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RESUMO

Objetivo: Compreender, a partir da o6tica do federalismo fiscal brasileiro e a luz dos
conceitos, métodos e praticas associadas aos movimentos de reforma da gestéo
publica, as implicagdes das transferéncias intergovernamentais na gestdo municipal
da educacéo, entendendo-se por boa gestdo da educagdo aquela que se empenha
em implantar a boa governanga da educagéo, através da experiéncia observada no
municipio de Porto Seguro, durante o periodo 2004-2016. Metodologia: Estudo de
caso explanatdrio de caso unico, tendo o municipio de Porto Seguro, no periodo 2004-
2016, como seu objeto de analise. Foram levantados os dados de transferéncias dos
diversos programas da Unido para o municipio, tipificando as vinculadas a educacgéo
— transferéncias obrigatorias, constitucionais e legais (TCL) e as discricionarias
voluntarias (TVU). Foram analisados os dados do orgamento do municipio no periodo
do estudo. Ndo houve emprego de método estatistico para analise. Foram feitas
entrevistas de campo individuais, semiabertas, de quarenta e cinco minutos.
Interpretacdo de dados através de emparelhamento. Resultados: Transferéncias
intergovernamentais destinadas a educacgao representam um importante papel na
equalizagdo, com implicagbes na gestdo da educagdo do municipio. Foram
encontradas implicagdes positivas e negativas, eventualmente dentro de um mesmo
indicador encontraram-se desdobramentos positivos e negativos. No computo geral,
encontrou-se um saldo positivo nas implicagdes. Limitagdes: Contas ainda nao
aprovadas pelo Tribunal de Contas Municipal podem vir a alterar dados. Ha
possibilidade de algumas respostas viesadas. Aplicabilidade do trabalho: A partir
desses resultados, os gestores da educagao do municipio podem identificar as causas
de desequilibrios e buscar solugdes privilegiando critérios técnicos. Originalidade:
Pelo nosso conhecimento, este € o primeiro trabalho relacionando transferéncias

intergovernamentais e gestao da educagéo em Porto Seguro (2004-2016).

Palavras-chave: Federalismo Fiscal; Transferéncias Intergovernamentais; Nova
Gestao Publica; Gestao da Educagao; Gestao Municipal; Governanca da Educacéo;
Municipio de Porto Seguro.



ABSTRACT

Purpose: Understand, from the point of view of Brazilian fiscal federalism and in light
of the concepts, method and practices associated with the public management reform
movements, the implications of intergovernmental transfers in the municipal education
management, meaning good management of education as the one that strives to
implement good governance of education, through the experience observed in the
municipality of Porto Seguro period 2004/2016. Design/Methodology: Explanatory
case study of a single case, the municipality of Porto Seguro, in the period 2004/2016
as its object of analysis. Transfer data will be collected from the various Union
programs to the municipality, typifying those linked to education — compulsory,
constitutional and legal transfers and voluntary discretionary. Also, we’ll bring to
analysis municipal’s budget data of the study period. No statistical method applied.
Individual field interviews, half-open, forty-five minutes. Pairing interpreting data.
Findings: Intergovernmental transfers for education play an important role in
equalization, with implications for the management of education in the municipality.
Positive and negative implications were found; eventually, within the same indicator,
positive and negative outcomes were found. In general terms, there was a positive
balance in the implications. Research limitations: Accounts not yet approved by the
Municipal Court of Auditors may change data. There is possibility of some biased
answers. Practical implications: From these results, municipal education managers
can identify the causes of imbalances and seek solutions based on technical criteria.
Originality: To our knowledge, this is the first work linking intergovernmental transfers

and education management in Porto Seguro (2004-2016).

Keywords — Fiscal Federalism; Intergovernmental Transfers; New Public
Management; Education Management; Municipal Management; Governance of

Education; Municipality of Porto Seguro.
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1. O PROBLEMA

Este capitulo esta dividido em quatro partes; i) introdugéo, no qual o problema
da pesquisa é apresentado e contextualizado; ii) objetivos que orientam a pesquisa e
conduzem a resposta do problema; iii) delimitagéo do estudo, em fungéo das diversas
possibilidades de abordagem; e iv) relevancia e justificativa do estudo, que apresenta

a importancia e contribuigdo social do tema em questao.

1.1. INTRODUCAO

A partir do entendimento de que o acesso a determinados bens e servigos
publicos é crucial para um processo de desenvolvimento que preze pela igualdade
social e de oportunidades, ponderar sobre a provisdo dos referidos bens e servicos,
que assegurem esta equidade, remete-nos a um quadro de alta complexidade que
vem sendo debatido desde o século XVI.

A concepgao do Estado Moderno como um Estado-nagéo, dotado de soberania
e autonomia, por Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques Rousseau, percorre
pelo tempo, passando pelas argumentagdes sobre Federalismo, Federalismo Fiscal,
Nova Gestao Publica, e chega aos dias de hoje em um persistente debate sobre
arrecadacéo tributaria x gastos publicos, servigos prestados pelo Estado x resultados
e sobre o ideal papel do Estado na sociedade moderna.

Araujo (2006) identifica trés modelos de federalismo: (1°) o federalismo que
guarda significativa autonomia entre os entes federados; (2°) o federalismo
centralizado, em que as unidades subnacionais se tornam praticamente agentes
administrativos do poder central; e (3°) o federalismo cooperativo, em que as unidades
subnacionais e o governo nacional tém ag¢des conjuntas e, em alguns aspectos,
capacidade de autogoverno, modelo este em que, mais claramente, se enquadra o

caso brasileiro apos 1988.

Esses modelos tém relacdo direta com o federalismo fiscal, uma vez que a
forma como se estabelecem estas relagdes intergovernamentais materializa-se pelo

modo de distribuicdo de recursos e competéncias.

Silva (2005) afirma que a adogao do federalismo fiscal implica na distribui¢cao
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de competéncias fiscais constitucionais entre os diferentes niveis de governo, de
forma que cada um, na medida de suas competéncias e capacidades de
financiamento — tributagcdo, endividamento, inflagdo —, possa construir o melhor
desenho institucional para arranjar contribuicdo e gestdo tributaria, transferéncias

fiscais e despesas.

Federalismo Fiscal: é a parte do acordo federativo que atribui para cada ente
da Federacdo a competéncia para arrecadar um determinado tipo de tributo,
a reparticdo de receitas tributarias entre esses entes, assim como a
responsabilidade de cada ente na alocagido dos recursos publicos e
prestacao de bens e servigos publicos para a sociedade (GADELHA, 2017,

p.7)".
Gadelha (2017) trata da divisdo das responsabilidades entre os diferentes
niveis de governo — Federal, Estadual e Municipal — ao conferir competéncias
tributarias e obrigagcbes de gasto publico as esferas governamentais, promovendo a

descentralizagdo econémica.

O federalismo fiscal pode ser utilizado como instrumento de organizagao
politica para combater as desigualdades entre as regides. Dito isto, a Republica
Federativa do Brasil, conforme Constituicdo promulgada em 5 de outubro de 1988, é
um Estado de forma Federalista, constituido pela unido indissoluvel dos estados e
municipios e do Distrito Federal.

No Estado Federal, as diversas entidades territoriais — entes federativos — sdo
autbnomas e dotadas de organizagdo politico-administrativa préprias, com
capacidade de auto-organizagao, autogoverno e autolegislagdo. No entanto, os entes
federativos deste pais apresentam enormes desigualdades regionais que se
evidenciam principalmente no momento em que se observa a capacidade de
financiamento destes para executar suas fungdes, competéncias e responsabilidades.
E neste contexto que os mecanismos das transferéncias intergovernamentais ganham
relevancia, sendo fator critico de sucesso da capacidade de execucdo de

competéncias dos entes federativos subnacionais.

Em relagdo a exigéncia ou nao da utilizagdo dos recursos para um determinado
fim especifico, as transferéncias podem ser classificadas em vinculadas ou

desvinculadas.

e ' Extraido de material produzido pela Escola Nacional de Administracdo Publica — ENAP.

Introdugao ao Federalismo e ao Federalismo Fiscal no Brasil.
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Quanto a finalidade, podem ser redistributivas, devolutivas, compensatorias,

indenizatérias ou mantenedoras.

A Constituicdo Federal de 1988 é um marco importantissimo na forma de
arrecadar e distribuir recursos. Foi instaurado o Pacto Federativo, acordo firmado
entre a Unido e os estados federados, em que s&o estabelecidas as fungdes, os
direitos e os deveres de cada uma das partes, com objetivo de permitir que o Brasil
aproveitasse a principal vantagem da forma federativa de Estado, que é a adequacéo
das leis e instituicbes do pais as necessidades especificas de cada regiao.

