemplados

. . Receita de impostos + Receita de transferéncias constitucionais e
3 Total da receita de impostos .
legais

23 Despesas com agdes tipicas de | Despesas custeadas com recursos do FUNDEB + Despesas

MDE: Educacao Infantil custeadas com outros recursos de impostos (Creche e Pré-escola)

24 Despesas com agdes tipicas de | Despesas custeadas com recursos do FUNDEB + Despesas

MDE: Ensino Fundamental custeadas com outros recursos de impostos (Ensino Fundamental)

Resultado liquido das transferéncias do FUNDEB + Despesas

custeadas com a complementacio do FUNDEB no exercicio +

Receita da aplicag¢do financeira dos recursos do FUNDEB até o

bimestre + Despesas custeadas com o superavit financeiro, do

- . exercicio anterior, do FUNDEB + Despesas custeadas com o

Total das deducdes consideradas e . .. .
37 superavit financeiro, do exercicio anterior, de outros recursos de

para fins de limite constitucional

impostos + Restos a pagar inscritos no exercicio sem
disponibilidade financeira de recursos de impostos vinculados ao
ensino + Cancelamento, no exercicio, de restos a pagar inscritos
com disponibilidade financeira de recursos de impostos
vinculados ao ensino

Nota: *Referéncia aos valores disponiveis nos campos do DRDMDE.
Fonte: Adaptado de SIOPE (2016).




