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A literatura recente sobre o financiamento da educacdo no Brasil mostrou que os niveis de gastos
sdo baixos e que o sistema como wn todo sofre com problemas de eficiéncin, eficdcia e eqilidade.
Denire aqueles mais importantes que foram identificados, estdo a complexidade excessiva do
sistema de financiamento, a faita de regras para organizar a disrribuicdo de papéis ¢ respon-
sabilidades entre as vdrias entidades que participam do sistema educacional ¢ a auséncia de
procedimentos efetivos na monitoragdo e avaliagdo da distribuigdo dos fundos piiblicos. Nesie
estudo, apresentamos uma andlise sobre um corjunio de dados obtidos de wma amostragem de
municipios no Estado da Bahia e examinamos as tendéncias das receitas ¢ dos gastos em nivel
de municipios, para poder explicar variagSes no compromisso local com o financiamento da
educagdo. Concluimos, entdo, que os gastos com educagdo sio determinados por constelagdes
unicas de varidveis locais, e ndo pela aplicag@o consistente de regras. O interesse local pela
educagdo, ao invés da disponibilidade de recursos, é o determinante decisivo das diferengas nos
Eastos enire municipios.

1 - Introducao

A questdo do financiamento da educagio no Brasil tem sido objeto de intcresse
crescente por parte de estudiosos e formuladores de politicas, tanto pela percepcio
crescente das limitagoes do sistema vigente como pelas mudangas administrativas e
fiscais promovidas pela Constitnigao dc 1988. A literatura recente sobre o assunto
indica que o nivel de gastos € baixo e que o sistema como um todo sofre problemas
de eficiCncia, eficicia e eqiiidade [Melchior (1987), Xavier e Marques (1987), Plank
(1990), Gomes (1992a) ¢ Oliveira (1992)). Dentre os problemas mais importantes,
estdo a complexidade excessiva do sistema de financiamento, a f{alta de regras para
organizar a distribui¢ao de papéis ¢ responsabilidades entre os varios 6rgaos que
participam do sistema educacional ¢ a auséncia de procedimentos efetivos para
monitorar ¢ avaliar a distribuigao e uso dos fundos piiblicos. Dentre as conseqiiéncias

*

Da Michigan State University.
** Da Universidade Federal da Bahia.

Pesq. Plan. Econ., Rio de Janeiro, v.23,n. 3, p. 461-4806, dez. 1993




destes e de outros problemas relacionados, estio os niveis altissimos de desperdicio,
desigualdade e manipulagao politica no sistema educacional brasileiro.l

Apesar do consenso de que o sistema vigente é falho, a pesquisa empirica sobre
0 assunto permanece escassa. Dados sobre a distribuigao dos recursos para a
educagio, além de dificeis de obter, quando estdo disponiveis freqilentemente sao
desatualizados, incompletos e pouco confidveis. Isto ocorre em todos os niveis do
sistema educacional, especialmente no caso de estados e municipios, onde os
pesquisadores sao obrigados a confiar em dados fragmentados, coletados em diver-
sas fontes e complementados por casos ¢ rumores. Por causa destes problemas, a
anilise cstatistica do assunto tem sido virtualmente impossivel.

Neste estudo, relatamos os resultados de uma tentativa inicial de enfrentar esses
problemas de obtengao de dados, apresentamos o resultado de uma analise sobre
um conjunto singular de dados financeiros obtidos de uma amostra de municipios
no Estado da Bahia e examinamos as tendéncias das receitas e despesas em nivel de
municipios, para explicar variagdes no compromisso de financiar a educacio entre
municipios. O comprometimento financeiro local € operacionalizado de trés modos,
¢ exploramos os determinantes de cada um deles por meio de um modelo de
regressac que inclui como varidveis independentes o tamanho, a riqueza e a
populagao urbana do municipio, a intensidade do esforgo de arrecadagao local, o
volume de transferéncias federais ¢ a afiliagio politica do prefeito local.

Na Segdo 2, mostramos um breve panorama do sistema de financiamento da
educagéo no Brasil. Na Secéo 3, discutimos os dados e a experiéncia acumulada no
processo de coleta. Na Secao 4, apresentamos os dados de receitas para os
municipios, obtidos a partir de varias fontes. Na Secao 5, fazemos uma analise
estatistica dos determinantes de cada um dos trés indicadores do compromisso local
com educagio. Concluimos o trabalhe na Segio 6 com um resumo dos resultados
mais importantcs e uma discussao das suas implicagdes tanto em termos da politica
educacional no Brasil quanto para futuras pesquisas na 4rca de financiamento 2
educacio.

2 - Financiamento da educacio no Brasil

Os elementos basicos do sistema de financiamento a educagéo no Brasil incluem um
conjunto de normas constitucionais que regulam o gasto da receita tributéria, um

1 Esta dltima tendéncia apresenta numerosas manifestagdes, incluindo o gasto de parcela
desproporcional das receitas educacionais em educagfio superior ¢ na administragio do sistema, a
transferéncia de um volume grande de recursos piblicos para escolas privadas, a distribuigao de empregos
na drca de educagio, de acordo com regras politicas paternalistas, a alocacdo de transferéncias federais
para estados e municipios, de acordo com crit€rios polfticos, e a concessao de contratos para a construgao
de escolas e aquisicao de equipamentos a clientes e represcntantes das bascs eleitorais [Plank (1990) ¢
Plank, Xavier & Sobrinho (1991)].
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certo nimero de fontes de receita vinculadas a gastos com educagio e uma variedade
de institnigdes criadas para alcangar objetivos especificos. Os documentos oficiais
de politica geralmente conferem prionidade 2 alocagido de verbas publicas para
educacao basica, porém a distribui¢io de recursos nem sempre tem refletido as
prioridades formais definidas por essas politicas.

Desde 1934, as constituicdes brasileiras tém incluido dispositivos que fixam a
percentagem dos respectivos orgamentos que os governos federal, estaduais
municipais devem destinar a educagio. Na Constituigao de 1988, por exemplo, os
governos de estados e municipios sao obrigados a gastar 25% dc suas receitas de
impostos e transferéncias com educagio, enquanto gue o governo federal deve gastar
18% [Senade Federal (1988, artige 212)]. Além disso, nas assim chamadas
Disposigoes Transitorias da Constitui¢ao de 1988, exige-sc que, cm todos os niveis
de governo — e pelo prazo de 10 anos que se seguem i adogao da nova Conslituigao
(isto €, 1988/98) —, pelo menos metade dos gastos com educacio seja dirigida 4
educagdo bisica como forma de acabar com o analfabetismo ¢ garantir o acesso
universal 4 educagao primaria [Senado Federal (1988, “Ato das Disposigdes Cons-
titucionais Transitorias”, artigo 60)].

Existe um ditado no Brasil de que algumas leis pegam ¢ outras n3o. E as normas
que orientam a parcela das receitas ptblicas que devem ser alocadas para 0 apoio a
¢ducagdo nem secmpre t€ém “pego”, mesmo quando clas vém inscritas na
Constitui¢ao. Considerc-sc a cxigéncla de que as autoridades gastem uma parcela
determinada de suas reccitas com educagdo, por exemplo: existe bastante
controvérsia sobre o fato de o governo federal ter ou nao seguido o disposto cm lei,
o que deu origem inclusive a uma investigagdo do Congresso em 1988 |Melchior
(1987, p.102-124)]. Assume-se amplamente que estados ¢ municipios gastam em
educagio pelo menos aquilo que lhes é exigido, mas, na auséncia de mecanismos
efetivos para abertura dos gastos pitblicos ¢ punigdes para o ndo-cumprimento das
normas, torna-s¢ virtualmente impossivel saber sc isto ¢ verdade ou nao [Gomes
(19924) ¢ Costa (1991)]. Quanto i exigéncia constitucional de que todas as
autoridades puiblicas destinem 50% de seus gastos com educagio ao ensino basico,
nao existe qualquer evidéncia de que isto tenha provocado mudangas nos padroes
existentes de dispéndio em qualquer nivel de governo. A principal fonte de recursos
vinculada & educagio bésica é o salario-educagio, um imposto federal com aliquota
de 2,5% quc incide sobre a folha de saldrios da maioria dos empregadores [World
Bank (1986), Melchior (1987) ¢ Plank (1990)]. Parcelas especificas da receita de
loterias federais e de royalties provenientes da exploragio dc petroleo e gas natural
sdo também utilizadas para gerar recursos adicionais para a educacdo, incluindo
educagdo privada e programas de alfabetizagao.

