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Este trabalho apresenta um estudo sobre a relacdo entre alocacao de recursos na
educacéo, conforme preconizado no art. 212 da Constituicdo Federal de 1988, e a
efetividade do gasto medida pelo indice de Oportunidades da Educac&o Brasileira e
pelo indice de Efetividade da Gest&o Municipal dos municipios cearenses no periodo
de 2015 a 2021. Este € um estudo descritivo e exploratorio, de natureza quantitativa
e ex-post fact, baseada em dados abertos publicados pela Secretaria do Tesouro
Nacional, pelo sitio ioeb.org.br e pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara, tendo-
se utilizado andlises por meio de estatistica descritiva das variaveis e aplicado
métodos estatisticos de cruzamento de variaveis para identificar correlacdes
(coeficiente de Pearson). Os resultados indicam que ha relacdo entre o valor aplicado
em educacédo nos moldes estabelecidos no art. 212 da Constituicao Federal de 1988
e os indices estudados, sendo, em ambos 0s casos, positiva e de magnitude fraca,
inferindo-se que incrementos no valor aplicado em educacéo, na forma prevista na
Constituicdo Federal de 1988 implicam em incrementos nos indices, ainda que os
incrementos ndo sejam na mesma proporc¢ao. As analises verticais dos municipios
com maiores e menores indices indicam que existem diferencas maiores entre os
municipios com maiores do que entre 0sS municipios com menores indices
(desigualdade entre iguais) e os dados das amostras de municipios cearenses
consideradas indicam consisténcia nos resultados positivos ao longo dos anos
(andlise horizontal) embora, tendo-se em vista as escalas maximas de variacao dos
indices, ainda ha muito a se avancar.

Palavras-chave: Educacao municipal; Constituicdo Federal; Alocacéo de recursos.
Efetividade; Ceara.
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The article presents a study on the relationship between the allocation of resources
in education, as provided for in art. 212 of the Federal Constitution of 1988, and the
effectiveness of spending measured by the Brazilian Education Opportunity Index
and the Municipal Management Effectiveness Index of the municipalities of Ceara in
the period from 2015 to 2021. This is a descriptive and exploratory study, of a
guantitative and ex-post facto nature, based on open data published by the National
Treasury Secretariat, the ioeb.org.br website, and the State Audit Court of Cear4,
having used analysis by means of descriptive statistics of the variables and applied
statistical methods of crossing variables to identify correlations (Pearson coefficient).
The results indicate that there is a relationship between the amount applied in
education as established in art. 212 of the Federal Constitution of 1988 and the
indexes studied, being, in both cases, positive and of weak magnitude, inferring that
increases in the amount applied in education, as established in the Federal
Constitution of 1988, imply increases in the indexes, even if the increases are not in
the same proportion. The vertical analyses of the municipalities with the highest and
lowest indexes indicate that there are greater differences among the municipalities
with the highest indexes than among the municipalities with the lowest indexes
(inequality among equals) and the data from the samples of Ceara municipalities
considered indicate consistency in the positive results over the years (horizontal
analysis) although, in view of the maximum scales of variation of the indexes, there
is still a long way to go.

Keywords: Municipal education; Federal Constitution; Resource allocation;
Effectiveness; Ceara.
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Figura 1: Receitas Consideradas no Calculo da Aplicacdo em MDE

Figura 2: Despesas Consideradas no Célculo da Aplicacdo em MDE
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CF/1988 Constituicdo Federal de 1988

IEGM indice de Efetividade da Gestdo Municipal

IEGM-Edu indice de Efetividade da Gestdo Municipal decomposto Educacio
IOEB indice de Oportunidades da Educacéo Basica

STN Secretaria do Tesouro Nacional

TCE/CE Tribunal de Contas do Estado do Ceara
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Recentemente os gastos com educacao foram seriamente questionados com
ameaca de extincdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) e,
consequentemente o modelo de operacionalizagéo e financiamento da educacao
bésica brasileira, conforme preconizado na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).
O debate foi acalorado, especialmente num periodo em que as despesas com
educacdo do Governo Federal foram reduzidas ou contingenciadas, e 0S recursos
se tornaram mais escassos e necessarios na area da saude, tendo em vista a crise

sanitaria imposta pela pandemia da COVID-19.

A CF/1988 estabelece as linhas gerais das competéncias, responsabilidades e
forma de financiamento da educacdo pelos entes publicos brasileiros (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), tratando-a como um direito social e dever de
todos, especialmente dos entes publicos que devem fornecer os meios para
manutencao e desenvolvimento da educacao no Brasil. No caso dos municipios, a
Carta Magna estabeleceu a competéncia prioritaria desses entes manterem, com a
cooperacao técnica e financeira da Unido e dos Estados, programas de educacéo
infantil e de ensino fundamental, devendo aplicar, no minimo, 25% da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na

manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino.

Ressalte-se que embora o debate politico que pés em risco o modelo de
financiamento da educac&o tenha sido superado com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 108/2020, que aprovou de forma definitiva o Fundeb, via presséo
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a questao sobre a efetividade e
forma de financiamento dos gastos com educacéo previstos no ordenamento juridico
brasileiro ndo pode ser esquecida e deve suscitar estudos e pesquisas nao so por
especialistas da educacdo, como também por pesquisadores do direito e da
economia, podendo ser analisada a luz da Analise Econémica do Direito (AED), ou
seja, aplicando-se, como sugere Gico (2011, p. 20), a “abordagem econémica para

tentar compreender o direito no mundo € o mundo no direito”.
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Este estudo pretende contribuir para o debate, tendo como objetivo geral
identificar a relacdo entre a alocacao de recursos na Educacado, conforme previsto
na Constituicdo Federal de 1988 (Art. 212) e a efetividade do gasto, medida pelo
indice de Oportunidades da Educacéo Brasileira (IOEB) e pelo indice de Efetividade
da Gestdo Municipal (IEGM), decomposto na area educacdo, dos municipios
cearenses, tendo como objetivos especificos: identificar o valor aplicado por aluno
das receitas originarias dos municipios cearenses em educacdo nos anos de 2015,
2017, 2019 e 2021, os valores do IOEB (edi¢cdes 2015, 2017, 2019 e 2021) e os do
IEGM-Edu das edicbes publicadas, identificando ainda os municipios com maiores e
menores IOEB e IEGM-Edu e aplicar métodos estatisticos de cruzamento de

variaveis para identificar correlagdes.

Quanto aos seus objetivos, este € um estudo descritivo e exploratorio, de
natureza quantitativa e ex-post fact, pois é realizado em momento posterior aos fatos,
baseado em dados abertos constantes do Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria (RREO) e Relatério de Gestéo Fiscal (RGF) enviados a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) pelos municipios cearenses e dados publicados do IOEB e
do IEGM, tendo-se realizado analises por meio de estatistica descritiva das variaveis
e aplicado métodos estatisticos de cruzamento de variaveis para identificar

correlacdes (coeficiente de Pearson).

Este trabalho esta dividido em trés sec¢fes: na Introducdo é contextualizado o
problema de pesquisa, apresentado o objetivo da pesquisa, a metodologia e as
fontes de coleta de dados utilizados. No Desenvolvimento sdo discutidos aspectos
relacionados ao financiamento da educacgéo publica, observando os fundamentos
legais, o enfoque econdmico, os dois indices selecionados para o estudo, as
variaveis consideradas e a andlise dos dados. Finalmente, as Consideracdes finais

explicitam os achados decorrentes da pesquisa realizada.
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Este trabalho de pesquisa parte do seguinte questionamento: ha relagdo entre
o cumprimento da alocacdo de recursos na Educacédo, conforme previsto na
Constituicdo Federal de 1988 (Art. 212) e a efetividade do gasto medida pelo indice
de Oportunidades da Educac&o Brasileira (IOEB) e pelo indice de Efetividade da
Gestdo Municipal (IEGM) dos municipios cearenses?, adotando-se como premissa
a existéncia de relacdo estatistica entre os valores aplicados em Educacao,
conforme preconizado no art. 212 da Constituicdo Federal de 1988, e a efetividade
dos gastos realizados pelos municipios cearenses, medida pelo IOEB e IEGM, sendo
necessario, portanto, identificar como ocorre essa relacdo (correlacdo positiva ou

negativa) e mensurar sua magnitude.