Todavia, conforme Fernando Resende (1995):

A Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova etapa do federalismo fiscal
brasileiro, que ainda nao esta, todavia, concluida. Nela, as demandas de
estados e municipios por descentralizagdo nas receitas publicas foram
atendidas, mas as dificuldades encontradas em fazer com que a
descentralizacdo das receitas fosse acompanhada de uma concomitante
descentralizagao das responsabilidades pubicas, em especial no campo das
politicas publicas sociais, provocaram desequilibrios que ainda precisam ser
corrigidos (RESENDE, 1995, v. 15, n. 3 p.59).

Tanzi e Schuknecht (2000) realcam o dever do Estado em fomentar a
estabilidade, o crescimento da economia e alocar recursos de forma eficiente, além
de oferecer servigos essenciais de qualidade, em especial a garantia da educacéo, do
estabelecimento e a manutencdo de um sistema educacional formal que possa
atender indiscriminadamente a toda sociedade, que aparece como pega fundamental
nesta engrenagem.

[...] de uma perspectiva econémica, um bom sistema educacional reforga
igualdade de oportunidades, investimento em capital humano e distribui¢cao
de renda [...] A responsabilidade do Estado na sua prestagéo € justificada
pela crenca de que a educacdo, e em especial a educacdo basica, gera
elevadas externalidades positivas. A importancia social da educagao primaria
e secundaria universal ¢, portanto, quase inquestionavel nos paises
industrializados e para garantir um nivel elevado de educacgéao, esta tem sido,

até agora, considerada uma das principais atividades do governo (TANZI;
SCHUKNECHT, 2000, p.184).

No que tange aos recursos arrecadados, tributados e obrigatoriamente
aplicados na educacgéo anualmente, a Constituicdo Federal de 1988 (art. 212) define
patamares minimos de 18% da receita de impostos da Unido e 25% da receita de
impostos dos estados, Distrito Federal e municipios, incluindo as transferéncias entre
esferas de governo. A Constituicdo estabeleceu, ainda, que a educagéo basica teria

o salario-educacao como fonte suplementar de recursos. E ainda:
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

V — proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

Paragrafo Unico. Lei complementar fixara normas para a cooperagéo entre a
Unido e os Estados, Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao
em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na
educacao infantil (BRASIL, 1988).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional — LDB — define a Educacéao
Infantil e o Ensino Fundamental — segmento com maior numero de escolas e alunos
— como atribuigao prioritaria dos municipios que, entretanto, continuam dividindo esta
competéncia — no que tange ao Ensino Fundamental — com os estados que s&o

responsaveis pelo Ensino Médio, conforme o quadro 1, a seguir:

Quadro 1 — Atribuigdes por ente na prestagao de servigos de educagao.

Idade
NivelBducacional m - AtribUigéo
tedrica

Educacio Creche 0a3 4 anos
X Municipios
Infantil Pré-escola 4e5 3 anos
= .. Municipios e
Educacao Basica Anos Iniciais 6a10 4 -5 anos
Ensino Estados
Fundamental Municipios e
Anos Finais 11 a14 4 anos
Estados
Ensino
Ensino Médio 15a17 3 anos Estados
Médio
Educacgéo Superior Graduagao Graduagao 18 a 22 Variavel
Pés Mestrado 22 a24 Variavel Governo Federal
Graduacgao Doutorado - Variavel

Fonte: FNDE/MEC SIOPE.

A década da promulgagao da Constituicado de 1988 foi marcada por mudancgas
substanciais nas politicas de administragdo publica e no desenho das organizagdes
em todo mundo. Essas reformas administrativas inovavam em importar praticas do
setor privado, que passa a ser como benchmark para organizagdes publicas em todas
as esferas de governo, sobrepondo-se ao modelo burocratico adotado até entdo. O
modelo burocratico weberiano vinha sendo o modelo organizacional implantado,
operacionalizado nas administragcdes publicas durante o século XX em todo o mundo.
Esse modelo burocratico é atribuido a Max Weber porque o sociodlogo alemao analisou
e sintetizou suas principais caracteristicas na obra A ética protestante e o espirito do
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capitalismo, 1904. O modelo também €& conhecido na literatura inglesa como

progressive public administration — PPA (Hood, 1995), referindo-se ao modelo que

inspirou as reformas introduzidas nas administragdes publicas dos Estados Unidos

entre os séculos XIX e XX, durante a chamada progressive era.

Esse modelo burocratico foi duramente criticado, considerado ineficiente,
moroso, autorreferencial e como nao orientado para o cliente, desconectado das
necessidades dos cidaddos (BARZELAY, 1992; OSBORNE; GAEBLER, 1992; Hood,
1995; POLLITT; BOUCKAERT, 2002).

A magnitude das reformas, segundo Hays e Plagens (2002, p.327 apud
SECCHI, 2009, p. 348):

[...] estratégias aclamadas de reforma tém vindo diretamente do setor privado
numa onda que talvez possa ser considerada a mais profunda redefinicao da
administragdo publica desde que esta emergiu como uma &rea de
especialidade identificavel (HAYS; PLAGENS, 2002, p.327).

Nesse cenario, como alternativa ao modelo burocratico, emergiu o
Gerencialismo, orientado por valores como produtividade, orientagdo ao servico,
descentralizagao, eficiéncia na prestacédo dos servigos, marketization e accountability
(KETTL, 2005). Administracao Publica Gerencial ou Nova Gestédo Publica e Governo
Empreendedor s&o os modelos gerencialistas que vém capitaneando o quadro das

reformas nas ultimas décadas.

O New Public Management, NPM (Administragdo Publica Gerencial, APG) é
um “modelo normativo para a estruturagéo e gestao da administragao publica baseado
em valores de eficiéncia, eficacia e competitividade” (SECCHI, 2009). Conforme
Barzelay (2000), o NPM é um campo de debate académico e profissional sobre temas
de politicas de gestdo publica, lideranga executiva, desenho de organizagdes e
operagdes de governo. Outros autores posicionam o NPM de forma temporal e
geografica, colocando-o como o processo de modificagdo da administragdo publica
do norte da Europa, do Canada e na Oceania nos anos 1980 e 1990 (CHRISTENSEN;
LAGREI; WISE, 2002; KETTL, 2005).

A obra de Osborne e Gaebler (1992), Reinventando o Governo, inaugura o

modelo “governo empreendedor” e da uma maior énfase para o pragmatismo na
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gestdo publica, materializado de forma mais evidente no Government Performance
Results Act de 1993 e no programa nacional de desempenho da administrag&do publica
(national performance review) durante a administracao Clinton-Gore (EUA; Jan. 1993
- Jan. 2001).

Portanto, pode-se dizer que no fim da década de 1980 o Brasil apresenta uma
nova Constituicdo, um novo desenho federalista com viés descentralizador e,
paralelamente, € um momento no qual a academia repensa a melhor forma se gerir a

coisa publica.

Conforme Manoel Alves (2012), governanga nasce na esfera publica e para a
esfera publica. O termo aparece pela primeira vez em documento oficial em 1992, em
um relatorio do Banco Mundial?, e é definido como “a maneira com a qual o poder é
exercido na gestdo dos recursos sociais e econémicos de um pais, visando o seu

desenvolvimento”.

Ainda conforme Manoel Alves (2012, p.6), em 1995, a OCDE? resume, em
relatério, as reformas educacionais como “o novo paradigma da gestdo publica/das
politicas publicas em educagéo”, com as seguintes caracteristicas:

1. atengdo mais focada nos resultados em termos de eficiéncia, eficacia e
qualidade dos servigcos; 2. substituicdo de estruturas organizacionais
profundamente centralizadas e hierarquizadas por ambientes de gestéo
descentralizada, onde as decisbes sobre a alocacdo de recursos e a
prestagdo de servicos sdo tomadas muito mais préximas do local de
prestacdo e de onde ha criagcao de condigdo para existéncia de feedback dos
clientes e de outros grupos de interesse; 3. flexibilidade para explorar
alternativas para a provisao e relagao publica que podem, por sua vez, levar
a resultados mais eficazes em termos de custos; 4. maior énfase na eficiéncia
dos servigos prestados diretamente pelo setor publico, envolvendo
estabelecimento de objetivo de produtividade e a criagdo de ambientes
competitivos dentro e entre as organizagbes no setor publico; 5.
fortalecimento das habilidades estratégicas do poder central que conduzem
a evolucdo do Estado e permitem que este responda aos desafios externos
(ALVES, 2012, p.6).