A receita proveniente do saldrio-educagio deve ser gasta em educagao primaria,
sendo que dois tergos retornam ao estado onde o imposto foi coletado ¢ um tergo é
retido pelo governo federal para distribuigao entrc cstados e municipios de acordo
com critérios que, em principio, sdo equalizadores. As empresas podem reler os
pagamentos devidos a fim de manter suas proprias escolas ou para reembolsar
despesas com educagdo de seus empregados ou seus dependentes. Podem, além
disso, direcionar os pagamentos para escolas privadas, de modo a garantir bolsas de
estudo para os filhos de seus empregados [FNDE (1990)].
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Duas razoes principais fazcm da administragao do salario-educagiao uma questao
controversa: em primeiro lugar, uma parcela desproporcional de sua arrecadacio
tem sido dirigida ao apoio do ensino privado, ao invés de escolas publicas (desde
1985 mais da metade dos pagamentos das empresas com salirio-educagio foi
direcionada a escolas privadas para cobrir mensalidades e taxas de empregados ¢
seus dependentes) [FNDE (1990) e Plank, Xavier e Sobrinho (1991));2 ¢, em segun-
do, as receitas provenientes do saldrio-educagio sio facilmente manipulaveis
politicamente: os recursos da parcela federal sao freqiientemente transferidos a
governos estaduais ¢ municipais de acordo com critérios politicos, ao invés de
iécnicos {(em 1989, por exemplo, dois tergos dos recursos arrecadados com o saldrio-
educagio foram distribuidos de forma extra-or¢amentéria, isto €, para “projetos
especiais” selecionados discricionariamente pelos responsaveis pelo Ministério da
Educagéao). Ontras fontes de receitas vinculadas enfrentam problemas semelhantes
[Melchior {1987) e Plank (1990)].

Uma outra caracteristica do sistema de financiamento 2 educacao no Brasil é a
proliferagdo de instituigdes autdnomas ou semi-autdbnomas destinadas a cumprir
objetivos educacionais cspecificos. Para enfrentar a questao do analfabetismo adul-
to, por exemplo, o governo militar organizou o Mobral — Movimento Brasileiro de
Alfabetizagio —, uma campanha que, se esperava, reduziria o niimero de anal-
fabetos pela metade entrc 1969 e 1972 [Passarinho (1970)]. Incentivos fiscais
especiais foram estabelecidos, dotando-o de uma base de recursos independente do
orgamento normal da educagiao. No entanto, a campanha de alfabctizagio fracassou
quanto & meta proposta, pois 0 Mobral rapidamente transformou-se num sistema
cducacional paralelo oferecendo uma grande variedade de programas, que inclujam:
orientagio vocacional, educagdo sanitdria e pré-escolar [Costa (1986)]. Em 1981, foi
transferido para o controle do Ministério da Educagao e fechado em 1985, mas os
governos subsegiientes criaram em scu fugar instituigbes autdnomas e financiadas
mdependentemente semelhantes, como a Fundagao Educar, o Programa Nacional
de Alfabetizacio e Cidadania etc.

Outra instituigao scmi-autbnoma importante no sistema de educagao basica é a
FAE — Fundagio de Assisténcia ao Estudante —, responsdvel pela distribuicao de
livros escolares e material de ensino as escolas primarias em todo o Brasil, bem como
pela administragao dos programas de alimentagao escolar. Da mesma forma que o
Mobral e seus sucessores, os recursos da FAE sdo obtidos independentemente
daqueles do Ministério da Educacgao: em 1987, trés quartos de seu orgamento tiveram
origem em recursos do Fundo de Investimento Social, sob controle direto do
Gabinete da Prestdéncia [Melchior (1987) e FAE (1987)}. Também comoe o Mobral,
a FAE mantém uma estrutura administrativa paralela 3 do Ministério da Educagao

2 Programas que asseguram o direcionamento de recursos para cscolas privadas periodicamente
resultam em fraudes. No inicio dos anos 80, as empresas podiam dirigit séus pagamentos relativos ao
saldrio-educagdo para cscolas particulares para pagamento das mensalidades ndo apenas de seus
funciondrios ¢ de seus filhos, mas também para outros adultos e criancas (a/unos da comunidade). O
resultado foi o desvio de um grande volume de receitas do governo para o apoio a alunos fantasmas ¢
até mesmo escolas fantasmas [Velloso (1987) e Leal (1990}]. A clicni¢la do programa foi novamente
restringida aos empregados e seus dependentes em 1983
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€ expandiu-se por uma grande variedade de dreas (educagio sanitdria, treinamento
do magistério, distribuigio de bolsas de estudo) que, na methor das hipéteses, sio
periféricas a seu objetivo original.

Um terceiro conjunto de instituigdes semi-autdnomas no sistema de educagio
basica € constituido pelos centros de atendimento social & educacional para criangas
pobres (Ciac), inaugurados pelo presidente Collor e que tiveram prosseguimento
(como Caic) na gestio do presidente Itamar Franco. Esta iniciativa baseia-se, em
primeiro lugar, na premissa de que as miltiplas desvantagens (cducacional,
nutricional, médica e social) que afetam as criangas pobres devem ser enfrentadas
simultaneamente e, em segundo, na idéia dc que o déficit educacional que impede
o desenvolvimento dessas criancas nao pode ser superado nas trés ou quatro horas
que caracterizam o dia escolar tipico no Brasil. Os Caic, além de forneccrem trés
refeigoes diarias, uma variedade de servigos sociais e médicos e um periodo de
instrugao integral, representam ainda, como o Mobral ¢ a FAE, um esforgo de
enfrentar o problema da educacio basica por meio da criagao dc um novo conjunto
de instituigdes, ao invés de se buscar um melhor desempenho do sistema educacional
existente,

A criagao de institui¢hes auténomas para perseguir objetivos educacionais
especificos conduziu a uma série de problemas: o primeiro ¢ o desvio de grande
volume de recursos, para a manutengao de estruturas administrativas paralelas, que,
cerlamente, encontrariam melhor uso na busca de objetivos mais substantivos; como
efeito colateral, esta duplicagio administrativa representa um peso adicional para
os agentes educacionais em niveis estadual e municipal, que se véem obrigados a
buscar recursos para programas educacionais semelhantes em vdrias agéncias; um
terceiro problema referc-se a auséncia de uma supervisio sistematica dessas
institui¢oes autdnomas, o que tem resultado em freqiientes escandalos na FAE e
também no programa dos Ciac; e, finalmente, ¢ de modo scmelhante ao que ocorre
com o saldrio-educagio, a criagao de miiltiplos canais para distribuicdo de recursos
para governos estaduais ¢ municipais favorece sua exploragdo por politicos que
procuram construir suas bases de apoio nesses niveis,

Existe uma série de razdes que explicam por que o sistema de financiamento i
educagao no Brasil nao é capaz de garantir 0 acesso 4 escola com um nivel minimo
de qualidade a tantas criangas, dentre as qQuais (rés sdo as mais importantes, Em
primeiro lugar, apesar da incorporagio, em sucessivas constituigoes, de dispositivos
que obrigam a alocagio de parcefas especificas das receitas piblicas para fins
educacionais, o sistema de financiamento da educagio como um todo ressente-se da
falta de regras efetivas que orientem a distribui¢ao dos recursos. Mais ainda, tais
regras, na forma como estao definidas — incluindo-se as normas constitucionais — s
saofreqilentemente burladas ou ignoradas, cxistindo poucos mecanismos de punicio
para esses casos. O acesso aos recursos para educagao, portanto, continua depen-
dente de um conjunto de fatores que tipicamente incluem a regifo, a riqueza € a
vinculagio politica, mas que freqiientemente excluem a necessidade ou esforco
[Plank (1990) e Plank, Sobrinho ¢ Xavier (1991)).