Este trabalho se justifica sob os pontos de vista tedrico e prético. Isso porque,
analisar o problema da alocacéo de recursos em Educacao, conforme previsto na
CF/1988, e sua efetividade a luz da Analise Econémica do Direito (AED), significa
investiga-lo tendo em vista suas consequéncias, utilizando instrumentos tedéricos e

empiricos no seu diagnéstico e na prognose.

Na pratica, a reflexdo acerca da efetividade do gasto em educacao, nos moldes
previstos na CF/1988, é de urgente e extrema importancia num contexto em que 0s
recursos publicos sdo cada vez mais escassos e apds um periodo de crise sanitaria
pelo qual passamos, tratando-se de um trabalho seminal que podera subsidiar acdes
de Controle Externo, bem como direcionar as capacitacdes e orientacdes a serem

ofertadas aos municipios cearenses.
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A partir da questéo de pesquisa proposta foram definidos os objetivos a seguir

expostos.

Identificar a relacdo entre a alocacdo de recursos na forma prevista na
CF/1988, conforme preconizado no Art. 212, e a efetividade do gasto em educacéo
medida pelo IOEB e pelo IEGM-Edu dos municipios cearenses.

Para que o objetivo principal possa ser alcancado, sdo definidos os seguintes

objetivos especificos:

a) Identificar o valor da aplicacdo dos recursos oriundos das receitas
originarias em Educagédo Basica, conforme preconizado no Art. 212 da Constitui¢cdo
Federal de 1988, dos municipios cearenses nos anos de 2015, 2017, 2019 e 2021;

b) Identificar os IOEB (edi¢Bes 2015, 2017, 2019 e 2021) e IEGM-Edu dos

municipios cearenses;
C) Selecionar os municipios acima e dos parametros constitucionais;

d) Aplicar métodos estatisticos de cruzamento de variaveis para identificar

correlacdes.
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Quanto aos objetivos, esta pesquisa € de natureza descritiva e exploratéria, e,
sob o ponto de vista procedimental, trata-se de uma pesquisa ex-post fact, pois é
realizada em momento posterior a ocorréncia dos fatos, caracterizando-se como um
estudo de avaliagdo quantitativa, quanto a abordagem, pois tem por objetivo a coleta
de dados de uma populacdo ou amostra para verificacdo de hipétese previamente
estabelecida.

Neste trabalho foram utilizadas 5 (cinco) variaveis, a saber: o Valor Aplicado
segundo a definicdo constitucional (art. 212 da CF/1988), o indice IOEB, o indice
IEGM decomposto na area educacao (IEGM-Edu), o nUmero de matriculas da rede
de ensino municipal (Censo Escolar) e o Valor Aplicado por Aluno que se trata da
divisdo do Valor Aplicado pelo Censo Escolar, apresentando as caracteristicas

indicadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Caracteristicas das Variaveis Utilizadas na Pesquisa

Valor Aplicado STN 2015 a 2021
IOEB www.ioeb.org.br 2015, 2017, 2019 e 2021
IEGM-Edu TCE/CE* 2015, 2016 e 2020
Censo Escolar www.ioeb.org.br 2015, 2017, 2019 e 2021
Valor Aplicado por Aluno Apuragao propria 2015, 2017, 2019 e 2021

* S6 foram consideradas as edi¢des publicadas pelo TCE/CE, pois embora os resultados das demais
edi¢cdes tenham sido informadas aos Poderes Executivos e Legislativos municipais, 0s respectivos
processos ainda se encontram em tramitacao.

Fonte: Elaboracéo da autora, 2023.

Os dados relativos ao Valor Aplicado foram obtidos junto a Ouvidoria da
Secretaria do Tesouro Nacional (SN) do Ministério da Fazenda, a partir das
informacdes declaradas pelos municipios cearenses ao Governo Federal, no
ambito do Relatério Resumido da Execugcdo Orgcamentaria (Anexo 14
Demonstrativo Simplificado do Relatério Resumido da Execucdo Orgcamentaria)
e do RGF relativos aos exercicios de 2015 a 2021, tendo sido utilizado os valores
liquidados durante o exercicio, inclusive os inscritos ao final do exercicio em

Restos a Pagar Processados.

Os dados do IOEB das edi¢des de 2015 (ano-base 2013), 2017 (ano-base
2015), 2019 (ano-base 2017) e 2021 (ano-base 2019) foram obtidos por meio de



Coletanea de P6s-Graduacgédo [Analise Econdmica do Direito]

solicitacdo, estando também disponiveis no endereco eletrbnico:

<www.ioeb.org.br>.

Os dados do Censo Escolar foram obtidos, de forma secundaria, juntamente
com os dados do IOEB das edi¢des dos anos de 2015, 2017, 2019 e 2021, por
meio de solicitagdo (correio eletrbnico) estando também disponiveis no endereco
eletrénico: <www.ioeb.org.br>, relativos ao nimero de matriculas na educacéo
infantil e no ensino fundamental na rede publica dos 184 municipios cearenses.

O Valor Aplicado por Aluno foi obtido a partir da divisdo da variavel Valor
Aplicado pela variavel Censo Escolar (quantidade de matriculas na educacéo
infantil e no ensino fundamental) dos anos de 2015, 2017, 2019 e 2021.

Em relacdo IEGM decomposto na area educacédo (IEGM-Edu), os dados
foram obtidos a partir dos resultados apurados e publicados pelo TCE/CE, tendo-
se que:

o os dados do IEGM-Edu das edi¢des 2016 (ano-base 2015) e 2017 (ano-
base 2016) foram obtidos no sitio do Tribunal de Contas do Estado do Ceara
(TCEI/CE) no endereco eletronico: <

https://www.tce.ce.gov.br/jurisdicionado/iegm>;

o os resultados do IEGM-Edu da edicdo 2018 (ano-base 2017) ndo se
encontram disponiveis no sitio do TCE/CE pois tramitam no ambito do Processo
n° 03607/2018-5 que trata de “Levantamento para construgdo do indice de
Efetividade da Gestdo Municipal - IEGM 2018, apuragao 20177, cuja exibigdo da
documentacgédo eletrdnica encontra-se interrompida, 0 mesmo ocorrendo com 0S
resultados do IEGM-Edu das edi¢cdes de 2019 (ano-base 2018), Processo n°
00455/2019-0, e 2020 (ano-base 2019), Processo n° 08229/2020-9, conforme
consulta realizada no sitio do TCE/CE em 19/03/2023;

o os dados do IEGM-Edu da edi¢céo 2021 (ano-base 2020) foram obtidos no
sitio do Tribunal de Contas do Estado do Cearé (TCE/CE) no endereco eletrdnico:
< https://www.tce.ce.gov.br/jurisdicionado/iegm> a partir dos Resultados
publicados do IEGM 2020, disponiveis no Relatério Complementar n® 00015/2022
do Processo n° 05646/2021-6 que trata de “AUDITORIA OPERACIONAL.

21
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LEVANTAMENTO PARA CONSTRUCAO DO INDICE DE EFETIVIDADE DA
GESTAO MUNICIPAL - IEGM 2021, APURACAO 2020”;

o 0os dados do IEGM-Edu da edicdo 2022 (ano-base 2021) ainda nao se
encontram publicados, pois conforme consulta realizada ao sitio do TCE/CE, em
19/03/2023, o IEGM 2022 (ano-base 2021) encontra-se em processo de

apuracao.

Os dados do IOEB foram tratados para eliminagcao de valores zerados e de
dados que nao apresentassem correspondéncia com os dados do Valor Aplicado,
iSso porque nem todos 0s municipios cearenses enviam seus dados a STN. Caso
do municipio de Cruz que embora tenha obtido a maior nota do IOEB 2021 (ano-
base 2019), juntamente com Sobral, como ndo constam dados do RREO/RGF
disponibilizados pela STN para os anos considerados (2015 a 2021), nao faz
parte da amostra de 83 municipios. Ainda no caso do IOEB, foram eliminados
também os dados que ndo apresentassem correspondéncia com valores dentro
do préprio indice no horizonte temporal considerado (2015, 2017, 2019 e 2021).