Implantar a governanga educacional para uma gestdo escolar estratégica e
inovadora pressupde: clareza de identidade e objetivos; posicionamento politico
institucional descentralizado, privilegiando a realidade local; planejamento estratégico;
pessoas para uma administragcdo competente — formagao/capacitagédo de gestores;
demanda/disponibilidade de capital; continua atualizacdo e desenvolvimento

2 Governance and Development (1992).
3 Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries (1995).
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tecnoldgico; foco no cliente — feedback.

Dentro deste contexto, esta pesquisa busca responder a seguinte pergunta:
Quais as implicagdes para a gestdo publica municipal, na area da educacgao, do
mecanismo de transferéncias de recursos entre a Unido e os municipios no contexto

do federalismo fiscal brasileiro?

1.2. OBJETIVO E ESTRUTURA DO TRABALHO

Este trabalho procura primordialmente compreender, a partir da oética do
federalismo fiscal brasileiro e a luz dos conceitos, métodos e praticas associadas aos
movimentos de reforma da gestdo publica e as implicagbes das transferéncias
intergovernamentais na gestdo municipal da educagdo, por meio da experiéncia
observada no municipio de Porto Seguro, no periodo 2004-2016, contemplando-se

percepgao dos gestores publicos locais.

Como objetivo secundario, o estudo se propde a entender a participagdo das
transferéncias intergovernamentais no total da receita orgamentaria municipal, o peso
que as transferéncias intergovernamentais especificas da educacdo tém neste
montante global de receitas do municipio, além de analisar a participagado da despesa
da fungao educagdo no montante total de despesas.

No intuito de alcancar tais objetivos, foram desenvolvidas etapas no sentido de
fornecerem a fundamentagdo necessaria a ponto de se elucidar o problema de
pesquisa. Neste ambito, realizou-se: i) o levantamento do referencial tedrico a
respeito do federalismo e do federalismo fiscal, sobre os movimentos de reforma da
gestdo publica, gestdo da educagao e governanga da educagao, buscando-se trazer
estes temas para o contexto brasileiro; ii) a analise dos autores que abordam o tema
de transferéncias intergovernamentais, suas caracteristicas, suas motivagdes e seus
resultados, com énfase naquelas que encontram-se no rol da educagdo sob
responsabilidade municipal; iii) a coleta dos dados orgamentarios do Municipio de
Porto Seguro, no periodo 2004-2016; e iv) pesquisa de campo para levantamento da
opinido de gestores publicos, membros do executivo e legislativo locais para saber

suas interpretagdes em relagdo ao tema do objeto de pesquisa.
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O periodo de pesquisa escolhido deve-se ao fato de ser aquele em que temos
melhor padrdo de informacdes disponiveis, em funcdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal — Lei Complementar n® 101/2000 —, da Portaria Interministerial n® 163/2001 —
consolidagdo das contas publicas no d&mbito da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios —, da implementacdo do FUNDEB em janeiro de 2007 — embora ja
vigorasse o FUNDEF — e da maior possibilidade de acesso aos gestores municipais

para entrevistas.
1.3. DELIMITACAO DO ESTUDO

Ainda que este trabalho se utilize de um referencial teérico baseado nas
questdes do federalismo e do federalismo fiscal, ndo objetiva aprofundar-se nesta
analise. Em relagdo ao modelo brasileiro, concentra-se em apresentar as

caracteristicas observadas no pais.

Nao obstante existam outros mecanismos utilizados por estados federativos a
fim de equilibrar relagbes entre eles, este estudo limita-se a abordar tdo somente o
mecanismo das transferéncias intergovernamentais. Além disso, limitaremos as
Transferéncias Obrigatorias — Constitucionais e Legais —, decorrentes de norma
constitucional/legal e as Discricionarias Voluntérias, que resultam de uma vontade de

governo, em func&o da relevancia em relagéo ao objetivo de pesquisa.

No ambito educacional, especificamente, este trabalho aborda a questdo da
gestdo e da governanga da educacgéo, traduzida na observéancia dos principios da boa
da governancga da educagao®.

Embora eventualmente citados como efeito ilustrativo, ndo faz parte deste
trabalho analise dos resultados obtidos com as politicas de educagao adotadas, os
quais podem ser verificados por meio das avaliagbes educacionais aplicadas no
sistema de educacgao brasileiro, tais como os resultados do IDEB ou o Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes — Pisa.

1.4. RELEVANCIA DO ESTUDO

As transferéncias intergovernamentais para a educagdo Sao recursos

vinculados a execugao em atividades especificas, quase que em sua totalidade, o que

4 Conforme descritos no item 3.2 este trabalho.
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da ainda mais vulto a qualidade da governanga dos mesmos. A relevancia deste
estudo reside no fato de analisar as implicagbes destas transferéncias na gestdo da
educacgao do municipio e, com posterior conclusdo, em que medida este mecanismo
pode trazer beneficios ou adversidades. O estudo representa uma contribuicao
significativa, pois a analise da eficacia e da efetividade dos instrumentos estabelecidos
resulta nas recomendagdes das possiveis melhorias necessarias para otimizar o uso

dos recursos desta fungao.

A distingdo desta pesquisa reside também no fato de que, transcorridos trinta
anos da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, este estudo tem relevancia ao
buscar uma compreensdo sobre como o0 mecanismo de transferéncias
intergovernamentais atua no federalismo fiscal brasileiro. Somando-se a isso,
aproximadamente ao longo do mesmo periodo, uma abordagem gerencialista passou
a ter cada vez mais proeminéncia no debate sobre melhores modelos de condugéo

da gestao publica.

O municipio de Porto Seguro carrega consigo a simbologia de ter sido o local
de descobrimento do Brasil. Foi escolhido em virtude de propiciar maior acesso a
informacgéo e dados ao pesquisador e por ter grande representatividade e aderéncia
ao contexto socioecondémico e educacional a niveis regional e nacional. Possui uma
populagao estimada de 149.324, 205° em 5.570 municipios brasileiros, 13° em 417 do
estado e 2° em 19 da microrregido (IBGE, 2017).

Em 2015, os alunos dos anos inicias da rede publica da cidade tiveram nota
meédia de 4.4 no IDEB. Para os alunos dos anos finais, essa nota foi de 3.6. Na
comparagao com cidades do mesmo estado, a nota dos alunos dos anos iniciais
colocava essa cidade na posi¢cdo 155 de 417. Considerando a nota dos alunos dos
anos finais, a posi¢ao passava a 109 de 417. A taxa de escolarizagao (para pessoas
de 6 a 14 anos) foi de 96.9 em 2010. Isso colocava 0 municipio na posi¢ao 257 de
417 dentre as cidades do estado e na posi¢cado 3.751 de 5.570 dentre as cidades do
Brasil.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo ocupa-se em discorrer sobre os elementos tedricos do
federalismo fiscal, as principais abordagens, os principais autores e o caso brasileiro.

De forma concatenada, baseia-se em apresentar os fundamentos das
transferéncias intergovernamentais e descrever referenciais da reforma gestdo
publica; Administracdo Publica Gerencial ou New Public Management, Governo
Empreendedor e Governanga Publica, associados aos da gestdo da educacgao e da
gestdo municipal no Brasil, a fim de propiciar melhor compreenséo dos desafios da
gestdo municipal da educacgéo.

2.1. O FEDERALISMO FISCAL E O CASO BRASILEIRO

O federalismo fiscal comega a apresentar maior relevancia académica em
meados do século XX, nos Estados Unidos da América, com a intensificagdo das
argumentacgdes sobre os pros e contras da descentralizagao fiscal e sobre até que
ponto descentralizar.

Trabalhos de Tiebout (1956), Oates (1972) e Musgrave (1983) alegam que o
melhor caminho para se atingir a maior eficiéncia econémica dentro do setor publico,
no sentido de melhor proporcionar, oferecer melhores bens e servigos, deve seguir os
mesmos principios da iniciativa privada, organizado de uma forma tal que as
federagdes concorram pelos tributos do cidaddao — consumidor da gestédo publica, dos
servigcos e bens por esta oferecidos —, cabendo ao cidadao escolher e eleger os

gestores publicos.

Descentralizagdo de gastos, responsabilidades e tributos publicos sdo mais
eficientes na medida em que o eleitor pode destituir, pelo voto, aqueles gestores que
nao atendam seus interesses e/ou mudarem-se e recolherem tributos em local em que

seus anseios e demandas em relagao a servigos publicos se materialize.