Uma segunda razio para o fracasso do sistema de financiamento 3 educagio em
garantir vagas escolares de qualidade aceitével, em niimero suficiente, é o fato de ele
Ser excessivamente complexo. Aos problemas colocados pela falta de regras
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transparentes de decisao para a distribuigéo dos recursos e pela proliferagdo de
fontes de financiamento acrescenta-se o fato de que a maioria das fontes de finan-
ciamento exige que estados ¢ municipios solicitem esses recursos para o desenvol-
vimento de projetos especificos. Como decorréncia, 0 acesso & informagdo ¢ a
influéncia politica adquirem um valor tremendo na concorréncia pelos recursos. Os
municipios rurais mais pobres, distantes de Brasilia, enfrentam sérios obstaculos
para tomar conhecimento acerca da disponibilidade de recursos de determinadas
fontes, bem como experimentam grandes dificuldades na hora de atender a
exigéncias administrativas e contdbeis complexas, podendo, portanto, ter negado
o acesso ao apoio financeiro ao qual ostensivamente teriam direito. Na Bahia, em
1988, por exemplo, aproximadamecnte 259 dos municipios nido receberam
quaisquer transferéncias federais, embora todos a elas tivessem direito (ver
Tabela 1). Para evitar essa possibilidade, muitos municipios empregam

TABELA 1

Distribuicdo das receitas do saldrio-educacdo na Bahia — 1988

Numero de municipios 367
Numero daqueles que rsceberam oS srecursos-padrio” do salério-educagao 230
Nuamero dos que receberam recurscs para "projetos especiais” 160
Numero dos que receberam ambos acima 104
Numero dos que nao receberam nada a9

Valor total das transferéncias (em milhoes de cruzados) 2,302
Valor das transferéncias-padrao 773
Valor dos “projetos especiais’ 1,474

Valor per capita médio das transferéncias (em cruzados) 198
Valor per capita maximo de transferéncias 3,521
Valor per capita minimo de transferéncias 0

Nomero de afiliados ac partido governante (PDS/PFL) 304

Nimero de afiiados a outros partidos {PMDB/PTB/outros) 63
Percentual de afiliados ao PDS/PFL que receberam "fundos-padraa” 0,64
Percentual de afiliados ao PMDB/PTB que receberam *fundos-padrao’ 0,52
Percentual de afiliados ac PDS/PFL que receberam "projetos especiais’ 0,48
Parcentual de afiiados ao PMDB/PTB que receberam "projetos especiais’ 0,24
Percentual de afiliados ao PDS/PFL que receberam ambos 0,31
Percentual de afiiados ac PMDB/PTB que receberam ambos 0,16
Percentual de afiliados ao PDS/PFL que nao receberam nada 0,22
Percentual de afiliados ao PMDB/PTB que nao receberam nada 0,30

FONTE: Delegacia do MEC, Salvador, dados nido publicados.
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intermedidrios especializados para facilitar-lhes o acesso as transferéncias federais
[Gomes (1992b)].

Unm terceiro motivo para que o sistema de financiamento nio tenha se mostrado
capaz de garantir o direito 4 educacgio basica decorre da manipulacdo politica em
diversos niveis. Os ministros da Educagiio tendem a desviar recursos para scus
estados de origem, enquanto que membros do Congresso Nacional tendem a dis-
tribuir bolsas de estudo e “projetos especiais” para seus redutos eleitorais. Em nivel
local, os recursos sdo usados para recompensar aliados e angariar apoios através de
empregos administrativos ou de posigoes de ensino ou ainda para contratos de
construgdo ou outros servigos [Barreto (1983), Leroy (1986), Leal (1990) e Souza
(1989)]. A intervengio politica na administragio ¢ financiamento do sistema de
educagdo reduz a qualidade do ensino e aumenta o seu custo.

Apesar desses problemas, seria um erro caracterizar o sistema brasileiro de
financiamento da educagio como uma esfera de “fracasso” de politica. O sistema
atual ndo surgiu nem se mantém por acidente ou omissdo, mas, ao contrdrio, &
resultado da importincia atribuida 4 consecugdo de objetivos mais urgentes do que
a educacio das criangas. A “cducagio” representa apenas um dentre os varios
beneficios que sdo distribuidos através do sistema educacional, que incluem ainda
empregos administrativos e de professores, licitagdes de obras, bolsas de estudo e
merenda escolar. Manter a administragio do sistema de modo a reter o controle
sobre estes recursos atende aos interesses politicos dos responsaveis pelo sistema,
mesmo que isto resulte em negligenciar os interesses educacionais das criangas.

3 - Os dados

A compilagio de dados financeiros acurados ¢ completos em nivel municipal no
Brasil € extremamente dificil, devido a duas razoes principais: em primeiro lugar, o
nfimero de municipios € muito grande, bem como sdo numerosas as origens de onde
podem ser obtidos recursos para a educagio, o que demanda, portanto, para uma
contabilizagdo abrangente dos recursos educacionais, uma coleta de dados de um
nimero muito grande de fontes; ¢, em segundo, os procedimentos para o registro de
receitas e despesas s3o, na melhor das hipéteses, maldefinidos, e os funcionirios
locais variam enormemente quanto 4 sua compet&ncia administrativa, o que significa
que tais dados assim obtidos sdo freqiientemente dificeis de ser interpretados.3

A tarefa torna-se particularmente complicada na Bahia, pois o governo estadual
nao realiza virtualmente qualquer esforco para manter o registro de receitas e
despesas em nivel municipal ¢ ndo existe um arquivo central para compilagdo dos
dados sobre as finangas municipais. Ademais, conforme observado acima, o niimero

3 A este problema se associa o fato de que os dados de um ntimero desconhecide, mas potencial-
mente grande, de municipios tenham sido alterados para disfarcar o uso de recursos “educacionajs” para
outros fins.
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de municipios é muito grande, ¢ as cAmaras de vereadores normalmente néo per-
mitem que o piiblico tenha acesso aos registros oficiais, 0 que torna praticamente
impossivel, portanto, o levantamento de dados financeiros nessa area.

Em junho de cada ano, no entanto, todo municipio deve enviar uma contabilidade
completa de suas receitas e despesas (junto com a documentagio de apoio) ao
Tribunal de Contas dos Municipios — instituigdo responsivel pela auditoria e
aprovagio das contas municipais —, que, se aprovadas, retornam aos municipios,
onde ou serao arquivadas ou jogadas fora. Como o Tribunal de Contas ndo mantém
copias ou registros sistematicos das informagdes que sao devolvidas, a Gnica pos-
sibilidade de se obterem dados financeiros completos para um determinado
municipio &, portanto, durante o periodo de duas secmanas imediatamente
subseqiiente a aprovagao das contas, durante o qual os dados estao disponiveis para
consulta piblica. Os membros do Tribunal trabalham em ritmos diferentes ¢ cada
um tem que auditar um grande nimero de contas municipais, de modo que apenas
um punhado delas se encontra disponivel para o piblico num determinado momento.

Fistas contas constituem a principal fonte dos dados analisados neste estudo. Em
visitas semanais a0 Tribunal durante um periodo de quatro meses de 1991 (de agosto
a novembro), foram registradas todas as informagdes sobre receitas ¢ despesas
referentes ao ano anterior (1990) para cada uma das contas disponiveis nos dias
visitados. Estas contas normalmente compreendiam trés ou quatro grossos volumes,
mas trés documentos eram particularmente importantes para nossos objetivos: o
balango anual das receitas, o balango anual de despesas e uma declaragao oficial
relativa 4 percentagem das receitas gasta com educacao. Este terceiro documento
passou a ser obrigatério a partir de 1990, em decorréncia da exigéncia constitucional
de que 25% de todas as receitas com origem em impostos locais ¢ transferéncias
intergovernamentais sejam gastos em educagdo. Porém, o formato da declaragao
ainda ndo havia sido padronizado: em alguns casos, 0 documento simplesmente
afirmava que a exigéncia constitucional havia sido cumprida ¢, em outros, [ornecia-se
um resumo detathado de todas as receitas municipais ¢ dispéndios educacionais.

Dados adicionais para o estudo foram obtidos no IBGE, na Secretaria Estadual
de Educacao (SEC/BA) e no escritdrio estadual do Ministério da Educagao
(Demec/BA), tendo sido codificadas 46 varidveis, incluindo sete que tragam o
contexto social e geografico do municipio, 14 descrevendo.os aspectos do sistema de
educagio local, 12 indicando a quantidade de recursos obtidos em varias fontes e 13
categorizando os dispéndios com educagio local. Os dados [oram distribuidos em
planilhas e analisados usando-se o programa SPSS/PC +. :

E importante frisar que a experiéncia de coletar os dados foi em si reveladora. Os
problemas decorrentes de uma capacidade administrativa e contébil limitada, a
auséncia de procedimentos padronizados ¢ praticas financeiras questionaveis
ficaram claramente evidentes. Nimeros eram ilegiveis, colunas de niimeros foram
adicionadas incorretamente e informagdes consideradas importantes nao foram
fornecidas. Em alguns casos, a declaragao da percentagem do or¢amento local gasto
com educacgio nao correspondia aos nimeros declarados e, em outros, a percen-
tagem estava calculada incorretamente. Em varios casos, a declaragao assegurava
que mais de 100% dos recursos haviam sido gastos em educagao. Alguns municipios
declararam uma percentagem que ficava bem abaixo daquela requerida pela
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Constituigdo, e ainda assim estas contas (como todas as que foram pesquisadas)
tiveram a aprovagao do Tribunal.