Em relacdo ao IEGM, ndo foram eliminados dados dentro do horizonte
temporal pois como o0 numero de municipios em cada um dos trés anos
considerados oscilava bastante (em 2015 foram 51 municipios, em 2016 foram
72 e em 2020 foram 174) optou-se pela eliminacdo de valores zerados e da ndo
correspondéncia com a variavel Valor Aplicado, preservando-se os tamanhos das
amostras (2015 no tamanho de 33 municipios, 2016 no tamanho de 43 e 2022 no
tamanho de 167).

Como o IEGM e o IEGM-Edu sao variaveis qualitativas ou categoricas,
ordinais e foram transformadas em quantitativas para facilitar as analises, de
modo que o conceito B+ =4,B=3,C+=2e C=1.

Para andlise quantitativa dos dados transversais utilizou-se a Correlagéo de
Pearson com auxilio de planilha eletrbnica do excel, para verificar o
comportamento entre o Valor Aplicado por Aluno e o IOEB, entre o Valor Aplicado
e 0 IEGM-Edu e entre os dois indices dos municipios cearenses nos exercicios
financeiros considerados com indicacdo de nivel de significancia de 95%.

Também foi realizada analise descritiva dos dados, utilizando-se medidas de

22
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posicdo (média) e de dispersao (variancia, desvio padrao e amplitude) com auxilio

de planilha eletrénica do excel.

O financiamento da educacéao publica no Brasil € tema de interesse da politica
educacional desde a saida dos jesuitas, no século XVIII. Vieira e Vidal (2015, p. 19)
afirmam que é possivel compreender o financiamento da educacéo publica brasileira
a partir de trés geracoes — a de indefinicdo de recursos, a de vinculagdo de recursos
e a de politica de fundos. A primeira geracdo, ha qual os agentes e fontes de recursos
nao sao claramente identificados, iniciou-se com a vinda dos jesuitas para o Brasil e
se prolonga até o inicio dos 1930 do século XX. A segunda geragao que corresponde
as iniciativas de vinculagéo de recursos expressas em dispositivos das constituicées
brasileiras, tem inicio com a Carta Magna de 1934, sendo objeto de avancos e
retrocessos na legislacdo posterior sobre a matéria, indo até meados da década de
1990 do século passado. A mais recente, inicia-se em 1996 com a aprovacdo do
Fundo de Manutengé&o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério (Fundef), um fundo contébil especifico para cada estado da federacéo,
gue nasceu sob a égide da Constituicdo Federal de 1988 que estabeleceu ainda o

principio da garantia de padréo de qualidade para a educacéo brasileira.

Com a extingdo do Fundef em 2006, em 2007 é criado o Fundo de Manutencgéo
e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb) cuja vigéncia encerrou-se em 2020. Finalmente, a Emenda
Constitucional n°® 108/2020 tornou permanente o Fundeb, trazendo como uma das
principais alteracfes, a complementacdo da Unido, que crescera de 10% para 23%
até 2026, com um aumento de dois pontos percentuais ja previstos para 2021. O
novo Fundeb, sancionado pela Lein° 14.113/2020 (BRASIL, 2020), registra algumas
conquistas como a aprovacao de um fundo contabil permanente para a educacgéao; o
aumento de 10% para 23% de participacdo da Unido; a regulamentacdo do Valor
Aluno-Ano (VAA) e do Valor Aluno-Ano Total (VAAT), que garante uma melhor
redistribuicdo dos recursos federais, de forma mais equanime para aquelas
localidades mais pobres, de modo a contribuir para a reducdo das desigualdades

regionais.
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E importante destacar que quando se fala em qualidade na educacéo publica,
o financiamento € o primeiro aspecto a ser observado, uma vez que sua existéncia
ou ndo é condicdo para a disponibilidade de recursos materiais, humanos e
infraestrutura escolar adequadas. Na educacdo, o financiamento pode ser
assegurado pelo aporte de recursos financeiros provenientes de receitas proprias
dos entes federados ou de transferéncias constitucionais. Vasconcelos citado por
Marinho et al. (2021, p. 110), afirma que “os sistemas de ensino compdem-se do
conjunto de elementos distintos que, reunidos em torno de objetivos comuns, formam
um todo, administrado para um mesmo fim — nesse caso, a educag¢ao”. Compreende-
se, portanto, que a gestédo dos recursos financeiros da educacao é tarefa complexa,
considerando as fontes de recursos e as especificidades de cada uma delas, no
entanto, € uma tarefa necesséaria a todos aqueles que compdem os sistemas de

ensino e tem como objetivo a garantia de uma educacao de qualidade para todos.

Marinho et al. (2021) observam ainda que embora documentos publicados pelo
Banco Mundial (2017) e pelo Ministério da Fazenda (BRASIL, 2018) apontem que 0s
problemas relacionados a baixa da qualidade da educacéo brasileira ndo se deva a
insuficiéncia de recursos financeiros, essa afirmacdo € contestada por varios
pesquisadores como Pinto (2011), Amaral (2012), Araujo (2012), pois as evidéncias
apontam o contrario, uma vez que o pais investe no ensino fundamental US$ 3,8 mil
por aluno-ano, enquanto os paises que compdem a Organizacao para Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) investem cerca de US$ 8,6 mil (OCDE,

2019), numa clara disparidade no valor per capita.

No Brasil, a discusséo sobre financiamento da educacéao, além de contemplar
a importancia de politicas redistributivas como o Fundeb, precisa abordar as diversas
formas de aplicacéo, selecdo de prioridades e gestdo, considerando a diversidade
de contextos presentes nas 27 unidades subnacionais e 5.570 municipalidades.
Mascarenhas (2021, p. 23) afirma que a distribuicdo de recursos feita pelos fundos
(Fundef e Fundeb), contudo, responde a questdo da cobertura da rede de ensino,
mas que ainda ndo existem indicadores referentes a eficiéncia e a efetividade da
politica em aspecto de qualidade de ensino, uma vez que “a universalizagao do
acesso ao ensino nao foi acompanhada de instrumentos que possibilitem aos fundos

melhorar a qualidade do gasto da educagao no Brasil”.
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Marinho (2021, p. 24 e 25) destaca ainda que a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 108/2020, além de dispor sobre o Fundeb, modificou o paragrafo
unico do art. 158 da CF/1988 para tornar obrigatério o “ICMS educacional” (sistema
de finangas intergovernamentais vinculado ao desempenho educacional da gestéao
receptora equivalente a 10% da cota-parte do ICMS distribuido aos municipios) em
todo o territério nacional, sendo que segundo o texto constitucional, o repasse de
ICMS educacional deve seguir dois critérios cumulativos: 1) indicadores de melhoria
nos resultados de aprendizagem; e 2) indicadores de aumento da equidade,

considerado o nivel socioecondmico dos educandos.

Outro ponto de avanco para a qualificacdo do gasto em educacao introduzido
pela Emenda Constitucional n® 108/2020 foi a tentativa de se objetivar o principio da
garantia do padrao de qualidade da educacéao brasileira ao estabelecer que: o padréo
minimo de qualidade considerara as condicfes adequadas de oferta e tera como
referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboracdo na
forma disposta em lei complementar (8 7° do art. 211 da CF/1988), sendo que na
visdo de Oliveira e Carvalho (2021, p.218) a transformacdo do Fundeb em
mecanismo permanente para o financiamento da educacao basica nos moldes em
gue foi aprovado foi um avanco que permite maior tranquilidade a sociedade,
contudo, implementar o CAQ de forma a garantir a equidade e qualidade do ensino
continua sendo um desafio a ser superado. Nesse sentido, a qualificacdo do gasto
em educacao ainda deve ser tema de muito debate e intensas pesquisas e estudos

para sua implementacédo e consolidacdo nos moldes constitucionais.

Neste estudo, procurou-se analisar o financiamento da educacao observando
os enfoques legal e econdmico, sendo que a efetividade dos gastos em Educacgéo
(valor aplicado) foi analisada por meio de indices que podem servir como um
instrumento de tomada de decisao e previsédo, sendo considerados como um nivel
superior da juncédo de um jogo de indicadores ou variaveis que permitem, por sua
vez, conhecer ndo apenas o desempenho dos alunos, mas também o contexto

socioecondmico e as condicOes de em que se da o0 processo ensino-aprendizagem.
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A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu em seu art. 6° que a Educacéao é
um dos direitos sociais garantido pelo setor publico a todo brasileiro, observando-se
a legislagdo fiscal e orcamentaria, tendo atribuido aos entes publicos suas
competéncias prioritarias, cabendo privativamente a Unido o estabelecimento das
diretrizes e bases da educacdo nacional a quem compete ainda, em comum com 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, proporcionar os meios de acesso a esse

direito social.