Entretanto, segundo Treisman (2006, p.5), “as consequéncias da
descentralizagado sdo complexas e obscuras. Muitos efeitos observados apontam para
diferentes diregbes, produzindo resultado indeterminado”. Em oposi¢ao a Tiebout,
Oates e Musgrave, outros importantes autores (TANZI, 1995; AHMAD; BROSIO,
2006; MENDES et al., 2008) vao na diregdo oposta e defendem que a

descentralizagao pode ser ineficiente, aumentando custos transacionais e diminuindo
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a capacidade do governo central no que tange ao equilibrio macroeconémico,
sugerindo maior centralizagdo da arrecadagao e distribuicdo ordenada, atraves de
transferéncias de outros niveis de governo, proporcionando equalizagdo vertical,
diminui¢do do hiato fiscal — diferenga entre o custo do conjunto de bens e servigos
publicos necessarios a ofertar e a capacidade de financiamento — e horizontal -
melhor redistribuicéo regional.

Figura 1 — Equalizagao vertical & horizontal

qualizagdo Vertical — diminuigao do hiato fiscal

Equalizagao Horizontal — melhor redistribuicao regional

Fonte: Elaborado pelo proprio autor.

O federalismo fiscal apresenta diversas matérias a respeito de quem faz o qué,
quem institui quais tributos, quem recolhe, quem determina e quais as formas de
compensagao de desequilibrios entre receitas x gastos — em cada nivel de governo —
, desequilibrio vertical, entre necessidades x capacidades, e desequilibrio horizontal —
disparidades regionais.

A autonomia, garantia constitucional de autogestao aos entes federados e a
participagéo, que diz respeito as reponsabilidades dos entes subnacionais na gestao
no pais, assim como ag¢oes colaborativas, cooperativas entre 0s mesmos no mesmo
sentido, sdo principios basicos que balizam o federalismo, entretanto, percebe-se
maior atengao dos entes ao primeiro do que ao segundo. Quanto maior for a relagao
entre o exercicio da autonomia em detrimento do exercicio da participacdo, maiores
as possibilidades de entes economicamente mais robustos da federagdo se
apropriarem dos resultados desta potencializagéo, relegando aos outros entes os
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efeitos colaterais.

Conforme aparentadas na se¢ao 1.1, em um sistema federativo, as fun¢des do
governo a serem desempenhadas pelo Estado s&o: alocativa, distributiva e
estabilizadora, em que as func¢des de estabilizacdo e de distribuicdo tendem a ser de
responsabilidade do governo central, enquanto a fungéo de alocagao se divide entre

os entes federativos.
Segundo Giambiagi e Além (2000),

[...] os defensores da descentralizagdo dos gastos alegam que, se os bens e
servigos publicos locais sdo fornecidos pelas esferas de governo que se
encontram mais proximas dos beneficiarios, a alocagdo dos recursos publicos
tende a ser mais eficiente. Em outras palavras, as esferas de governo
subnacionais estariam mais perto dos eleitores, dos consumidores e dos
contribuintes e, dessa forma, mais capacitadas para perceber as preferéncias
locais no que diz respeito aos servigos publicos e impostos. [...] ha boas
razbes que sugerem que algumas das fungdes devam ser desempenhadas
pelo nivel central e outras de forma descentralizada. O que se discute é a
escala espacial mais adequada a uma atuagao fiscal eficiente. O grau de
descentralizacdo passa, portanto, a estar relacionado ao nivel de eficiéncia
econémica (GIAMBIAGI; ALEM, 2000, p. 306).

Portanto, caberia ao governo central prover apenas bens e servigos de
amplitude nacional ou que vierem a apresentar expressiva economia de escala pelo

fato de serem operados dessa forma.

A distribuicdo de competéncias tributarias deve ser de forma a equilibrar a
responsabilidade pelos gastos com a possibilidade de financiamento. O ente
responsavel pela prestacdo do servigo deve ter capacidade de financiamento

proporcional.

A formatagcdo de um sistema tributario 6timo, proposto por Musgrave e
Musgrave (1980), deve submeter-se aos seguintes requisitos:

e equidade horizontal e vertical do encargo tributario;

e neutralidade em relagdo a interferéncias nas decisdes alocativas dos agentes
econdmicos;

e correcao das ineficiéncias de mercado;

e sintonia com os objetivos de estabilizagc&o e crescimento;

e transparéncia;

e otimizagdo dos custos administrativos associados ao sistema.
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Rezende e Afonso® (2002, p.8) apresentam uma visdo geral, cronoldgica e

histérica do federalismo no Brasil, conforme ilustrado no quadro 2, a seguir:

Quadro 2 — Movimento pendular dos ciclos de descentralizagdo & centralizagdo na federagao

brasileira

1891-1930: Nas primeiras quatro décadas republcanas, a Federacao braseira o
altamente descentralizada. U govemo federal raco foi acompanhado por
estados independentes fores, com poder para reqular ¢ butar 0 comércio
Infermo ¢ extemo, além de serem responsaveis pela proviséo da maioria dog

1946-1964; A democratizacdo apds o fim da Segunda Guerra Mundial movey o
éndulo d volta & descentralizagao. A autonomia subnacional foi considerada
NGCgSSéria para apoiar grandes responsabiidades ¢ uma democracia estavel. A
concentragdo da produgdo de manufaturados no Sudeste agravou s dlsparidades
regionais ¢ aumentou as rivalidades polfcas. Concederam-se incentivos fiscas
para ivestimentos no Nordests, com o objetvo de reverter a tendéncia de
concentragdo regionl,

19301943 (periodo Vargas): Levou a uma crescente concentracdo de poderes
nas oS federais, para por em funcionamento um mercado infemo mais

Integrado ¢ estabelecer a base para a industrializacdo. A regulamentagdo do
COMETci infemo ¢ extermo passou para 0 govemo federal e criaram:se trbutos
nacionais. Reduziu-se a nfluéncia das oligarquias estaduals nas policas nacionais,
embora 05 governos estaduais manfivessem autonomia para aplicar seus proprio
tibutos ¢ até criar outos,

1985-1990: Nova osclacéo no senfido da descentralizacdo. A autonomia
federalsta se beneficiou com  decisdo de dar aos estados o priviegio de rbutar
petroleo, telecomunicages & enrgia elétrica, aumentando assim sua base
tibutéia, AJém disso, um signicativo aumento das receitas federais
compartihadas com os estados & municipios fi benéfic para os estados menog
desenvolidos ¢ 05 pequenos municipios. O poder dos govemos locais o
raficado quando os municipos ganharam o status de membros da federacdo

1964+1985: 0 péndulo de vokta para a centralizagdo. Com esse objefivo, a
refoma trbutéra da metade dos anos 60 desempenhou um papel central, Os
poderes tibutarios do govemo federal foram reforcados, possibitando um
aumento da carga trbutéra tofal para financiar a modemizacdo da inraestutura
e acelerar o rimo do desenvolimento. Tal como na rodada de centralzagdo
anterior, 0 estados ndo foram privados de sua autonomia para tributar. Com
efeito, ganharam o poder de aplcar um imposto sobre valor agregado de ampla
base, em substituico do mposto sobre transagdes existente. Ao mesmo tempo,
for nstituido um mecanismo de partiha da receita para melhorar a receta
(iaqueles que tnham uma base trbutdria estreit.

tomam dfici encontrar um modo de hamonizar essas duas forcas opostas.

1990-2002: Forgas apostas provocaram um resutado pouco claro. As demandas macroecondmicas de ajuste fiscal & coordgnacdo poltica levaram a um
aumento na parte do govemo federal da coleta total de impostos ¢ a um grande controle sobre as dividas subnacionais. Do lado oposto, a exigéncia de
eficiéncia & responsabiidade nas poltcas piblicas mpulsionou a descentralzagao nos gastos publicos. As pressGes da globalzagdo & da integragéo regional

Fonte: Elaborado pelo préprio autor com base nas informagdes de Rezende; Afonso (2002, p.8) Box

1: The moving pendulum — centralization and decentralization cycles in the brazilian federation.