Estes comentarios inevitavelmente levantam dividas sobre a qualidade dos dados,
embora tenham sido feitos todos os esforgos para catalogar aqueles que fossem
l6gica ¢ internamente consistentes, o que significou em alguns casos recalcular e
corrigir contas, Porém, alguns erros e ambigiiidades permanecem, e deve se ter em
vista a validade dos dados quando da interpretagio dos resultados. Ao mesmo
tempo, todavia, aqueles que foram compilados certamente sio os melhores de seu
tipo disponiveis ¢, portanto, o seu uso nessa tentativa inicial de se investigar os
determinantes da variagio das receitas e dispéndios com educagio est4, no nosso
modo de ver, totalmente justificado.

Relacionada i questio da qualidade dos dados est4 a do viés amostral, Os 115
municipios incluidos no estudo representam cerca de 30% dos 388 existentes na
Bahia e constituem, conforme observado anteriormente, uma amostra acidental:
estao incluidos aqueles cujas contas estavam disponiveis nos dias em que visitamos
o Tribunal de Contas. Apesar dessa abordagem nao-probabilistica, as caracteristicas
da amostra correspondem de perto aquelas da populagao dos municipios da Bahia,
conforme se pode observar na Tabela 2. As duas distribuigdes sao surpreendente-
mente similares, tanto em termos do tamanho da populagio quanto da distincia dos
municipios em relagio a Salvador,

Os municipios da amostra representam todas as regides do estado e sua populagio
varia de 4.200 a 405 mil habitantes. Como a amostra inclui municipios rurais, com
densidade populacional de menos de dois habitantes/km?, e urbanos, com densidade
superior a 300 habitantes/km?2, ela parece constituir-se, portanto, numa repre-
sentacio acurada das variagdes entre municipios dentro do estado.

4 - Receitas municipais

O sistema brasileiro de governo pode ser descrito como sendo um federalismo
centralizado, no qual os municipios arrecadam parte de suas receitas por conta
propria, mas ainda assim permanecem dependentes de transferéncias estaduais ¢
federais. A receita arrecadada localmente se origina de trés fontes: impostos sobre
propricdades (“impostos”), impostos sobre servigos (“taxas”) e receita patrimonial
sobre o patrimdnio piiblico (normalmente sob a forma de aluguéis ¢ juros). A maior
parte da receita transferida aos municipios pelo governo do estado provém d¢ um
imposto sobre valor adicionado, o ICMS, que € arrecadado pelo estado e tem uma
parte do total recolhido em cada municipio devolvida ao governo local.,

As transferéncias federais provém de vérias fontes, sendo a mais importante o
FPM — Fundo de Participagio dos Municipios —, que ¢ constituido por uma parcela
fixa da receita gerada por impostos federais que incidem sobre a renda e a producio
industrial e tem dois tomponentics: um para gastos correntes (FPMCUR),
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TABELA 2

Freqiiéncias amostral e da populagdo, nilmero de habitantes e distancia de Salvador

Numero de habitantes Amostra (%) Populagio (%)
< 10.000 13,0 15,5
10 - 19.999 40,9 39,0
20-29.999 208 232
30 - 49.999 13,9 12,2
50 - 99.999 7.8 7.9
> 100.000 35 22
Total 100,0 100,0
Distdncia de Salvador Amostra (%) Populaggo (%)
< 100 km 6,2 52
100-199 132 12,0
200-299 17,5 14,4
300-399 15,8 16,1
400-499 10,5 15,3
500-599 14,0 11,4
600-699 10,5 82
> 700 km 12,3 17.4
Total 100,0 100,0
{N=115) (N=388)

distribufdo entre os municipios de acordo com critérios técnicos, incluindo o tama-
nho da populagio; € o outro para despesas de capital {(FPMCAP), distribuido para
financiar projetos cspecificos propostos pelo governo do municipio (e as evidéncias
disponiveis sugerem que o0s repasses sao fregiientemente feitos com base em critérios
politicos) [Gomes (1992b) ¢ Shah (1991)]. Uma segunda fonte importante de
transferéncias federais para a educagdo é o FNDE — Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educagio —, responsavel pela distribuicao dos recursos
provenientes do saldrio-educagéo.

A Tabela 3, que apresenta as estatisticas descritivas (em termos per capita) para
todas as grandes fontes de receita municipal (local, estadual ¢ federal}, mostra virios
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TABELA 3

Caracteristicas da distribui¢do das receitas per capita por fonte de receita

Fonte Média  Mediana Desvio padrdo  Minimo Maximo
Impostos 218,10 636 835,03 0,0 8.459 61
Taxas 21,85 6,4 49,16 0,0 358,79
Receita patrimonial 61,04 82 152,26 00 1.293,90
ICMS 1.359,99 952,4 1.311,59 304,0 7.615,14
FPMCUR 271178 26244 1.141,67 0,0 6.209,96
FPMCAP 1.308,08 13713 1.071,61 0,0 5.120,41
FNDE 98,28 0.0 306,71 0.0 1.947 68
Total rev. 667827 58623 3.632,25 3.0239 32.615,30

pontos importantes. Em primeiro lugar, a variagdo das receitas municipais per-
manece grande mesmo quando se controla pelo tamanho da populagdo. O valor
méximo das receitas totais per capita é mais do que 10 vezes o valor minimo. A
dispersdo dos valores per capita é especialmente surpreendente no caso do
FPMCUR, j4 que o tamanho da populagio constitui, em tese, o principal critério de
decisao na alocagao destes recursos.

Em segundo lugar, para cada fonte de receita, exceto o ICMS, existem vérios
municipios que apresentam valor zero. Apenas alguns deixaram de ter receitas
derivadas de “impostos” (n = 2), “taxas” (n = 8) e FPMCUR (n = 3), mas o niimero
daqueles que nada arrecadaram a partir de “receita patrimonial” (n = 30),
FPMCAP (n = 27) ¢ FNDE (n = 64) é surprecndentemente elevado, Menos da
metade dos municipios da amostra receben transferéncias do FNDE, por exemplo,
embora todos tivessem em principio este dircito. Dois fatores podem explicar esta
variagio nas alocagdes do FNDE: a exigéncia de que os governos municipais devem
submeter propostas de projeto complicadas para poderem receber os recursos; e a
aplicagao de critérios politicos ao invés de técnicos na distribuigao dos recursos.

Em terceiro lugar, o volume de receitas disponivel para a maioria dos governos
municipais depende em grande medida das transferéncias federais através do FPM.
Isto pode ser visto na Tabela 4, na qual se apresenta o percentual médio da receita
total devido as fontes locais (“impostos” + “taxas” + “receita patrimonial”), as
transferéncias estaduais (ICMS), ao FPM ¢ ao FNDE, bem como as percentagens
para o conjunto da amostra ¢ separadamente para os municipios nos quartis superior
e inferior em termos de tamanho da populagao e densidade populacional. Conforme
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TABELA 4

Percentagem das receitas totais, por fonte de receita

Fonte Amostra Quartil Quartil Quarti] Quartil
de total superior inferior superior inferior
receita populacio populacio densidade densidade
Local 3,61 9,05 1,32 6,73 2,35
iCMS 19,44 2641 16,45 27,09 14,73
PFM 65,20 52,87 68,51 56,34 70,93
FNDE 1,32 1,24 1,86 0,53 123

NOTA: As entradas néo somam 100% porque algumas fontes de receita néo foram codificadas.

se pode depreender dos dados, as transferéncias federais sao importantes para todos
os municipios, mas ndo tanto para os maiores e mais urbanizados.*

Antes de encerrar csta segdo, scria interessante perguntar: de que modo as
receitas percapita derivadas das varias fontes de recursos estdo correlacionadas entre
si ¢ com outras varidveis, como, por exemplo, tamanho da populagao, densidade e
distincia de Salvador? A partir da matriz de correlagio ¢ possivel derivar alguns
resultados.’