No caso dos Municipios, a Carta Magna estabeleceu que compete
prioritariamente a esses entes, a manutencdo dos programas de educacao infantil e
de ensino fundamental com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado
(art. 30, VI, e art. 211). A Educacéo Infantil é a primeira etapa da educacéo basica e
abrange a creche e a pré-escola para criancas de 0 a 5 anos, e a primeira fase do
ensino fundamental compreende as criancas e adolescentes dos 6 aos 14 anos (art.
208). Aos municipios compete prioritariamente, portanto, manter programas de
educacéo infantil e a primeira etapa do ensino fundamental com recursos préprios e
com recursos transferidos pela Unido e pelo Estado. No que tange a educacgéo
basica, dos 14 anos de escolarizacdo obrigatéria, estabelecidos pela Emenda

Constitucional no 59/2009, 11 deles se enquadram na competéncia municipal.

Segundo o texto constitucional, a Unido deve aplicar, anualmente, nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino (art. 212). Desta forma,
0S municipios recebem o aporte de recursos da Unido e dos respectivos Estados por
meio de transferéncias, devendo ainda aplicar ndo menos do que 25% das receitas
proprias oriundas de impostos na manutencdo e desenvolvimento da educacéo

basica, observando que:

o A valorizacédo dos profissionais da educacdo escolar, garantidos, na
forma da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico

de provas e titulos, aos das redes publicas (art. 206, V, da CF/1988);
o Garantia de padréao de qualidade (art. 206, VII, da CF/1988);

o Piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacgéo

escolar publica, nos termos de lei federal (art. 206, VIII, da CF/1988);
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o Atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino (art. 208, IIl, da CF/1988);

o Atendimento ao educando, em todas as etapas da educacao basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a saude (art. 208, VII, da CF/1988);

o O néo-oferecimento do ensino obrigatério ou sua oferta irregular,

importa responsabilidade da autoridade competente (art. 208, §2°, da CF/1988);

o Deve recensear os educandos no ensino fundamental, fazer-lhes a
chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela frequéncia a escola (art. 208,
§ 39, da CF/1988);

o O padrdo minimo de qualidade deve considerar as condi¢des
adequadas de oferta e terd como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ) (art.
211, § 7°, da CF/1988);

o Os programas suplementares de alimentacdo e assisténcia a saude
serdo financiados com recursos provenientes de contribuicdes sociais e outros

recursos orcamentarios (art. 212, § 4° da CF/1988);

o A contribuicéo social do salério-educacéo, recolhida pelas empresas na
forma da lei € uma fonte adicional de financiamento (art. 212, § 5°, da CF/1988);

o As cotas estaduais e municipais da arrecadacao da contribuicdo social
do salario-educacao serdo distribuidas proporcionalmente ao numero de alunos
matriculados na educacao basica nas respectivas redes publicas de ensino (art. 212,
§ 6°, da CF/1988);

o E vedado o uso dos recursos para pagamento de aposentadorias e de
pensdes (art. 212, § 7°, da CF/1988);

o Lei dispora sobre normas de fiscalizacdo, de avaliacdo e de controle
das despesas com educacgéo nas esferas estadual, distrital e municipal (art. 212, 8
9°, da CF/1988);

o 0Ss recursos serao distribuidos entre cada Estado e seus Municipios,

proporcionalmente ao numero de alunos das diversas etapas e modalidades da
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educacédo basica presencial matriculados nas respectivas redes, nos ambitos de
atuacdao prioritaria (art. 212-A, 1ll, da CF/1988);

o 2,5% da complementacédo da Unido sera distribuido nas redes publicas
que, cumpridas condicionalidades de melhoria de gestdo previstas em lei,
alcancarem evolucéo de indicadores a serem definidos, de atendimento e melhoria
da aprendizagem com reducao das desigualdades, nos termos do sistema nacional
de avaliacdo da educacgdo basica (art. 212-A, V, ¢, da CF/1988);

o Proporg¢éo néo inferior a 70% (setenta por cento) do Fundeb, excluidos
os 2,5% da complementacdo do Fundeb destinado as redes que cumprirem 0s
condicionantes e metas previstos, sera destinada ao pagamento dos profissionais da

educacéo béasica em efetivo exercicio (art. 212-A, VII, da CF/1988);

o Os recursos do Fundeb, incluindo a complementacdo da Unido, serdo
aplicados exclusivamente no ambito de atuacéo prioritaria do ente publico (art. 212-
A, XI, da CF/1988);

o Aplicar pelo menos 15% da complementacdo do Valor Total Anual por
Aluno em despesas de capital (art. 212-A, XI, da CF/1988);

o Destinar a educacao infantil a propor¢céo de 50% (cinquenta por cento)
dos recursos globais da complementacao do Valor Total Anual por Aluno (art. 212-
A, 8 39).

Observa-se que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os parametros
gerais para a aplicagcdo dos recursos da educacao basica pelos municipios,
vinculando sua aplicacdo a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino na
educacéo basica e a remuneracéo condigna de seus profissionais (art. 212 e 212A),
tendo estabelecido ainda que lei especifica dispora sobre normas de fiscalizacao, de
avaliacdo e de controle das despesas com educacéo nas esferas estadual, distrital

e municipal (Emenda Constitucional n® 108/2020).

No que concerne a fiscalizagdo dos 184 municipios cearenses, o Tribunal de
Contas do Estado do Ceara (TCE/CE) exerce o controle externo por meio da analise
da regularidade da aplicacéo desses recursos no ambito das Prestacdes de Contas
de Gestdo da Unidade Gestora da Educacdo dos municipios cearenses e da

verificagdo da legalidade do cumprimento do percentual aplicado no ambito das
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PrestacOes de Contas de Governo dos entes municipais. As analises se baseiam,
portanto, nos parametros gerais da CF/1988 e nos critérios definidos na Lei n°
9.394/1996 (Lei de Diretrizes de Base da Educacdo — LDB) para o que sé&o e o que
nao séo consideradas despesas com Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino
(MDE), conforme estabelecidos nos art. 70 e 71 da LDB, bem como nas regras
estabelecidas na Lei n° 4.320/1964 e na Lei Complementar n°® 101/2000 (LRF) para
0 que se considera receita e despesa realizadas no exercicio financeiro,

considerando:

eReceita realizada é a receita arrecadada no exercicio, conforme
preconizado no art. 35, |, da Lei n® 4.320/1964; e

eDespesa realizada é a despesa liqguidada no exercicio, conforme
estabelecido no art. 52, I, da LRF, tratando-se, portanto, da despesa cujo o bem ou
servigo tenha sido entregue/prestado pelo fornecedor, conforme definido no art. 63
da Lei n°® 4.320/1964.

Nas Prestacdes de Contas de Gestdo da Unidade Gestora da Educacédo dos
municipios cearenses sao analisados 0s gastos declarados como de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacéo (MDE) nas Prestacfes de Contas Mensais realizadas
por meio do Sistema de Informac¢des Municipais (SIM) e cotejados com os dados
constantes dos Balancos Contabeis dessa(s) Unidade(s) Gestora(s) a luz das
disposicfes contidas na CF/1988 e da LDB, apontando eventuais divergéncias. Nas
PrestacOes de Contas de Governo séo identificadas as receitas arrecadadas que
serviram de base de célculo para os limites constitucionais da manutencé@o e o
desenvolvimento do ensino com base nos dados constantes da Prestacfes de
Contas Mensais realizadas por meio do Sistema de Informag¢8es Municipais (SIM) e
do Balanco Geral dos municipios, calculando-se o valor a ser aplicado, analisando-
se ainda os valores das despesas declaradas no SIM como de Manutencao e
Desenvolvimento da educagédo, de modo a identificar e analisar o valor aplicado,

apontando eventuais divergéncias e/ou nao cumprimento do minimo constitucional.