> Em um trabalho concluido em 2002 para Stanford University, redistribuido pelo BIRD em sua
biblioteca virtual, comparando federalismo entre varios paises. (Box 1: The Moving Pendulum —
Centralization and Decentralization Cycles in the Brazilian Federation).
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Resende (2009, p.16) argumenta que a descentralizagdo tende a aumentar a

eficiéncia do Estado:

[...] se a responsabilidade pela provisao dos servigos de interesse coletivo é
atribuida a instancia publica mais proxima da populagao a ser atendida, maior
€ a possibilidade de controle sobre o poder publico, menores sdo 0s riscos
de falta de foco na aplicagdo dos gastos e maior é, portanto, a chance de
aumentarmos a eficiéncia e a eficacia da acao estatal.

Para tanto, a descentralizacdo das responsabilidades precisa ser
acompanhada da descentralizacido dos meios necessarios para atendé-las,
para que o principio da correspondéncia fiscal seja observado. Dada a
desigualdade na distribuicdo espacial da renda e da riqueza no pais, o
equilibrio entre responsabilidades e recursos na federagdo requer uma
adequada sintonia entre a reparticido de competéncias para tributar e a
redistribuigcdo de recursos fiscais promovida via transferéncias (RESENDE,
2009, p.16).

Ainda segundo Resende (1995), no Brasil, a Constituicdo de 1988 atende a
demandas descentralizadoras de receitas publicas, porém deixando lacunas no
ambito da descentralizagdo de responsabilidades, gerando desequilibrios

materializados em hiato fiscal em estados e municipios a ser solucionado.

Dessa forma, pode-se argumentar que a Constituicdo de 1988 apresenta uma
lacuna no sentido de que € preciso adequar os servigos pelos quais cada ente
federado ficara responsavel com sua capacidade de presta-los de forma eficiente,
eficaz e efetiva. Deve haver uma redefinicdo das competéncias dos entes federados
— Unido, estados e municipios —, ou seja, definir claramente em qual dimens&o qual
ente da federagao é responsavel pela prestagao de servigo. Isso ndo se da de forma
clara na Constituicido de 1988.

Com a redemocratizagao a partir de 1978, durante a década de 1980 o Brasil
viveu um processo de descentralizagao fiscal, que tem como marco a Constituigao
aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte em 22 de setembro de 1988,
promulgada em 5 de outubro de 1988.

A partir da década de 1990, periodo marcado por sucessivas crises econémicas
globais — Black Wednesday em 1992, México em 1994, Asia em 1997, Russia em
1998, Turquia em 2000, Argentina em 2001 e Subprimes em 2008 —, pode-se dizer
que, principalmente a partir de julho de 1994, com o Plano Real, vivenciamos um
momento de recentralizagao fiscal, com a Unido como principal ator fiscal, atuando
fortemente no sentido de recomposicdo de receitas, controle de gastos,
responsabilidade fiscal e na busca incessante por resultado primario positivo e

crescente, com intuito de tornar a economia brasileira mais soélida, menos vulneravel,
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permanecendo assim até 2010, quando percebe-se uma inflexao na direcdo de maior

descentralizacao, que perdura até 2017.

O Brasil € uma federagéo de alocagéo legislativa desproporcional, fragmentada
e altamente heterogénea, cujo governo opera em um presidencialismo de coalis&o
(ABRANCHES, 1988) - chefe de estado negocia acordos intrapartidarios
constantemente na busca de maioria no congresso —, 0 que suscita a possibilidade de
ocorréncia de interesses politicos determinarem as prioridades do gasto publico em
detrimento de demandas socioeconbémicas legitimas, quando o federalismo
realocativo prepondera sobre o proporcional, de acordo com Gibson, Calvo e Falleti
(2004). Dentro desse contexto, este estudo apresenta, a seguir, uma segao especifica

sobre as transferéncias intergovernamentais.

2.2. TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS

Nao obstante o viés de descentralizagao verificado internacionalmente nas
ultimas décadas (ABRUCIO, 2005), é fato que, em alguma medida, todas as

federagdes, em nivel mundial, ainda centralizam sua arrecadagao tributaria.

Segundo Oates (1977), trés fatores justificam transferéncias financeiras,
horizontais e verticais entre unidades federadas: externalidades, compensacdes e
redistribuicdo de renda.

Conforme destaca Prado (2001), governos dos niveis superiores arrecadam
além de seus gastos diretos, enquanto os de niveis inferiores gastam mais do que
arrecadam. A isto chama-se brecha vertical, clarificando a razédo pela qual todas as
federagbes se utilizam de transferéncias verticais. Prado (2001) indica que existem
trés justificativas para a preservagéao de algum grau de centralizagdo da arrecadagéo
nas federagdes.

A primeira justificativa advém da necessidade de garantir-se a eficiéncia do
sistema tributario; “centralizar alguns impostos reduz o custo de atender diversas
legislagbes — compliance costs — incorrido pelos agentes econémicos” (MENDES et
al., 2008) e “diminui o risco de governos subnacionais ferirem o principio da
neutralidade ou até realizarem competicbes fiscais, a medida que alteram suas
aliquotas” (PRADO, 2006).
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A segunda justificativa advém da fungdo distributiva, da preméncia em
promover equidade entre os entes subnacionais, devido a assimetrias na capacidade
de arrecadacao, nas demandas populacionais e nos custos de atendimento locais. A
isto chama-se brecha horizontal — Hiato Horizontal é a desigualdade entre entes
federativos pertencentes a uma mesma esfera de governo, em termos de capacidades
financeira e de fornecimento de servigos publicos —, transferéncias com intuito de
atenuar a desigualdade entre estados e municipios, estendendo-se a relagéo

governos centrais e subnacionais.

Uma vez estabelecida constitucionalmente a divisdo de funcdes e de
competéncias tributarias entre os entes, € comum que exista um descompasso entre
a capacidade de arrecadacdo e o custo das atividades pelas quais cada ente
federativo € responsavel, a isto chama-se brecha vertical, hiato fiscal ou vertical —
Hiato Vertical € a desigualdade entre entes de esferas de governo distintas, também
medida em termos de um desequilibrio em suas capacidades financeiras e de

prestacao servigos publicos.

Sendo assim, transferéncias justificam-se na medida em que as brechas
horizontais e verticais precisam ser corrigidas (SCHROEDER; SMOKE, 2003), na
busca do equilibrio horizontal — mitigagao do hiato horizontal — e do equilibrio vertical
— mitigac&o do hiato vertical.

A terceira justificativa advém da fung¢ao alocativa, exige-se alocar recursos de
forma seletiva e discricionaria, na implementagao de politicas publicas e projetos com
finalidades e objetivos de ambito nacional. Neste caso, impde-se condicionantes na
utilizagcdo dos recursos, ferramenta que privilegia controlar e monitorar os resultados
do projeto, da politica publica. Salienta-se que transferéncias condicionadas
usualmente criam resisténcias por parte dos governos subnacionais, que tém sua

autonomia restringida nesses contextos.

No contexto brasileiro, conforme o quadro 3, a Secretaria do Tesouro Nacional,
em Nota Técnica n° 14/2015, assim classifica as Transferéncias Financeiras

Intergovernamentais da Unido:
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Quadro 3 - Transferéncias intergovernamentais — categorias, tipos e definigoes

Categoria Tipo Definigao

S3o aquelas que decorrem de mandamento constitucional,
Constitucionais sao regulamentadas por lei e realizadas de forma
automatica, ocorrendo entre Entes Federativos.
S3ao aquelas cuja obrigatoriedade decorre de lei especifica
Legais e regulamentacgao prépria, ocorrendo entre Entes
Federativos e para entidades privadas sem fins lucrativos.
Sao aquelas que efetuam a entrega de recursos para
Entes Federativos a titulo de cooperacao, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorrem de determinacao
Voluntarias constitucional ou legal, nem sejam destinados ao Sistema
Unico de Saude. Elas exigem a celebraciao de um
instrumento juridico entre as partes envolvidas e, regra
geral, requerem contrapartida financeira do beneficiario.
S3ao aquelas efetuadas pela administragao publica para
organizagbes da sociedade civil sem fins lucrativos a titulo
de subvencao, auxilio e contribuigdo, visando a
consecucao de finalidades de interesse publico. Elas
exigem a celebracdo de um instrumento juridico entre as
partes envolvidas.
S3ao aquelas efetuadas entre Entes Federativos ou a
consodrcios publicos visando a execugao descentralizada
Por Delegacao de projetos e acdes publicas de responsabilidade exclusiva
do concedente e exigem a celebragdo de um instrumento
juridico entre as partes envolvidas.
S3ao aquelas cujo atendimento de requisitos fiscais pelo
beneficiario é dispensado por lei, e normalmente estao
relacionadas a programas essenciais de govermno. Elas
exigem a celebracao de um instrumento juridico entre as
partes envolvidas, e a sua execucgiao orgcamentaria tem
carater discricionario, apesar de algumas delas serem
definidas como transferéncias obrigatérias ou automaticas
por intermédio de leis especificas.