Os “impostos” e as “taxas” locais (em termos per capita) sdo altamente cor-
relacionados entre si {r = 0,74) ¢ também positivamente correlacionados com o
tamanho da populagao e a densidade. Os “impostos” (mas ndo as “taxas”) estdo
negativamente correlacionados com a distdncia de Salvador, o que implica os
municipios mais proximos da capital (e centro econdmico) do estado terem maior
capacidade de obter receitas a partir de impostos sobre a propriedade imobilidria.
As receitas per capita derivadas do patrimdnio piiblico municipal estao positivamente
correlacionadas com os “impostos” e as “taxas”, mas nao com as demais medidas de
caracteristicas do municipio. Nenhuma das trés fontes locais de receita € sig-
nificativamente correlacionada com o nivel de transferéncias do FPM, mas todos os
trés coeficientes sao negativos, conforme se poderia esperar.

As transferéncias per capifa de ICMS do governo estadual estdo positivamente
correlacionadas com as receitas de “impostos” e “taxas”, bem como com a densidade

4  As regressbes rodadas mostram que a densidade {mas ndo o tamanho da populagio) € um
determinante significativo da percentagem das receitas obtidas a partir de transferéncias federais,
enguanto o tamanho da populacao (mas nao a densidade) prevé significativamente a percentagem obtida
de fontes locais.

5 A matriz de correlagdio pode ser obtida com os autores.
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populacional, mas nio com o tamanho da populagio ou com o volume de
transferéncias federais. As transferéncias correntes e de capital do FPM (per capita)
sdo negativamente correlacionadas (r = -0,40) entre si, o que confirma a observagio
de que os dois componentes sdo distribuidos de acordo com critérios bastante
distintos. Tanto 0 FPMCUR quanto 0o FPMCAP estao negativamente associados ao
tamanho da populagao; o FPMCUR (mas nao o FPMCAP) estd também negativa-
mente associado a densidade populacional, sugerindo que as transferéncias do FPM
sado de fato cqualizadoras. Em contraste, as transferéncias do FNDE nio sio,
aparentemente, cqualizadoras dentro do estado, ainda que a redistribuicio de
recursos para a educagéo seja a principal justificativa para a instituigio da “quota
federal” ® De fato, a quantidade de receitas do FNDE recebidas por um municipio
ndo estd corrclacionada com nenhuma das demais variaveis incluiflas na andbse,
exceto o total de receitas (r = 0,35).7

Finalmente, uma variével qualitativa apontando a tendéncia politica do partido
do prefeito (de esquerda = 1, de direita = 0) foi incluida na matriz,® mas ela nao
estd correlacionada com nenhuma outra, indicando que a afiliagdo partidaria nio é
tao importante quanto se poderia esperar na obtengao de transferéncias de fontes
estaduais ou federais. Os sinais dos coeficientes sao intrigantes, no entanto, ao
sugerirem que a afiliagdo com um partido de direita (incluindo o partido do Presi-
dente da Reptiblica em 1990) tende a aumentar as reccitas totais per capita (r =
-0,19). De todas as fontes de recursos, apenas duas que envolvem o financiamento
de projetos (0 FPMCAP e o FNDE) parecem estar correlacionadas com variaveis
politicas. A convicgdo generalizada de que o financiamento de projetos ¢ suscetivel
4 manipulacio politica ¢ assim confirmada (de maneira fraca) por esses dados
[Gomes (19925), Oliveira (1992), Plank (1990) e Plank, Xavier e Sobrinho (1991)].2

6 Nossos dados néo abordam a questao da equalizagio entre estados, mas as transferéncias federais

do FNDE séo direcionadas de forma desproporcional para os estados mais pobres do Nordeste [FNDE

1950)].

( 7 )]Com relagao a este iiltimo resultado, deve-se observar que as regressdes em que as caracteristicas
do municipio ¢ os valores das receitas obtidas de diferentes fontes de financiamento foram colocados
contra as receitas per capita revelaram que o FNDE per capita — junto com “impostos” per capita, FPM
total ¢ ICMS total — contribuiu significativamente para explicar a varidncia da varidvel dependente.
Embora a distribuicio do FNDE possa nao ser equalizadora e se constitua apenas numa pequena parcela
das receitas municipais (ver Tabela 3), ela representa, ainda assim, um importante fator para explicar as
diferencas de receitas per capita entre municipios.

8 Partidos classificados como de esquerda foram PMDB, PDT e PSC, enquanteo os de direita foram
PFL, PTB, PDC, PMD ¢ PL. Esta categorizacio baseou-se em tegistros eleitorais ¢ vinculacbes
interpartiddrias conhecidas na Bahia, tendo sido validada por um painel de professores vniversitdrios da
Bahia, conhecedores da politica estadual e nacional.

9 Vdrias regressdes foram rodadas com o intuito de verificar se a afiltagdo partiddria explica
significativamente as receitas per capita. Para a maioria das cquacdes, a resposta foi negativa, mas em
uma ocasiao o resultado foi afirmativo. Neste caso, foram utilizados os valores totais das fontes de receita,
ao invés dos valores per capita. Os resultados da regressio indicaram quatro previsorcs: impostos |ocais,
tamanho da populagio, ICMS ¢ partido politico,
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S - O comprometimento financeiro de governos locais com a
educaciao

Nesta seqdo, analisamos trés indicadores bésicos do compromisso financeiro de
governos locais com a educagao.!? O primeiro é o nivel de gastos com educagao por
aluno (EXPEND), que foi calculado dividindo-se os gastos lotais com educagio
(conforme relatado ao Tribunal de Contas) pelo niimero total de alunos em escolas
municipais (conforme registrado pela Secretaria Estadual de Educagio). O nimero
para o total de estudantes baseia-se em matriculas no inicio do ano escolar e inclui
alunos da pré-escola, primério, secundario ¢ adultos.!! Dois subindicadores sao
também analisados: gastos correntes por aluno (CUREXPEND), que incluem os
dispéndios com pessoal, material e manutengio escolar, ¢ despesas de capital por
aluno (CAPEXPEND), que incluem os dispéndios com a construcio de escolas e
salas de aula e com a aquisigio de equipamento permancnte.]2

O segundo indicador ¢ a percentagem das receitas municipais gastas em educagio
{PERCENT). Como acima, as principais fontes de dados foram os relatérios anuais
de despesas e rcceitas submetidos ao Tribunal de Contas, mas a declaracio oficial
do governo municipal relativa a percentagem das receitas locais e de transferéncias
gasta com educagio também foi considerada. Conforme j4 observado, embora esta
scgunda fonte ndo seja nem muito acurada nem confiavel, de certa forma, como se
verd adiante, sua inclusio na andlise serd til para compreender aspectos importan-
tes do financiamento & educagio no Brasil.

O terceiro indicador para o comprometimento financeiro de governos locais com
a educagao ¢ uma medida da resposta municipal 4 demanda por escola primaria
(RESPONSE). Para operacionalizar esta varidvel, [oi estimada inicialmente a
demanda potencial por vagas no sistema de escolas primérias do municipio a partir
do nimcro de criancas em idade de freqiiéncia obrigatoria i escola (isto ¢, entre sete
¢ 14 anos), ¢ desse total foram subtraidos os estudantes matriculados em escolas
estaduais ¢ particularcs. Dividiu-se entdo o nimero de criangas entre sete ¢ 14 anos
matriculadas no sistema municipal por aquele nimero, obtendo-se uma estimativa

10 Um quarto indicador — as despesas educacionais per capita — foi deixado de lado na andlise
porque produzia resultados bastante diferentes daqueies obtidos a partir de despesas educacionais por
aluno. Suspeitamos que a razio para esta discrepdncia seja a de que a educagdo ndc representa
necessariamente a coisa mais importante a ser distribuida através do sistema educacional: alguns
municipios podem gastar muito com “educagio™ sem que muitas eriancas sejam mandadas para a escola,
(Esta € uma possibilidade que serd explorada mais a fundo em trabalho futuro.)