O TCE/CE fiscaliza ainda as transferéncias constitucionais realizadas pelo
Estado do Ceara no ambito das Prestacbes de Contas de Governo do Estado do
Ceara, nos moldes estabelecidos nos artigos 158 e 159 da Constituicdo Federal e
de acordo com a Lei Complementar n°® 63, de 11 de janeiro de 1990, considerando

gue das receitas tributarias arrecadadas pelo Estado do Ceara deverdo ser
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repassados aos 184 municipios, 50% e 25%, respectivamente, da arrecadacéo do
IPVA e ICMS, bem como 25% das transferéncias da Unido referentes a
Compensacao pela Exportacédo de Produtos Industrializados (IP1 — Exportacéo) e da
Contribuicdo de Interveng&o no Dominio Econémico (CIDE) de modo que se verifica
a receita apurada de forma liquida, a qual serve como base de calculo para apuracao
dos valores a serem repassados a titulo de transferéncias aos municipios, apurando-
se os valores devidos, confrontando-0os com os valores de repasses constitucionais
empenhados no Sistema de Contabilidade do Estado (S2GPR) de modo a identificar

possiveis divergéncias, devidamente apontadas caso ocorram.

O TCE/CE também oriental os jurisdicionados? sobre os procedimentos de
célculo da aplicacdo em educacgéao, conforme demonstrado nas Figuras 1 e 2.

Figura 1 - Receitas Consideradas no Calculo da Aplicacdo em MDE

APLICACAO NA MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO
— Art. 212, da Constituicdo Federal

Impostos e Transferéncias Considerados para o Cadlculo Valor RS
IPTU

IS5

ITBI

IRRF

DIVIDA ATIVA DE IMPOSTOS (1)
JUROS, MULTAS E ATUALIZACAO MONETARIA DE IMPOSTOS E DIVIDA ATIVA

QUOTA PARTE DO FPM

QUOTA PARTE DO ITR

QUOTA PARTE DO IPVA

QUOTA PARTE DO ICM5

QUOTA PARTE DO IPI

LEI COMPLEMENTAR N® 87/96 (2)
TOTAL DOS IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS:

VALOR A APLICAR (Art. 212, CF/88)

COMPLEMENTACAO DO FUNDEB

Fonte: Sitio do TCE/CE, consultado em 21/03/2023.

1 https://municipios.tce.ce.gov.br/?page_id=136.

2 Administradores e demais responséaveis por dinheiro, bens e valores publicos das unidades
administrativas dos Poderes do Estado e dos Municipios e do Ministério Publico e das entidades da
administracdo indireta, incluidas fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
Estadual ou municipal, bem como as contas daquelas que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade que resulte dano ao erério (art. 1°, I, da Lei n® 12.509/1995 — Lei Organica do TCE/CE).
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Figura 2 — Despesas Consideradas no Calculo da Aplicacdo em MDE

Despesas Consideradas como Aplicagdo em Valor RS

(+GASTOS COM EDUCACAO (FUNGAO 12) (&)

(+)RESTOS A PAGAR INSCRITOS EM EXERCICIOS ANTERIORES E LIQUIDADOS NO ATUAL EXERCICIO (5)
(JRESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS INSCRITOS NO EXERCICIO, RELATIVOS A EDUCACAQ (6)
(JENSINO MEDIO (SUBFUNCAQ 362) (7)
(JENSINO PROFISSIONAL (SUBFUNCAQ 363) 7)
(JENSINO SUPERIOR (SUBFUNCAQ 364) 7
(J/DESPESAS REALIZADAS COM RECURSOS DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS (8)
(J/DESPESAS REALIZADAS COM COMPLEMENTACAO DO FUNDEB 9)

(=)VALOR APLICADO
PERCENTUAL DE APLICACAO %

SUPERAVIT/ DEFICIT DE APLICACAQ
Fonte: Sitio do TCE/CE, consultado em 21/03/2023.

Como mostra a Figura 1, as receitas provém de fontes muito diversas, associadas
a impostos, o0 que leva a prever variagcdes em funcdo do andamento da economia.
Isso deve ser motivo de preocupacao dos gestores educacionais, porque, de fato,
seus orcamentos representam previsdes sujeitas a alteracbes que podem ser
substantivas em economias instaveis e variacfes de inflagdo, taxa de juros e outras
intercorréncias.

Ja4 as despesas legalmente possiveis (Figura 2), realizadas na funcdo 12
(Educacao) e suas subfuncbes sdo aquelas que a base legal reconhece como
necessarias a consecucdo dos objetivos basicos das instituicbes educacionais
(Brasil, 2021).

Segundo Gico (2011), quando se fala em analise econbmica, ndo se esta
referindo a um objeto de estudo especifico, por exemplo, mercado, dinheiro, lucro,
mas ao método de investigacdo aplicado ao problema, o método econdmico, cujo
objeto pode ser qualquer questdo que envolva escolhas humanas, servindo para
compreender toda e qualquer decisdo humana (individual ou coletiva) que verse

sobre recursos escassos, seja ela tomada ou ndo no ambito do mercado. Desta
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forma, a Analise Econdmica do Direito (AED) é a utilizacdo da abordagem econémica
para tentar compreender o direito no mundo e o mundo no direito. Segundo o autor,
sdo duas perguntas basicas que se tenta responder na AED: i) quais as
consequéncias de um dado arcabouco juridico (uma regra); e ii) que regra juridica
deveria ser adotada. Gico (2011) assevera que a primeira parte da investigacao se
refere & AED positiva (0 que é) enquanto a segunda a AED normativa (0 que deve
ser), sendo que o questionamento sobre a existéncia de relacdo entre a alocacao de
recursos na Educacéo, conforme previsto na Constituicdo Federal de 1988 (Art. 212)
e a efetividade do gasto medida pelo IOEB e IEGM dos municipios cearenses,
insere-se na primeira parte, a do mundo dos fatos e ndo a do mundo do valores, de
modo que pode ser investigada e averiguada por métodos cientificos, cujos
resultados séo passiveis de falsificacao.

O enfoque econémico dado ao financiamento da educacédo neste trabalho
observou ainda o que Bittencourt (2011, p. 28) considera como ponto de vista
econdbmico de que “as regras juridicas devem ser julgadas pela estrutura de
incentivos que estabelecem e as consequéncias de como as pessoas alteram seu
comportamento em resposta a esses incentivos” de modo que em Analise
Econbémica do Direito (AED), o sistema de financiamento da educacédo preconizado
na CF/1988 atua como incentivo a determinados comportamentos, as sancdes pelo
ndo cumprimento do minimo séo tratados como custos, e a aposicao da eficiéncia

das escolhas séo o centro de preocupacao do Direito.
Bittencourt (2011, p. 29) afirma que:

A analise econbmica do fendmeno juridico parte da premissa de que,
quando se depare com mais de uma opcao de atuacdo, ou mais de
uma conduta possivel, 0 homem racional inevitavelmente levara em
consideracdo a relacao custo-beneficio entre as opc¢des possiveis,
de modo a optar pela que melhor atende aos seus interesses.

Para ele, a eficiéncia das escolhas € objeto de preocupacéo pelos estudiosos
da interacao entre Direito e Economia, pois a qualidade das decisGes tomadas no
ambito do direito tem reflexo direto na melhor ou pior alocacdo dos recursos

disponiveis, devendo-se considerar a triade da eficiéncia econémica, a saber:

o Eficacia: mensuracdo da distancia entre os resultados obtidos e os

objetivos da pratica ou acao;
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o Efetividade: afericAo da capacidade de se produzir um impacto ou
efeito; e
. Eficiéncia: economia no uso dos recursos dada uma consisténcia no

comportamento dos agentes econdmicos nas suas tomadas de deciséo.

Salama (2017) pontua que os instrumentos da AED nédo predizem o que é
melhor, mas o que € eficiente, de modo que o financiamento da educacao sera
eficiente no exato momento de equilibrio em que todas as acdes a serem tomadas
nao incrementam a condi¢cdo dos agentes sem prejudicar outros, no que se chama
Otimo de Pareto. Por esse critério de eficiéncia, alcancado o equilibrio, ndo existe
mais a possibilidade de alterar qualquer situacéo entre as partes sem que algumas
delas sejam prejudicadas, impedindo o aumento de beneficio de alguém

infinitamente aos custos alheios.