Obrigatérias

Para
Organizacgdes da
Sociedade Civil

Discricionarias

Especificas

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

Na secdo a seguir, veremos detalhadamente o funcionamento das

transferéncias intergovernamentais no Brasil.

2.2.1. Transferéncias intergovernamentais no contexto brasileiro

Este capitulo tem por finalidade descrever o funcionamento formal das
Transferéncias Constitucionais e Legais — TCL — e das Transferéncias Discricionarias
Voluntarias no Brasil, com especial atengcao aquelas destinadas ao financiamento da
educacgao, sob responsabilidade dos municipios, aos recursos disponiveis e as

responsabilidades municipais, no que tange a rubrica da educagao.

2.2.1.1. Transferéncias constitucionais e legais — TCL

Os entes da Federagcao tém competéncias especificas de arrecadacao,
conforme descrito no quadro 4. Transferéncias Constitucionais ou Legais sao aquelas
previstas em constituicdo federal e em leis especificas, em que os entes federados
obrigam-se ao repasse parcial de determinados impostos — Unido para estados e/ou
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municipios e estados para municipios — e determinam-se formas de transferéncia,

aplicacao de recursos e prestagao de contas.

Quadro 4 — Brasil: competéncias de arrecadacao tributaria

Imposto sobre importacao;
Imposto sobre exportacao; §
Imposto de renda;

Imposto sobre produtos
industrializados; e
Imposto sobre operagoes
financeiras;

Imposto territorial rural; .
Imposto sobre grandes
fortunas (previsto na o
Constituicao, mas ainda nao |
instituido);

Taxas;

Contribuicoes de melhoria

Imposto sobre transmissao
de propriedade “causa
motris”;

Imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servigos de
transporte e comunicagao;
Imposto sobre propriedade
de veiculos automotores;
Taxas;

Contribuigcoes de melhoria

Imposto sobre a
propriedade predial e
territorial urbana;

Imposto sobre servicos de
qualquer natureza;
Imposto sobre transmissao
de propriedade imobiliaria
“inter vivos”;

Imposto sobre vendas a
varejo de combustiveis
liquidos e gasosos (exceto
oleo diesel);

Taxas;

Contribuicoes de melhoria

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional.

Analisando a evolugao da carga tributaria no periodo subsequente a

Constituicao de 1988, em especial neste milénio, periodo abordado nesta
dissertagao, percebe-se que a carga tributaria brasileira, global, estabiliza-se em

32,50% do PIB, conforme ilustrado no grafico 1:
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Grafico 1 — Evolugao da carga tributaria no Brasil (%PIB)

e Gréfico 01 - Evoluglio da Carga Tributéria no Brasil - 2002 a 2017 (%PIB)
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Fonte: Receita Federal.

A participagao dos entes federativos na arrecadacéo total fica com o seguinte
formato: Unido estabiliza-se com participacéo de 68,50% (21,55% PIB), os estados
em 27,1% (8,79% PIB) e os municipios em 6,80% (2,2% PIB) do total arrecadado.
Analisou-se a receita disponivel por nivel de governo, em que calcula-se a
arrecadacéao propria de cada nivel somada as transferéncias legais e constitucionais
recebidas, e subtraida das transferéncias legais e constitucionais repassadas para
outros niveis de governo, o qual encontra-se novo formato de participagdo com
concentracéo de 51% (16,53% PIB) da receita disponivel na Unido, 28% (9% PIB) nos
estados e 21% (6,90 PIB) nos municipios, também descritos e comparados com a
arreagao por competéncias na tabela 1 e grafico 2, em termos de % PIB:
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Tabela 1 — Receitas disponiveis por nivel de governo - % PIB (2002-2017)

Ente Federativo (% PIB) 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 205 2016 2017
{Arecadagao Propia L2130 20700 21400 22707 2240} 2280} 2280} 2140} 21507 2250 21807 21400 21897 2173 21911 2155

G, Terncasplesados 250} 240} 240} 260} 260 2607 280} 250} 240} 250} 250} 240} 247} 249} 262} 22
o' (Tensferéndas p/municipios | 190} 180} 180} 2001 200} 210} 230} 210 200} 220} 2101 210} 226} 229} 28} 241
‘Receita Disponivel Unido 7 16,907 16,507 17.207 18107 17,807 18,407 17,707 16,807 17107 17807 16907 1690 1687 1695 16777 16,53
{Arecadagao Propia | 840 840i 8500 8701 B70i 850 860 840 840; 8400 830 830 863 852 870 879

b ansirendas d Unio L2501 240} 2400 260} 260f 260} 280} 280 240} 2807 260} 2401 247} 2491 262} 282
NGy {Transferéncias p/ muicipios | 2,201 2,10} 220} 220} 220} 230} 2201 2201 2301 230 2307 2301 2361 239} 2411 241
Recell Dispove Estados 680} 670: 670: 800 800 A0 910 8D B0 850 880 84D B4 84D B0 00

4, {Aecadagéo Propria 160 L8O AT0) 700 180 1800 180 80 180 1900 1907 1900 205 208 210} 220
G Tansfeendas da Uno e Estados 410 3,90} 400 4,20! 430 440! 460 440! 440 440! 440 440! 4525 47 g2l ATt
\@ Recelt Disponivel Wunicipios 7 5707 550 5707 sa0] at0] 620) san) s20” 0] s30] 6307 6n0] 651 675] 692 690
{Receita Disponivel Total (4PIB) | 3140 3070} 31,607 3300} 3290 3310 33201 31,60} 3180 32600 3170} 31600 31841 3210} 3229 3243

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da IFI (Senado Federal). Nota: S&o considerados
entre as transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticdo de receitas —
FPE/FFM, AFE/AFM, FEX, Lei Kandir, FEP, IRRF, FUNDEB(EF), FCDA, TPC, Royalties/PE e as
cotas-parte do ITR, IOF, IPI-Exportacdo, CIDE, Salario-educacgéo, ICMS e IPVA.

Grafico 2 — Receitas disponiveis por nivel de governo - % PIB (2002 - 2017)

Grafico 2: Receitas Disponiveis por Nivel de Governo - % PIB (2002 - 2017)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da IFI (Senado Federal). Nota: S&o considerados
entre as transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticdo de receitas —
FPE/FFM, AFE/AFM, FEX, Lei Kandir, FEP, IRRF, FUNDEB(EF), FCDA, TPC, Royalties/PE e as
cotas-parte do ITR, IOF, IPI-Exportacdo, CIDE, Salario-educacgéo, ICMS e IPVA.

A tabela 2, a seguir, ilustra o0 movimento descentralizador propiciado pelo
mecanismo de transferéncias intergovernamentais, a partir de 1988. Antes da nova
constituigdo, a Unido concentrava 60% da receita disponivel, os estados 27% e os
municipios 13%. Em 2017, esses indices alteraram-se para 51%, 28% e 21%,
respectivamente, mostrando clara a transferéncia de receita disponivel da Unido para

municipios.
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Tabela 2 — Participacdo % por ente federativo na receita disponivel total (1980-2017)

Periodo 1980 (1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 |1996 | 1997 | 1998
% Receta Disponivel Unido /2 | 68% | 68% | 9% | 70% | 66% | 63% | 61% | 64% | 60% | 61% | 56% | 53% | 53% | 58% | 55% | 93% | 55% | 54% | 4%
% Receita Disponivel Estados /2 | 23% | 22% | 22% | 21% | 24% | 26% | 21% | 23% | 21% | 2% | 2%% | 33% | 29% | 27% | 29% | 29% | 21% | 2% | 26%
% Receita Disponivel Municipios /2| 9% | 9% | %% | O | 10% | 1% | 12% | 13% | 13% | 14% | 1% | 14% | 18% | 15% | 16% | 18% | 18% | 19% | 20%
" Receita Disponivel Total - {100% |100%| 100% | 100%| 100% | 100% | 100% | 100%1 100% | 100% 100% | 100% 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Periodo 1999 | 2000 2001 (2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 (2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
% Receita Disponivel Unido /2 | 55% | 53% | 52% | 54% | 4% | 54% | 95% | 54% | 95% | 53% | 53% | 54% | 56% | 3% | 3% | 53% | 53% | 52% | 51%
% Receta Disponivel Estados /2 | 26% | 27% | 26% | 28% | 28% | 28% | 27% | 27% | 2% | 27% | 27% | 27% | 26% | 27% | 21% | 26% | 26% | 27% | 28%
% Recedta Disponivel Municipios / I} 20% | 20% | 20% | 18% | 18% | 18% | 18% | 19% | 19% | 19% | 20% | 19% | 19% | 20% | 20% | 21% | 21% | 21% | 21%
" Receita Disponivel Total - |100%100%| 100% |100%] 100% | 100% | 100% | 100% | 100% |100%| 100% | 100%| 100% | 100% |100% | 100% [100% 100%| 100%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da IFI. Nota: Sdo considerados entre as
transferéncias os principais mecanismos legais e constitucionais de reparticao de receitas —
FPE/FPM, AFE/AFM, FEX, Lei Kandir, FEP, IRRF, FUNDEB(EF), FCDF, TCP, Royalties/PE e as
cotas-parte do ITR, IOF, IPI-Exportacdo, CIDE, Salario-educacgéo, ICMS e IPVA.