11 Uma andlise dos dados da SEC/BA sobre matriculas nos municipios incluidos na amostra revela
que 74% das matriculas em escolas municipais estao em escolas primdrias, 18% em programas de
alfabetizagio para adultos, 6% em programas de pré-escola ¢ 1% em cscolas secunddrias, Nos municipios
da amostra, 59% de todas as matriculas ¢m escolas primdrias pertencem a es¢olas municipais, 36% a
escolas estaduais ¢ 5% a escolas privadas, Das criangas matriculadas ¢m escolas primdrias, aquelas entre
sete e 14 anos de idade representam 79% em escolas municipais, 76% em escolas estaduais e 74% em
escolas privadas.

12 Para os 115 municipios da amostra, os gastos correntes distribuem-se de (orma mais ou menos
equilibrada entre gastos com pessoal, por um lado, ¢ manutengdo e compra de material, por outro. A
maior partc dos gastos de capital é para a construgio de escolas e salas de aula,
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(em termos percentuais) do grau de resposta das autoridades locais &4 demanda por
educacio no municipio.1?

Estes trés indicadores sao discutidos individualmente nas segdes a seguir. Antes,
contudo, para explicar cada indicador é necessario introduzir o modelo causal
utilizado, de acordo com o qual o comprometimento financeiro local com a educagao
¢ determinado por; a) a riqueza do municipio (WEALTH); b) o tamanho da
populagio (POP); ¢) o grau de urbanizagio (DENSITY); d) o grau do esforgo de
arrecadacio local (EFFORT); e) o volume de transferéncias do governo federal
(TRANSFERS); f) a tendéncia (esquerda ou direita) do partido do prefeito
(PARTY); e g) o nivel da demanda por educagio municipal (DEMAND). Estas
variaveis foram operacionalizadas conforme descrito a seguir:

WEALTH arrecadacao do ICMS per capita (uma medida do valor das
transacbes com mercadorias €, portanto, un indicador do valor
da atividade econdmica do municipio);
POP = populagio total do municipio em 1990;

DENSITY = pogulagéo do municipio em 1990, dividida por sua area (em
km?);

EFFORT = arrecadacio total obtida a partir d¢ “impostos” e “taxas”,
dividida pelo valor do ICMS (o calculo € feito de mode a tornar

o conceito de EFFORT independente daquele de WEALTH);

TRANSFERS = receitas per capita do FPMCUR, FPMCAP ¢ FNDE (estas trés
varidvels de transferéncias foram tratadas separadamente na

andlisc);
PARTY = varidvel dummy indicando se o prefeito pertence a um partido
de esquerda (PARTY = 1) ou de dircita (PARTY = 0);¢
DEMAND = percentagem de criangas do municipio em idade de escola

primdria (entre sete e 14 anos de idade) que nado sc encontram
matriculadas seja em escolas estaduais, seja em escolas
particulares (ver nota 12).

5.1 - Gastos com educagio por aluno

Em 1990, as despesas educacionais municipais por aluno variaram entre Cr$ 2,703 ¢
Cr$ 1.241.373. Os dois valores méximos, no entanto, podem ser caracterizados como

13 O nimero de estudantes entre sete ¢ 14 anos de idade encontra-se documentado, mas o nGmero
total de pessoas (alunos ¢ ndo-alunos) nesta classe € uma estimativa grosseira. De acordo com os dados
do Censo da Populagio, aproximadamente 25% da populagio total ‘estdo cntre sete ¢ 4 anos. Cal-
culamos, entdo, a demanda potencial por vagas na hipdtese de que esta percentagem seja a mesma em
todos os municipios da amostra.
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outliers, ja que 113 dos 115 municipios na amostra gastaram menos do que Cr$ 55.000
por aluno em 1990. Como estes outliers parecem ter sido causados por informagdes
bastantc imprecisas sobre o nimero de matriculas, 4 decidiu-se, assim, ignorar estes
dois casos na analise apresentada a seguir. As estatfsticas descritivas dos gastos com
educagio por aluno (EXPEND), despesas correntes em educagio por aluno
(CUREXPEND) ¢ despesas de capital em educagio por aluno (CAPEXPEND) sao
apresentadas na Tabela 5 e merecem trés comentérios: em primeiro lugar, a variacio
nos dispéndios ¢ bastante grande, com alguns municipios gastando por aluno mais
de 20 vezes do que outros; em scgundo, os valores médio e mediano sio baixos,
mesmo para 0s padroes brasileiros [Behrman e Schneider (1991) ¢ World Bank
(1986)], uma vez que, aplicando-se a taxa de cAmbio oficial de 1990 de Cr$ 88,60 por
dolar, as despesas média ¢ mediana foram, respectivamente, de US$ 134 e US$ 102,
contra uma média para o Brasil de US$ 150 [Oliveira (1992)]; e, em terceiro, é
evidente que os gastos correntes excedem em grande medida as despesas de capital
(cinco municipios na amostra nao realizaram qualguer gasto de capital em 1990).

Neste sentido, ¢ interessante observar que CUREXPEND e CAPEXPEND nao
sdo correlacionadas (r = 0,06); CUREXPEND esta fortemente associada a EX-
PEND (r = 0,95), enquanto CAPEXPEND nio apresenta correlagaoalta (r = 0,38).
Estas relagdes se refletem ainda na associagio entre as trés medidas de gasto e as
varidveis independentes que constituem o modelo causal introduzido anteriormente:
CAPEXPEND nio est4 significativamente correlacionada com qualquer dos
previsores, ao passo que tanto EXPEND quanto CUREXPEND sao positivamente
correlacionadas com POP, DENSITY, WEALTH ¢ EFFORT e negativamente
correlacionadas com DEMAND.

TABELA 5

Estatisticas descritivas ¢ indicadores do gasto por aluno

(Em Cr$, n=113)

Varidvel Média Mediana  Desvio padrao  Minimo Mdiximo
EXPEND 11.843 9.063 7.612 2.894 54.696
CUREXPEND © 9.489 7.097 7.061 1,599 48.377
CAPEXPEND 2.354 1.591 2.415 0 14.619

14 Em cadaum desses dois casos duvidosos, o nimero de alunos matriculados nas escolas municipais
corresponde a menos de 1% da populagio do municipio. Em todos os outros casos, a proporgao
correspondente € maior do que 5%; a média entre os municipios € de 15%.
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Os resultados da anélise de regressio explorando os determinantes de EXPEND
e CUREXPEND estido resumidos nas Tabelas 6 ¢ 7 (regressoes envolvendo
CAPEXPEND nao produziram qualquer resultado estatistico significativo e, por-
tanto, ndo sdo apresentadas). Na Tabela 6, DENSITY ¢ EFFORT emergem com
previsores estatisticamente significativos de EXPEND, enquanto, na Tabela 7,
DENSITY, EFFORT ¢ DEMAND (esta iiltima com um coeficiente negativo na
regressao) aparecem como determinantes significativos de CUREXPEND,

Estes resultados sugerem que os dois principais determinantes do nivel de gasto
do municipio por aluno sdo o grau de urbanizagéo e a intensidade do esforgo de
arrecadagao local. Nenhum deles chega a surpreender, pois a urbanizagao esta

TABELA G

Resuitados da regressdo de EXPEND conira variéveis independentes escolthidas

Varidveis na equagio

Varidveis

B DesviEJB}:;adrﬁo Beta " Sig T
DENSITY 66,33164 10,46555 0,51146 6,338 0,0000
EFFORT 237297069 113744802 0,16835 2,086 0,0393
Constante 8556,84210  755,92825 11,320 0,0000
Varidveis nao-inclufdas na equagio
Beta In Parcial Min Toler T Sig T
WEALTH 0,08315 0,08255 064148 0,857 0,3934
FPMCAP 0,03681 0,04433 0,94356 0,459 06472
FPMCUR 0,08502 0,10075 0,92079 1,047 02972
FINDE -0,02172 -0,02603 0,94080 0,269 0,7882
DISTANCE 0,11564 0,12545 0,78783 1,308 0,1937
POP -0,13881 -0,13508 0,64054 -1,41C 0,1614
PARTY 0,08567 0,10337 095225 1,075 0,2848
DEMAND -0,14600 0,17054 0,89021 -1,790 -0,0762
R® = 0,32358

Estatistica F = 25,83165
Nivel de significincia de F = 0,0
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TABELA 7