O Ciritério de eficiéncia de Pareto tem limita¢des, pois ndo d& para decidir entre
dois 6timos, sendo que um 6timo pode ndo ser a melhor decisdo e as mesmas
guantidades podem ser avaliadas de forma diferente pelos agentes, de modo que o
equilibrio de Pareto foi sendo sofisticado ao longo do tempo, sendo que um dos
precursores desta mudanca foi Alfred Marshall que propds que nos casos em que as
mudancas coletivas acarretam melhorias para uns e retrocessos para outros, poderia
se perguntar quanto os beneficiados estdo dispostos a pagar pela melhora e quantos
0os prejudicados estariam dispostos a receber para permitir a aplicacdo da
modificacdo (DOMINGUES, 2011).

Embora a teoria econdémica tenha avancado, o critério de eficiéncia de Marshall
também apresenta limitacbes pois nem todos ddo o mesmo valor ao dinheiro e
existem outros bens que podem ser usados como medida do beneficio
(DOMINGUES, 2011), de modo que foi proposto o critério de eficiéncia de Kaldor-
Hicks, ou critério de compensacéo ou de maior relevancia, no qual o importante é
gue os ganhadores possam compensar 0s perdedores, mesmo que efetivamente
ndo o fagcam. Isso quer dizer que o critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks permite que
mudancas sejam feitas ainda que haja perdedores, desde que seja a alternativa de
maior relevancia (SALAMA, 2017).

Este trabalho, entretanto, ndo busca responder as perguntas complexas i) o

modelo de financiamento da educacdo preconizado no art. 212 para oS municipios
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contribui para efetividade do sistema de educacao basica brasileiro?; e ii) 0 modelo
de financiamento da educacdo preconizado no art. 212 para 0S municipios é
eficiente?, mas simplesmente responder se existe relacdo entre a alocacdo de
recursos na Educacéao, conforme previsto na Constituicdo Federal de 1988 (Art. 212)
e a efetividade do gasto medida por dois constructos criados para este fito, quais
sejam, IOEB e IEGM (decomposto na area Educacéao), utilizando dados abertos dos
municipios cearenses, partindo-se da premissa de que existe relacao entre o valor
aplicado, nos moldes preconizados na CF/1988, e a efetividade do gasto medida por
estes dois indices, investigando-se a sua natureza (positiva ou negativa) e

magnitude.

A seguir, serdo apresentados o Indice de Oportunidades da Educacao
Brasileira (IOEB) e o indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM), adotados

neste estudo como indicadores para as analises pretendidas.

O IOEB é um constructo elaborado a partir de dados e informacdes divulgados
pelos entes publicos e indica as oportunidades educacionais oferecidas pelos
municipios na educacdo basica a todas as criancas e jovens em um municipio,
contemplando as criancas e jovens que estdo na escola e aquelas em idade de
frequentar a escola (de 0 a 17 anos), de todas as redes de ensino do local (publica
e privada). Segundo a Nota Técnica do IOEB (FERNANDES e FELICIO, 2021), ele
reiine, em um Unico indice, dados referentes as quatro dependéncias administrativas
(federal, estadual, municipal e privada), indicadores de todas as etapas da educacgéo
basica e informacdes populacionais, tratando-se, portanto, de uma abordagem mais
integrada da educacdo que esta sendo ofertada no territério. Os autores ainda
acrescentam que o IOEB € um indicador que combina informacdes de resultados
(IDEB da 12 e 22 etapa do ensino fundamental e taxa liquida de matricula do ensino
médio) quanto de insumos e processos educacionais (escolaridade dos professores,
experiéncia dos diretores, nimero de horas-aula/dia, taxa de atendimento na
educacdo infantil) com o intuito de estimar uma caracteristica latente (n&o
mensuravel diretamente), que € a qualidade das oportunidades educacionais

oferecidas por cada localidade.
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Desta forma, o IOEB é composto por um conjunto de fatores divididos em dois

grupos:

o de insumos educacionais, ou seja, fatores essenciais para um bom
resultado educacional; e
o deresultados educacionais, sejam eles de atendimento, de aprendizado

ou de aproveitamento escolar.

A selecéo das variaveis que compdem o IOEB observou os seguintes critérios
(FERNANDES e FELICIO, 2021, p.11): (1). Que as fontes sejam oficiais; (2). Que
tenha uma periodicidade de divulgacdo habitual de até 2 anos para permitir o célculo
bienal do IOEB; (3). Que haja resultados divulgados ao nivel do municipio ja que o
indice pretende identificar a qualidade nos municipios, além de estados e Distrito
Federal; e (4). Que as variaveis sejam possiveis indicadores de (i) insumos
educacionais, ou seja, fatores determinantes de um bom resultado educacional ou
de (ii) resultado da educacéao basica, sejam ele de atendimento, de aprendizado ou

de aproveitamento escolar.

De acordo com a Nota Técnica IOEB 2021, como ndo existem indicadores
oficiais de valor adicionado para a educacao basica, também foram selecionadas
variaveis capazes de prever o efeito do background familiar no desempenho escolar,
de modo a permitir o calculo dos valores adicionados dos indicadores de sucesso
escolar, extraindo do indicador apenas a parte da qualidade atribuida as
oportunidades educacionais, desconsiderando a parte determinada pelas
oportunidades individuais (FERNANDES e FELICIO, 2021).

O Quadro 2 apresenta as variaveis e caracteristicas consideradas na construcao
do IOEB.

Quadro 2 — Variaveis Utilizadas no IOEB

Indicadoras de resultado IDEB anos iniciais do ensino fundamental; IDEB anos finais do
educacional ensino fundamental; Taxa Liquida de Matricula do ensino médio*
Escolaridade dos professores; Nimero médio de horas-aula/dia;
Indicadoras de insumos e Experiéncia dos diretores; Taxa de atendimento na educagéo
processos educacionais infantil.
Controle de background familiar
(para célculo do valor Escolaridade média dos pais

adicionado do IDEB)
* Taxa Liq de Matricula no Ensino Médio = matriculas 15 a 17 anos no EM/pop.15 a 17 anos
(projetada com dados do Censo Pop. 2010).

Fonte: Elaborado a partir da Nota Técnica IOEB 2021 (Fernandes e Felicio, 2021, p.11 e 12).
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Do exposto, denota-se que o indice utiliza dados do indice de Desenvolvimento
da Educacéo Basica (IDEB), do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Bésica
(SAEB) e do Censo Escolar divulgados pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e do Censo Populacional divulgado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O indice, tratando-se de
uma representacao numeérica, varia em uma escala de 0 (pior valor na escala) a 10
(melhor valor na escala) e é apurado a cada 2 (dois) anos, de modo que o IOEB de

2021, por exemplo, apresenta dados do exercicio financeiro de 2019.

O IEGM ¢é um indice permanente que serve para proporcionar a sociedade
visbes das gestdes publicas sobre sete dimensfes: educacao (i-Educ), saude (i-
Saude), planejamento (i-Planejamento), gestao fiscal (i-Fiscal), meio ambiente (i-
Amb), cidades protegidas (i-Cidade) e Governanga em Tecnologia da Informacgéo (i-
Gov TI).

O indice é obtido por meio de respostas dos gestores publicos de cada area a
143 quesitos distribuidos nas sete dimensdes (ARAUJO et al., 2021; ALVES e LEE,
2019). O indice foi lancado em 2016 (ano-base 2015) no Anuério do indice de
Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM) do Instituto Rui Barbosa (IRB), associacéo
civil sem fins lucrativos fundada em 1973 pelos Tribunais de Contas brasileiros, tendo
como objetivo mensurar a efetividade das gestdes dos 5.570 municipios brasileiros
e de fornecer um diagndstico completo dessas gestdes (ARAUJO et al., 2021).

A finalidade do IEGM, portanto, é condensar e aferir dados das administracfes
municipais, para, além da avaliacdo de conformidade, mensurar e divulgar a
efetividade das politicas publicas em prol da sociedade e representa o esfor¢o dos
tribunais de contas em buscar novas formas de monitoramento, avaliacédo e controle
gue fossem além da mera verificacdo dos aspectos formais dos atos administrativos,
incorporando técnicas de controle gerencial que contemplassem questdes de
eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes governamentais (CASTRO e
CARVALHO, 2017).

O indice é estimado a partir de informacdes fornecidas por governos e fontes
oficiais, por técnicas de auditoria assistidas por computador (TAAC) e por prefeituras
municipais, por meio do preenchimento de questionarios (ARAUJO et al., 2021). Os
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guestionarios abordam os processos e controles nas sete areas selecionadas, sendo
0 grau de aderéncia mensurado pelos Tribunais de Contas a partir da pontuacéo
atribuida as questdes e variam dentro de faixas, indo do conceito “C” ao “A” conforme
indicado no Quadro 3.