2.21.1.1. TCL para Municipios e Educacao

As TCL para municipios podem advir da Uni&o®, conforme mostra o quadro 5,

ou podem ter origem nos estados’, de acordo com o quadro 6 :

e ° Salario Educacao: Vinculado ao financiamento de programas, projetos e agdes voltados para a educagéo
basica.

e Royalties: A aliquota paga pelo explorador, definida pela ANP como a soma de uma parcela fixa de 5% (ANP)
mais parcela variavel de até 5% (PEA), de acordo com volume de producdo. Elegiveis estados e
municipios produtores, ou que fazem parte da area geoecondémica de extragao.

e FPM, Fundo de Participacdo Municipal: Instrumento de redistribuicdo de renda e diluicdo de concentragcéo de
tributos na esfera federal, 23,5% da arrecadacao de IR e IPI.

e FPM Capitais — 10% entregue aos municipios capitais de estados.

e  FPM Interior — 86,4% aos demais municipios.

e FPM Reserva - 3,6% constituem uma reserva para suplementar a participagdo dos municipios mais populosos
(acima de 142.633 habitantes).

e Coeficiente de participagdo no FPM Capitais = 10% FPM x fator populagéo x fator Renda Per Capita.

e Coeficiente de participagdo no FPM Interior = 86,4% FPM x fator populagdo x participagdo da UF no FPM
Interior.

e Coeficiente de participagdo no FPM Reserva = 3,6% FPM x fator populagao x fator Renda Per Capita.

e FUNDEB: Fundo composto por 20% dos seguintes repasses e receitas; FPE, FPM, IPI-Exportagdo, ICMS, Lei
Kandir, ITCMD, IPVA e ITR. Vinculagdo de gasto na educagado basica. Valores séo recolhidos de forma
subnacional pelo estado e seus respectivos municipios. Em seguida séo distribuidos com base no nimero de
alunos na rede publica de ensino de cada ente. A Unido complementa o FUNDEB dos entes que n&o atingem
o valor minimo nacional por aluno (COUN).

o« 7 IPI-Exportagdo: Compensa a perda de arrecadacdo de ICMS ap6s a desoneragéo das exportagdes - 10%
da arrecadacéo do IPI. Estados repassam 25% de suas cotas para seus municipios, respeitando os mesmos
critérios de repasse utilizados nas transferéncias do ICMS.

e CIDE-Combustiveis: Contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico cujos valores devem ser utilizados
para financiar projetos ambientais, programas de infraestrutura de transportes, e subsidios ao alcool
combustivel e gas natural.
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Quadro 5 — Transferéncias constitucionais e legais da Unido para municipios

Objeto de transferéncia Origem dos Recursos Amparo legal

= 0,
Cota-parte .de 7.04: do_IOF sobre o ouro Lei ne 7.766/1989
(quando ativo financeiro).

= 0, 0,
TR Cotall pa.rte de 50% ou 100% do Imposto CFart, 158, II.
Territorial Rural

IRRF (servidor publico municipal) 100% do retido na fonte CF art. 158, I.

Cota-parte municipal de 2/3 da

arrecadagdo da contribuigdo (distribuido CF art. 212 § 52 e leis n2 9.424/96,
Salario-Educagao entre Estados e Municipios conforme o  9.766/98, 11.457/2007 e Decreto
numero de matriculas no ensino infantil n2 6003/2006

e ensino fundamental 1)

Cota-parte municipal na participacdo da
exploragdo, embarque e desembarque
de petréleo e derivados

Lei n2 9.478/1997 (alterada pelas
leis n2 9.648/1998 e n2 9.993/2000)

Royalties Cota-parte municipal de participagdo no Lei n2 9.478/1997 (alterada pelas
FEP (Fundo Especial de Petréleo) leis N2 9.648/1998 e n? 9.993/2000)
(Compensacoes financeiras pela

lexploragdo de recursos naturais) Cota-parte municipal de participagdo no Lei 8.001/1990
S da producio de energia elétrica

Cota-parte municipal de participagdo no
resultado da exploragdo de recursos. Lei 8.001/1990
minerais

Cota-parte de 25% do destinado pela
FEx — Fomento para exportagées Unido como auxilio para fomento as Lei n2 11.131/2005
exportacdes

Cota-parte municipal de 25% do que o
estado deixou de arrecadar no Leis n2 87/1996 e n2 115/2003
municipio por isentar os exportadores

Compensagdo da isen¢do do ICMS aos
Estados exportadores

Cota-parte municipal do FPM (composto
por 23,5% da arrecadagdo liquida—da  CF art. 159, I, b) e d)
Unido —de IR + IPI)

LT I ER I ETE TNV ]S B EVETE RN Distribuicio realizada com base no
aporte de recursos federais aos numero de alunos matriculados no Emenda Constitucional n2 53/2006
WS S S N s E = F-E 1y e ensino infantil e fundamental | da e Lei n211.494/2007

alor minimo nacional por aluno ao ano [l R e NelVldIfec]

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
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Quadro 6 — Transferéncias constitucionais e legais dos estados para os municipios

Objeto de transferéncia Origem dos Recursos Amparo legal

Cota-parte de 25% dentro dos 10% do IPI

distribuido pela Unido entre os Estados CF art.2. 159, lll, § 32 e lei
proporcionalmente ao valor das respetivas n2 61/1989
exportagdes de produtos industrializados

_ 0,
IPVA Cota parte de SOA:Ido Imposto sobre CF, art. 158, Il
propriedade de veiculos automotores

Cota-parte de 25% da arrecadagdo do
ICMS Imposto sobre circulagdo de mercadorias e CF, art. 158, IV
servigos

IPI-Exportacao

Cota-parte municipal de 25% (dentro dos
CIDE — Combustiveis 29% do que é arrecadado pela Unido e que é CF art. 159, 111, § 4¢
distribuido entre os Estados)

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

As TCL para municipios, com vinculagcao especifica ao financiamento a pasta
da educagado, destinam-se ao financiamento da Educagado Infantii e do Ensino
Fundamental, ambas de responsabilidade municipal, definidos em carta magna, por
meio da Emenda Constitucional n° 53, de 2006:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencgéo e desenvolvimento do ensino.

§ 5° A educagéo basica publica tera como fonte adicional de financiamento a
contribuicdo social do salario-educacao, recolhida pelas empresas na forma
da lei (BRASIL, 2006).

E, de acordo com o art. 11 da Lei de Diretrizes e Bases:

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ado de: [...] V — oferecer a educacéo infantil
em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental, permitida
a atuagdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com recursos
acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicdo Federal a
manutencgéo e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1996).

Segundo SENA (2004)8,

[...] a Emenda Constitucional n°® 14/96 inseriu a expressao ‘educacao infantil’,
modificando a redagdo anterior que mencionava apenas a educacao pré-
escolar (que se manteve, residualmente, no art. 30, VI, da Constituigéo).
Nesse aspecto, ampliou-se a responsabilidade do Municipio. Nao se deve
questionar qual a esfera federativa é responsavel, mas em que medida cada
uma delas é responsavel (SENA, 2004).

8 Sena, de Paulo. O municipio e a responsabilidade pela educacéo infantil na Constituicao, LDB e no
PNE. Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados. 2004.
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Ainda segundo o autor, o municipio € o ente que deve ocupar-se
prioritariamente da educacéo infantil, e cita, como exemplo, o inciso VI do art. 211, §
2°. “Proporcionar a oferta de educagéao infantil (e de ensino fundamental) constitui
fungéo propria do Municipio” (SENA, 2004). Contudo, tal determinagao constitucional
nao afasta o dever para os outros entes federados que exercem funcéo supletiva

quanto a matéria em epigrafe, conforme art. 11, inciso VI.