Resultados da regressao de CUREXPEND contra varidveis independentes escolhidas

Varidveis na equagio

Varidveis .
B Desvio padrdo Beta T Sig T
(B}
DENSITY 60,14753 9,45513 0,49961 6,361 0,0000
EFFORT 3020,12122  994,56083 0,23082 3,037 0,0030
DEMAND -10421,16855  4926,32297 -0,16317 2,115 0,0367
Constante 14447,34165 3974,93789 3,635 0,0004
Varidveis ndo-incluidas na equagio
Beta In Parcial Min Toler T Sig T
WEALTH 0,12679 0,13313 0,57711 1,383 0,1696
FPMCUR 0,12176 0,15363 0,86500 1,601 0,1124
FPMCAP 0,02247 0,02904 0,88991 0,299 0,7654
FNDE -0,05306 -0,06818 0,88238 -0,704 0,4832
DISTANCE 0,09242 0,10699 072178 1,108 0.2704
pPoP -0,16089 -0,16605 0,62579 -1,734 0,0859
PARTY 0,039%09 0,05061 0,88214 0,522 0,6029
R® = 0,41245

Estatistica F = 25,03772
Nivel de significAncia de F = 0,0

associada a fatores que incluem a demanda no mercado de trabalho por traba-
lhadores com educagao e a consciéncia piiblica daimportancia da educagio, enquan-
to o esforgo fiscal reflete o comprometimento politico de eleitores e autoridades
piblicas com a provisao de servigos piiblicos. O efeito negativo de DEMAND na
varidvel CUREXPEND ¢ também consistente com nosso modelo, j4 que sugere que
municipios que servem a um niimero relativamente grande de alunos tendem a gastar
menos por aluno. 1

15 Em oposicio a este raciocinio, no entanto, estd o fato de que o ndmero total de matriculas no
municipio nio € significativamente associado nem com DEMAND nem com EXPEND. O coeficiente
de correlagio com DEMAND €, na verdade, negativo, embora muito pequenc (r = -(,10),
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Mais interessante do que as varidveis explicativas que se mostram significativas
sd0 aquelas que nao o sao. Ao contrario do esperado, a riqueza do municipio e as
transferéncias federais (FPMCUR, FPMCAP ¢ FNDE) nao afctam os nivels de
gasto por aluno, assim como nio hé evidéncia de que a politica partidaria, conforme
medida pela varidavel PARTY, constitua um determinante importante dos gastos. As
implicagdes desses resultados inesperados sao discutidas na segio conclusiva do
trabalho. Antes, no entanto, examinemos dois outros indicadores do com-
prometimento financeiro local com educagio.

5.2 - Percentual das receitas gasto com educa¢ao municipal

A importincia da varidvel PERCENT decorre da exigéncia constitucional de que os
municipios gastem pelo menos 25% de suas receitas tolais (receita local mais
transferéncias) em educagao. Apesar dessa exigéneia, a maioria dos municipios da
amostra alocou menos de 25% de suas receitas em usos ligados 4 educacao em 1990,

A Tabela 8 mostra as caracteristicas da distribuigao de duas variaveis: PERCENT,
que inclui receitas e despesas correntes e de capital, e CURPERCENT, que inclui
apenas receitas e despesas correntes. Estes dados estio baseados em declaragoes
anuais de receitas ¢ despesas, enquanto os contidos na Tabela 9 sc originam nas
declaragdes oficiais que cada municipio deve realizar, atestando o cumprimento da
exigéncia de aplicagao de 25% das receitas em educagao. Duas caracteristicas deste
tiltimo conjunto de dados merecem comentério: primeiro, apenas 81 dos 115
municipios da amostra preencheram a declaragdo exigida; e, segundo, cm apenas
cinco municipios as percentagens oficialmente declaradas (DECPERCENT) e
aquelas efetivamente gastas (PERCENT) coincidiram. Em 60 dos 81 municipios que
preencheram a declaragao, DECPERCENT foi maior do que PERCENT ¢, em 16
deles, PERCENT foi maior do que DECPERCENT. Em quatro municipios, as
autoridades declararam oficialmente que haviam gasto cm cducagio mais do que
100% de suas receitas totais, enquanto em outros nove foi oficialmente declarada
uma percentagem menor do que aquela exigida pela Constituigao. Em meio a essa

TABELA 8

Estatisticas descritivas de PERCENT ¢ CURPERCENT

Varidvel Mcdia Mediana Desvio padric  Minimo Miximo
PERCENT 24,6 248 6,0 12,9 438
CURPERCENT 24,9 226 9,0 6,0 47,0
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TABELA 9

Estatisticas descritivas de DECPERCENT

Varidvel Média Mediana Desvio padrdo  Minimo Madximo
DECPERCENT 29,4 27,0 11,3 16,0 98,0

NOTA: Dados baseados em 77 casos; 34 munic/pios ndo apresentaram a declaragio e quatro
foram removidos da amosira porgue o valor declarado excedia 100%.

confusdo, nao chega a surpreender que PERCENT e DECPERCENT estejam
negativamente correlacionadas (r = 0,14).

A Tabela 10 resume os resnltados obtidos numa regressio de CURPERCENT
contra as varidveis independentes de nosso modelo basico.l® Apenas dois fatores,
ambos medindo o volume de transferéncias governamentais federais, exibem efeitos
significativos sobre a percentagem das receitas correntes aplicada em despesas
educacionais correntes. O efeito de FPMCAP € positivo, enquanto aquele do FNDE
é negativo.l” Conforme observado anteriormente, essas duas fontes de transferéncias
distribuem recursos para apoio a projetos especificos ¢, assim, tendem a ser mais
suscetivels 4 manipulagéio politica.

Do mesmo modo que na andlise de EXPEND, os efeitos da maioria das varidveis
explicativas do modelo nao sio estatisticamente significativos. Mais ainda, as duas
varidveis que apresentam efeito significativo em CURPERCENT nio sio intuitiva-
mente relevantes para explicar a percentagem do gasto corrente alocada i educagio,
ja que ambas medem o yolume de recursos destinado ao apoio a projetos de
investimento especificos. E plausivel supor que a relevincia dessas varidveis possa
ser estabelecida através de uma invesligagao mais detalhada, sendo até mesmo
possivel que uma especificagao alternativa da equagao possa fornecer evidéncias
adicionais quanto aos determinantes da parcela da receita do municipio gasta em
educagdo. Nosso ponto de vista, no entanto, ¢ o de que é mais provavel que
CURPERCENT, DECPERCENT ¢ CAPPERCENT nao sejam indicadores sig-
nificativos do comprometimento financeiro local com educagio, apesar da
importancia que se atribui a exigéncia constitucional nos debates sobre politica
educacional.

16 Regressoes semelhantes foram rodadas para PERCENT e DECPERCENT, mas, como nenhum
dos coeficientes mostrou-se estatisticamente significativo, os resultados ndo sio apresentados.

17 E notdvel, a esse respeito, que 0 FNDE seja um fundo concebido explicitamente para dar apoio
4 educacdo primdria.
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TABELA 10

Resultados da regressdo de CUREXPEND contra varidveis independentes escolhidas

Varidveis na equaggo

Varidveis .
B Desviopadrdo g, T Sig T
(B) |
FPMCAP 4,104113E-03 7 49567E-04  0,46869 5,475 0,0000
FNDE 8,172410E-03 2,51433E-03  -0,27824 -3,250 0,0015
Constante 20,32940 1,17926 17,239 (,0000
Varidveis ndo-incluidas na equaggio
BetaIn Parcial Min Toler T Sig T
WEALTH -0,07569 -0,08650 0,95146 -0,898 0,3712
EFFORT -0,04485 -0,05053 093046 0,523 0,6018
FPMCUR -0,06842 -0,07360 0,84259 0,763 0,4469
DENSITY 0,11397 0,13024 0,95030 1,359 01771
DISTANCE -0,11294 -0,12920 0,94811 -1,348 0,1806
POP 001628 0,01858 0,90837 0,193 08472
PARTY 0,07448 0,08412 0,93430 0,873 0,3845
DEMAND -0,03460 -0,03970 0,95393 -0.411 0,6819
R® = 0,24285

Estatistica F = 17,32027
Nivel de significincia de F = 0,0000

5.3 - A resposta municipal 4 demanda por escolas primarias

O terceiro indicador do grau de comprometimento financeiro local com a educagio
(RESPONSE) mede a percentagem de criangas em idade de freqiientar a escola
primaria que nio estio matriculadas em escolas estaduais ou particulares em relagio
aquelas servidas pelo sistema municipal. Este indicador ¢ negativamente cor-
relacionado com os outros dois, o que sugere, em primeiro lugar, que municipios que
atendem a uma percentagem maior da demanda local por educagao tendem a gastar
menos por aluno ¢, em segundo, que os municipios que gastam uma parcela maior
de suas receitas com educacdo tendem a fazé-lo através de gastos mais elevados por
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aluno do que através da expansdo das oportunidades de educacio para aqueles que
ainda nio se encontram na escola.