Quadro 3 — Faixas de Resultados do IEGM

IEGM com pelo menos 90% da nota maxima e, no

A Altamente efetiva . .

minimo, 5 indices componentes com nota A
B+ Muito efetiva IEGM entre 75,0% e 89,9% da nota maxima
B Efetiva IEGM entre 60,0% e 74,9% da nota maxima
C+ Em fase de adequacéo IEGM entre 50,0% e 59,9% da nota maxima
C Baixo nivel de adequacao IEGM menor que 50,0%

Fonte: Resolugcdo TCE/CE N° 4347/2022.

A apuracao do IEGM leva em consideragéo ainda dois fatores: (i) diminuicdo de
01 (um) grau na nota geral do IEGM Brasil quando n&o ocorrer o atingimento da
aplicacdo de 25% na Educacéo; (i) indice Componente — Realocagéo para a faixa
de resultado C (Baixo Nivel de Adequacao), quando ndo observar o contido no artigo
29-A da Constituicdo Federal®. (ALVES e LEE, 2019, p. 6).

Alves e Lee (2019) desenvolveram um estudo com o objetivo de analisar a
situacdo do IEGM dos municipios cearenses no ano de 2017, utilizando analise
estatistica descritiva, da estimacdo de modelo de regresséo e do desenvolvimento
de mapas de calor, obtendo os seguintes resultados: a efetividade da gestao estaria
na faixa de ‘em fase de adequagao’, na maior parte das cidades da amostra (99 delas
ou 53,80%), os melhores desempenhos dos municipios foram nas areas saude (com
33,69% da amostra nas faixas ‘A’ ou ‘B+’) e gestao fiscal (com 23,37%), os piores
desempenhos foram nos indicadores i-Planejamento, i-Amb, i-Gov Tl e i-Cidade
(com 91,30%; 64,68%; 55,44% e 49,46%, respectivamente, das cidades estando na
faixa ‘C’); o modelo de regressao identificou efeito positivo da populagdo sobre o
IEGM, porém a idade da cidade, a receita tributaria e o gasto com saude
apresentaram efeito inverso; e os mapas de calor indicaram a maior semelhanca
entre a distribuicdo geografica municipal do IEGM com o IDM municipal, com o ITMP
e com o IFMD e maior discrepancia com o PIB per capita.

Araujo et al. (2021) estudaram o IEGM com o objetivo de identificar os fatores
determinantes da efetividade das gestbes municipais no Brasil, utilizando dados de
2015 a 2017, de 11 variaveis correlacionadas com a efetividade da gestéo,
estimando os resultados por regressao logistica com dados em painel balanceado e
interpretados pelo critério razbes de chance, tendo identificado que: o tamanho da
populacdo e a reeleicdo do prefeito tém relacdo positiva e estatisticamente
significante para explicar a efetividade da gestdo; enquanto a quantidade de

3 Refere-se ao percentual da despesa total com o Poder Legislativo municipal em relacéo as receitas
tributarias e de transferéncia.
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candidatos a prefeito e a reprovacdo das contas apontaram relacdo negativa e
estatisticamente significante para explicar a efetividade.

O IEGM-Edu é o IEGM decomposto na area Educacao e representa a avaliacao
do gestor sobre o processo educacional do ente municipal, variando nas mesmas
faixas do IEGM. As informacdes e dados sao declarados pelos gestores da
Educacao, a partir das respostas a questdes do tipo: a) A prefeitura aplicou algum
programa municipal de avaliacdo de rendimento escolar? S[im] ou N[ao], incluir
evidéncia; b) Com base no Art. 212 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, informe: [% da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente

de transferéncias, aplicado na manutencédo e desenvolvimento do ensino].

Conforme indicado na Tabela 1, a estatistica descritiva revela que o IOEB
médio da amostra de 83 municipios cearenses considerados no estudo vem
aumentando ao longo dos anos, sendo que o desvio padrao é baixo, indicando pouca
dispersdo da amostra ou que os indices dos municipios estdo proximo da média de
cada ano. Observa-se também que os indices vém aumentando tanto para o0s
maiores indices, quanto para os menores indices. No ano de 2021 (ano base 2019),
o IOEB da amostra estudada variou de 4,00 (valor minimo) a 6,70 (valor maximo),
com amplitude de 2,7, maior amplitude quando comparada com as outras edi¢cdes
do IOEB, indicando um distanciamento maior entre 0S municipios com menores

IOEB dos com maiores IOEB o que requer atencdo sob o ponto de vista total.

Tabela 1 — Estatistica Descritiva do IOEB

IOEB 2015 4,57 0,45 0,20 3,60 6,10 2,50
IOEB 2017 4,62 0,51 0,26 3,70 6,20 2,50
IOEB 2019 5,01 0,47 0,22 4,20 6,60 2,40
IOEB 2021 5,30 0,51 0,26 4,00 6,70 2,70

Fonte: Elaboracéo da autora, 2023.
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A andlise isolada do ano de 2021 (2019) revela que dos 183 municipios
cearenses que tiveram seus IOEB apurados®, 73% ficaram acima da média nacional
(IOEB Brasil foi de 5,02°) o que demonstra que em geral os municipios cearenses
vém oferecendo maiores oportunidades no ensino basico, mas que podem avancar

mais, considerando que o indice varia de 1 a 10.

A andlise horizontal, conforme indicado na Tabela 2 abaixo, tendo como base
o IOEB 2015 dos municipios com maiores e menores IOEB naquele ano, aponta
incrementos nos indices tanto no grupo dos municipios com maiores quanto com
menores IOEB, com apenas duas excecdes no grupo de municipios com maiores
indices, sendo que o grupo dos menores é mais homogéneo do que o grupo dos
maiores, inferindo-se que a diferenca entre os municipios com maiores IOEB é maior
do que a desigualdade entre os com menores IOEB. A analise no horizonte de tempo
considerado aponta ainda que 0s incrementos entre 0S municipios com maiores
IOEB sdo menores que o incrementos entre os com menores |IOEB, parecendo
indicar ser mais demorado alcancar incrementos em municipios com indices maiores

do que incrementar os indices dos municipios com IOEB menores.

Tabela 2 - Analise horizontal dos Maiores e Menores IOEB

Dez Maiores IOEB

Sobral 6,1 6,2 6,6 6,7 9,84
Brejo Santo 5,7 5,9 5,8 5,8 1,75
Abaiara 5,5 4.7 5.1 5,2 -5,45
Jijoca de Jericoacoara 5,4 5,6 6 6,4 18,52
Coreal 5,3 5,7 6,1 5,5 3,77
Morrinhos 5,3 5,1 5,5 5,9 11,32
Nova Olinda 5,3 5,9 5,5 51 -3,77
Farias Brito 5,2 4.8 5,3 5,4 3,85
Mucambo 5,2 5,3 5,2 6,2 19,23
Penaforte 5,2 5,4 5,6 5,6 7,69
Dez Menores IOEB
Caucaia 4.1 42 4.4 4.6 12,20
Fortaleza 4.1 45 51 53 29,27
Guailba 4,1 4,1 45 4.7 14,63
Jaguaribara 41 4.3 4.8 51 24,39
Juazeiro do Norte 41 4.3 45 4.8 17,07

4 O municipio de Saboeiro ndo teve o IOEB 2021 (ano-base 2019) calculado.

5 Conforme Nota Técnica — Indice de Oportunidades da Educac&o Brasileira IOEB 2021. Publicada
em 02 de junho de 2021. Disponivel em: https://ioeb.org.br/wp-content/uploads/2021/09/Nota-tecnica-
loeb-2021.pdf. Acesso em 20 de mar¢o de 2023.
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Maranguape 41 4,2 4.6 51 24,39

S&o0 Jodo do Jaguaribe 4,1 4,1 51 4.8 17,07
Cedro 4 4,3 4.9 51 27,50
Ibicuitinga 4 4,3 4,7 5,2 30,00
Lavras da Mangabeira 4 3,8 45 49 22,50
Sao Luis do Curu 3,9 4.1 4,2 4.4 12,82
Acarape 3,6 4 4,6 4,6 27,78

Fonte: Elaboracéo da autora, 2023.

Conforme se observa na Tabela 3 abaixo, ao longo dos anos, a quantidade de
municipios cearenses que tiveram seus IEGM-Edu apurados aumentou
consideravelmente, tendo diminuido o valor médio do indice em 2021 (2020) quando
comparado com as edi¢cdes anteriores bem como diminuido a dispersdo dos
municipios com indices que ficaram mais préoximos da média, embora nenhum
municipio tenha obtido o indice “A” (5), sendo que o IEGM-Edu 2021 (2020) indica
gue na percepcao dos gestores, a gestdo dos processos e controles da educacéo
nesse ano foi prejudicada, embora como se trata do primeiro ano da pandemia da
COVID-19 e de ano de realizacdo de eleicdes municipais, e como a série historica €
curta, ndo é possivel ponderar qual fator afetou mais o resultado do indice.

Tabela 3 - Estatistica Descritiva do IEGM-Edu

Tamanho (n) 51 72 174
Minimo 1 1 1
Maximo 4 4 4

Amplitude 3 3 3
Média 2,37 2,13 1,32
Desvio Padrao 0,94 1,10 0,63

Fonte: Elaborac¢éo da autora, 2023.

Ao longo das edi¢des publicadas do IEGM-Edu, a quantidade de municipios
com maiores IEGM-Edu oscila, tendo aumentado nos anos 2016 (2015) e 2017
(2016), mas diminuido quando se compara a edicdo de 2021(2020) com as outras
duas edicbes anteriores, sendo que aumentou 0 numero de municipios com IEGM-
Edu com conceito “C” e diminuido os percentuais de municipios com conceitos “C+”

e “B”, conforme indicado na Tabela 4.

Tabela 4 — Evolugcéo do Desempenho dos Municipios Cearenses IEGM-Edu

Faixa Quant % Quant % Quant %
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B+ 6 11,76 11 15,28 1 0,57

B 17 33,33 15 20,83 12 6,90
C+ 18 35,29 18 25,00 28 16,09
C 10 19,61 28 38,89 133 76,44
Total 51 100,00 72 100,00 174 100,00

Fonte: Elaboracéo da autora, 2023.

5.7. Andlises das Relacdes

Os resultados das correlagdes entre as variaveis Valor Aplicado por Aluno e
IOEB, Valor Aplicado e IEGM-Edu, e IOEB e IEGM-Edu séo apresentadas nos
Quadros 4, 5, e 6 (coeficiente de Pearson):

Quadro 4 - Correla(;(”)es entre as Variaveis Valor Aplicado por Aluno e IOEB

2015 2013 | 2017 (2015) | 2019 (2017) | 2019 2017 2021 2019

Vr. ApI por Aluno e IOEB 0,04

Fonte: Elaboracao da autora, 2023.

Quadro 5 - Correlacdes entre as Variaveis Valor Aplicado e IEGM-Edu

2016 2015 2017 2016 2021 2020

Vr Aplicado e IEGM-Edu |

Fonte: Elaboracéo da autora, 2023.

Quadro 6 - Correlagdes entre as Variaveis IOEB e IEGM-Edu

2015

|IOEB e IEGM-Edu \ 0,4

Fonte: Elabora¢éo da autora, 2023.

Do exposto, observa-se que existe relagdo entre o Valor Aplicado por Aluno e
o IOEB na amostra de 83 considerada nas quatro edi¢cdes do IOEB, ela é positiva e
de magnitude fraca, exceto para 2017 (ano-base 2015). Existe relagcdo entre as
variaveis Valor Aplicado e IEGM-Edu, sendo positiva e de magnitude fraca, exceto
para o IEGM-Edu 2016 (ano-base 2015) quando foi moderada. Existe correlagédo
positiva de magnitude moderada entre os dois indices pois quando correlacionamos
os dados do IOEB 2017 (ano-base 2015) e do IEGM-Edu 2016 (ano-base 2015)
chegou-se ao coeficiente de Pearson de 0,4. Dos resultados, infere-se que
incrementos de um indice implica no incremento do outro indice, de forma nédo
proporcional, ressaltando-se que como néo foi realizado um estudo da regresséo
estatistica entre as variaveis, ndo ha indicacéo de causa e efeito.
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Os resultados indicam que ha relagao entre o valor aplicado em educagao nos
moldes preconizados no art. 212 da Constituicdo Federal de 1988 e os indices que
medem a efetividade do gasto considerados (IOEB e IEGM-Edu), sendo em ambos
0s casos positiva e de magnitude fraca, inferindo-se que incrementos no valor
aplicado pelos municipios em educagdo, na forma prevista no art. 212 da
Constituicdo Federal de 1988, implicam em incrementos no IOEB e no IEGM-Edu,

ainda que os incrementos ndo sejam na mesma proporgao.

Outrossim, ressalta-se que embora as correlagdes entre o valor aplicado e os
indices que medem a efetividade do gasto em educacéo considerados no estudo
sejam de magnitude fraca, o valor aplicado pela amostra de municipios cearenses
em educacdo esta mais relacionado com o IEGM-Edu do que com o IOEB,
considerando-se o horizonte temporal, pois as magnitudes das correlagdes entre as
variaveis Valor Aplicado e IEGM-Edu foram levemente maiores do que as

correlacdes entre as variaveis Valor Aplicado por Aluno e IOEB.

A analise dos resultados do IOEB das amostras de municipios cearenses
consideradas nas quatro edicbes do indice indica consisténcia nos resultados
positivos ao longo dos anos (analise horizontal), sendo que as exce¢des (Abaiara e
Nova Olinda) devem ser mais detidamente estudadas e estimuladas/capacitadas a

obterem maiores resultados.

Outro ponto que se deve ressaltar € que as analises verticais dos municipios
com maiores e menores indices indicam que existem diferengas maiores entre os
municipios com maiores IOEB e IEGM-Edu do que entre os municipios com menores

indices (desigualdade entre iguais).

Na percepgéao dos gestores (IEGM-Edu 2021 — Ano-base 2020) o primeiro ano
de pandemia (2020) ou o ano de elei¢des (final de mandato) prejudicaram a gestéao
dos processos e controles da educagao com reflexo no desempenho da efetividade
da gestdo mensurada pelo indice que apresentou o maior numero de municipios
avaliados com conceito “C” (76%) das edi¢cbes publicadas, posto que nos demais
anos os percentuais de municipios avaliados no IEGM-Edu com esse conceito foi de
39% (2017, ano-base 2016) e 20% (2016, ano-base 2015),.
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O estudo também revelou que o IOEB e o IEGM-Edu estao correlacionados
positivamente e com magnitude moderada, de modo que incrementos em um indice
implica em incrementos no outro indice, ndo sendo possivel inferir a sustentabilidade
ao longo dos anos de modo a se fazer inferéncias, posto que os dados disponiveis
s6 possibilitaram a identificagdo e calculo da correlagao de 2015, sendo necessaria
uma série, curta que fosse, para tanto. Como a correlagéao entre o valor aplicado e
os indices foi fraca e entre os dois indices foi moderada, ha necessidade de se
estudar com mais detalhes e profundidade outros fatores que estdo afetando as
variaveis de modo a explicar, de forma mais robusta, a efetividade dos gastos em

educacao conforme preconizado no art. 212 da Constituicdo Federal de 1988.

Desta forma, os resultados parecem indicar que aplicar o minimo constitucional
das receitas proprias é condicdo necessaria, mas nao suficiente para os municipios
cearenses alcangarem melhores resultados no processo educacional, sendo, como
dito acima, necessarios mais estudos econométricos e agregar mais variaveis,

inclusive das aplicagdes de recursos do FUNDEB, para analises mais robustas.

Quanto ao IOEB, é possivel que a correlacdo mais fraca com o valor aplicado
por aluno das receitas proprias arrecadadas pelos municipios cearenses seja
explicada pelo fato desse indice apresentar uma visdo ampla do que se considera
como oportunidades na educacgdo basica, incluindo criangas e jovens que estdo na
escola e as com idade de estar, considerando ainda as escolas da rede estadual e
da iniciativa privada, o que pode sinalizar que uma evolucdo consistente no indice
necessite de agdes coordenadas e articuladas entre as esferas de governo bem
como com as organizagdes da sociedade civil, inclusive com disseminacao de boas

praticas de governanga na administragao publica.
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