As estatisticas descritivas da variavel RESPONSE sao apresentadas na Tabela 11,
em que, como pode ser visto, a percentagem da demanda potencial atendida pelos
municipios varia de 14 a 100%, com a média € a mediana ligeiramente abaixo de 50%.
Em outras palavras, a maioria dos municipios na amostra dispde de vagas para menos
da metade das criancas que poderiam estar matriculadas em escolas municipais.

Os resultados de uma regressio em que RESPONSE aparece como variavel
dependente sao mostrados na Tabela 12. Apenas 16% da variancia sdo explicados,
mas trés varidveis independentes apresentam efeitos significativos, duas das quais
também os apresentam em regressoes explicando outros indicadores do com-
prometimento financeiro local com educagdo. Assim, o nivel de urbanizagdo do
municipio (conforme medido por DENSITY) e seu grau de sucesso na obtengio de
financiamento do governo federal para projetos (medido por FPMCAP) afetam a
capacidade das autoridades locais no sentido de promover a educagao pablica. A
afiliagao do prefeito a um partido politico de direita também tem um efeito positivo
no grau de resposta do municipio as demandas educacionais locais, embora nio afete
nem os dispéndios por aluno nem a percentagem das receitas locais gastas com
educacao.

6 - Implicacoes e conclusoes

Os resultados apresentados na se¢io anterior sugerem quatro pontos que podem ser
destacados 2 guisa de conclusdo. Em primeiro lugar, o modelo, cmbora muito
simples, se mostrou surpreendentemente bem-sucedido para explicar os gastos por
aluno. Municipios mais urbanizados tendem a gastar mais por aluno do que aquelcs
em que a populagio sc encontra mais dispersa, enquanto municipios com carga
tributéria local relativamente mais clevada gastam mais por aluno do que aqueles
com menor esforgo de tributagio. Em contraste, medidas de riqueza ou de

TABELA 11

Estatisticas descritivas de RESPONSE

Varidve! Média Mediana  Desvio padrdoc  Minimo Maximo

RESPONSE 472 42,0 233 14,4 100,0

NOTA: Dados baseados em 113 casos; dois casos forarmn removidos devido a estimativas
duvidosas quanto ao namero de matriculas.
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TABELA 12

Resuitados da regressdo de RESPONSE contra varidveis independentes escolhidas

Varidveis na equagdo

Varidveis .
B Desviopadrdo g, T Sig T
B
PARTY -11,25276 4,14852 -0,24178 2,712 0,0078
DISTANCE 0,02667 8,90492E-03  0,26944 2,995 0,0034
FPMCAP 4,233086E-03 2,01213E-03  0,19048 2,104 0,0377
Constante 34,96034 5,79541 6,032 0,0000
Varidveis nao-incluidas na equagio
Beta In Parcial Min Toler T Sig T
WEALTH -0,11561 -0,12308 0,92403 -1,277 0,2044
EFFORT 0,03841 0,04057 0,92139 0,418 0,6768
FPMCUR 0,14295 0,13581 0,73231 1,411 0,1611
FNDE 0,16885 0,18220 0,95348 1,908 0,0591
DENSITY -0,13614 -0,13241 0,76958 -1,375 0,1719
POP 0,10417 -0,10862 0,89481 -1,125 0,2631
DEMAND 0,04731 0,05169 0,95346 0,533 0,5952
A? = 0,16360

Estatistica F = 6,9763832027
Nivel de significancia de F = 0,0002

transferéncias federais nio tém efeitos significativos sobre os gastos por aluno.
Medidas de urbanizagio ¢ esforgo fiscal podem ser interpretadas como indicadoras
do interesse local em educagdo, em oposicao A simples disponibilidade de TECUrsos,
€ ¢sfe parece ser o determinante decisivo das diferengas nos gastos entre municipios.

Em segundo lugar, os efeitos insignificantes dc diversas varidveis, das quais se
esperava um impacto direto forte nos gastos por aluno, sugerem a auséncia de um
controle estreito no sistema de financiamento i educacao, O fato de que os
municipios relativamente ricos nio gastam mais por aluno do que os mais pobres
fornece evidéncia adicional da extensdo em quc 0s gastos educacionais sao deier-
minados por uma constelacdo tinica de varidveis locais, e nao pela aplicagio consis-
tente de regras. A auséncia de associagao entre o volume de transferéncias federais
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¢ os gastos por aluno sugere tanto a falta de critérios na distribuigio das
transferéncias quanto a debilidade dos controles administrativos sobre como cstas
transferéncias sao utilizadas em nivel local.

Em terceiro lugar, num sistema educacional que néo se encontra sujeito a regras
de decisap transparentes, a possibilidade de interferéncia politica ¢ invariavelmente
grande. E amplamente reconhecida no Brasil a extensao dessas interferéncias,
embora nossos resultados estatisticos fornegam apenas uma cvidéncia [raca dos
efeitos politicos diretos. Os resultados relativos a0 FNDE € FPM-despesas de capital
apresentados na Tabela 10 sugerem que o dispéndio total com educagdo pode de
fato depender de conexdes politicas em nivel nacional, embora os sinais opostos para
os dois tipos de transferéncias federais ¢ a falta de uma explicagio tcoricamente
convincente para esta diferenca indiquem que esta € uma relagao no minimo com-
plicada. A correlagio negativa entre os valores dos gastos cducacionais declarados
¢ efetivos fornece uma evidéncia muito clara dos efeitos limitados de uma politica
cducacional (na verdade, constitucional) sobre a pratica administrativa.

O efeito insignificante sobre os gastos per capita da afiliagao politica do prefeito
local podc aparentemente reduzir a importincia que atribuimos a varidveis politicas,
mas no nosso ponto de vista isto pode ser creditado a impermeabilidade das
estruturas politicas tradicionais a intrusoes idcoldgicas ou de cunho legal-racional.
A fidelidade partidaria é notoriamente fraca no Brasil, cspecialmente na Bahia, onde
a politica local se organiza a partir de lagos personalistas ou clientelistas, ¢ nao de
acordo com a identificacdo partiddria [Souza (1983} e Leal (1949)]).1% E dificil,
portanto, captar a complexidade do sistema politico numa analise de regressao, mas
isto ndo significa que vari4veis politicas nao sejam importantes.

Finalmente, um catendimento mais completo dos determinantes do gasto
educacional requer a analise dos gastos per capita da mesma forma como feito para
os gastos por aluno. A oferta de educagao ¢ apenas uma das metas perseguidas
através do sistema de educagio brasileiro. Outros objetivos incluem a construgao ¢
manutencio de apoios politicos através da distribui¢ao de empregos € outros recur-
sos as clientelas e bases cleitorais. Neste contexto politico, os gastos com educagio
ndo sio necessariamente determinados ou mesmo restringidos pelo nimero de
alunos no sistema.!?

Abstract

The recent literature on educational finance in Brazil has established that expenditure levels are
low, and that the system as a whole is plagued by problems of efficiency, efficacy, and equity.

18 Mais da metade dos membros do Congresso Nacional trocou de partido entre as eleigbes de 1986
e 1990.

19 Por cxemplo, Xavier ¢ Marques (1987) descobriram que o Piaui gastou em despesas ad-
ministrativas duas vezes mais do que Sdo Paulo, nao obstante a renda per capia desle G11imo ser varias
vezes superior A daguele.
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Among the most important problems identified are the excessive complexity of the financial
system; the lack of policies to govern the distribution of roles and responsabilities among the many
agencies that participate in the educational system; and the absence of effective procedures for
maonitoring and evaluating the allocation and use of public funds. In this paper we present our
analyses of a unique set of financial data obtained Jrom a sample of municipios in the
noriheastern state of Bahia. We examine trends in revenues and expenditures at the municipio
level, in order to explain variation in financial commitment to schooling across municipios, We
conclude that educational expenditures are determined by unique constellations of local vari-
ables and not by the consistent application of rules. Local interest in education, rather than the
avaiability of resources, is the decisive determinant of differences in expenditure across
municipios.
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