VI — Assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal. (Incluido pela
Lei n° 10.709, de 31.7.2003.)

Paragrafo unico. Os Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao
sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema unico de
educacao basica (BRASIL, 1996).

A Constituicao Federal ainda preceitua: Art. 30. “Compete aos Municipios: [...]
manter com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programa de
educagao pré-escolar e ensino fundamental” (BRASIL, 1988). A esse respeito,
verdade é que diversos doutrinadores possuem entendimento divergente quanto ao
tema, pois o assentamento legal amplia a analise conceitual e maximiza lacuna para

os mais divergentes pontos de vista. *”

Evidenciam-se agora algumas das lacunas da Constituicdo de 1988, citadas
anteriormente, no sentido da necessidade de se definir claramente e em qual

dimensao qual ente da federacao € responsavel por qual prestagao de servigo.

Os recursos que financiam a Educacg&o no Brasil originam-se basicamente do
orcamento fiscal, por meio da vinculagédo da receita de impostos ao gasto com esta
funcdo. No que diz respeito as transferéncias intergovernamentais constitucionais e
legais, com finalidade de financiamento da Educacao Infantil e Fundamental, o que
engloba as responsabilidades municipais, temos substancialmente os recursos do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao Basica — FUNDEB —, outras fontes
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE '° — énfase ao Salario-
educacgao, e demais recursos das vinculagdes da Manutencao e Desenvolvimento de

Ensino — MDE. Os investimentos em MDE devem ser realizados para todos os niveis

9 Sena, de Paulo. O municipio e a responsabilidade pela educag&o infantil na Constituicdo, LDB e no
PNE. Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, 2004.

9 FNDE - Autarquia federal vinculada ao Ministério da Educagéo (MEC), com a finalidade de
execugao de politicas publicas, é responsavel por executar grande parte das agbes do MEC
relacionadas a Educacgdo Basica, prestando auxilio financeiro e técnico aos municipios.
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da Educagao Basica'!, na forma prevista no art. 70 da Lei n°. 9.394/96 (LDB), com

financiamento representado no quadro 7, a seguir:

Quadro 7 - Financiamento da educagao basica/MDE

FINANCIAMENTO DA EDUCACAO BASICA

Financiamento da educacdo sob a vigéncia do Salario Educagéao T
FUNDEB
ESTADOS E i
- A UNIAO, ESTADOS E
MUNICiPIOS UNIZO MUNICIPIOS
Impostos + .
Transferéncias (25%) 18%limpostos SALARIO-EDUCAGAO
1
[ 1 |:l:|
Zﬁéﬂeﬁf&kﬂ?&%? 2 25% (IOF ouro + Irm + Ire + QUOTA 2/3 QUOTA 1/3
ITRm) AN Estad. e Munic. FEDERAL
——— /
\ 20% | 5%
Até 30% da
2 Compl. da FNDE
___FuNDEB | € Unigo ao
FUNDEB Redistribuigdo Est. e
R Mun. com base n? de|
Redistribuigdo EST e MUN v alunos Ed. Bésica
com base no n2 de alunos

Ed. Basica
I— v v ‘1’
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUC. BASICA

Fonte: Tesouro Nacional

Tendo como sua principal fonte de recursos o Salario-Educacédo, o FNDE
canaliza recursos para a execugao de politicas publicas e o financiamento de projetos
de ensino e pesquisa, sob as diretrizes do planejamento nacional da Educacé&o. Entre
os programas estao: Alimentagao Escolar, Brasil Carinhoso, Pré-Infancia, Caminhos
da Escola, Dinheiro Direto na Escola, Programa Nacional do Livro Didatico, Programa
Banda Larga nas Escolas, e Plano de Agdes Articuladas. O FNDE, além de ser
responsavel por repassar o FUNDEB, também trabalha diretamente com os
municipios, avaliando os pedidos de recursos que sao feitos.

Manutencao e Desenvolvimento do Ensino — MDE — sao agdes que visam

11 Educagdo Basica, conforme artigo 21 da atual LDB, compreende-se o primeiro nivel do ensino
escolar no Brasil: educacao infantil (para criangas com até 5 anos), ensino fundamental (para alunos
de 6 a 14 anos), ensino médio (para alunos de 15 a 17 anos) e modalidades da educagéo. Quanto a
modalidade de ensino, define-se como a Educagéo de Jovens e Adultos (EJA) e a Educagéo Especial
(para portadores de necessidades especiais).
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alcancar os objetivos basicos da educagao nacional: educagdo de qualidade para
todos. Ou seja, sdo agbes voltadas a obtengdo dos objetivos das instituicdes

educacionais de todos os niveis.

Assim como nas transferéncias intergovernamentais constitucionais e legais
para a Educagéo Municipal'?, segundo dados do Tesouro Nacional, o FUNDEB e o
Salario-Educagao, em conjunto, representam 80% do financiamento a Educagao
Basica no Brasil (FUNDEB 70%, Salario-Educacao 10%); vide grafico 3.

Em relagdo aos demais programas do FNDE, os mais relevantes/significativos,
em termos de volume financiado, sdo o Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE
— e 0 Programa Nacional de Alimentagédo Escolar — PNAE —, Lei n°® 11.947, de 12 de
junho de 20009.

Grafico 3 — Fontes de financiamento a educagao basica no Brasil

FUNDEB E SALARIO EDUCACAO NO CONTEXTO DO

FINANCIAMENTO DA EDUCA

Educacao

FUNDEB OUTROS
56% 44%

transferéncias intergovernamentais

cgnstitupionais e Legais EDUCACAO BASICA
EDUCACAO BASICA ¢

OUTROS
30%

FUNDEB
70%

Fonte: Tesouro Nacional.

(a) ' Financiamento da Educagéo Basica com previsdo constitucional:

FUNDEB - Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996.

Salario-Educagéo — Lei n° 9.766, de 18 de dezembro de 1998.
(b) Financiamento da Educagdo Basica via Programas de Assisténcia e Transferéncia Legal com
previsdo em leis ordinarias:
Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE —, Resolugcdo/CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013.
Programa Nacional de Alimentagéo Escolar — PNAE —, Lei n° 11.947, de 12 de junho de 2009.
Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar — PNATE —, Lei n° 10.880, de 9 de junho de
2004.
Brasil Carinhoso — Lei n° 12.722, de 3 de outubro de 2012.
Programa Nacional do Livro Didatico — PNLD —, Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
Programa Nacional Biblioteca da Escola — PNBE —, Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996.
Programa Brasil Alfabetizado — PBA —, Lei n° 10.880, de 09 de junho de 2004.
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O Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educagao Basica — FUNDEB

— e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao, criado pela Emenda Constitucional
n°® 53/2006 e regulamentado pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n°® 6.253/2007,
tendo como periodo de vigéncia os anos 2007-2020, substituiu o FUNDEF, criado em

1996. O FUNDEB representou aumento no aporte de recursos para a Educacgao

Basica — vide grafico 6 —, sendo composto por 20% sobre as seguintes receitas:

Fundo de Participacédo dos Estados — FPE;

Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM;

Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS;

Imposto sobre Produtos Industrializado/exportagdes — IPI-Exp;

Desoneracao das Exportacées — LC n° 87/96;

Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagdes — ITCMD;

Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA;

Cota parte de 50% do Imposto Territorial Rural — ITR — devida aos municipios;

Receitas da divida ativa e de juros e multas incidentes sobre as fontes acima.

A ponderacgao dessas receitas, como descritas, resulta em uma predominancia

dos recursos advindos do ICMS como financiador do FUNDEB, como retrata o grafico

4, a seguir:

Grafico 4 — Fontes de financiamento do FUNDEB 2017

= FPM
= FPE
® IPI-EXP
/0,30%
LC87 YO'”‘
0,20%
= ITR
= ICMS
RS 1414
bilhiies

Fonte: STN / FNDE / MEC (SIOPE).
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A distribuicdo dos recursos se da de acordo com o numero de alunos
matriculados na rede publica de educacéao basica, a partir das informacdes do censo
escolar do ano anterior, respeitando os respectivos ambitos de atuacao prioritaria de
cada ente federativo, conforme art. 211 da Constituicdo Federal. Desta forma,
municipios recebem com base no numero de alunos da educacgéo infantil e do ensino
fundamental — além dos alunos das escolas publicas, sdo considerados no calculo os
alunos de creches e pré-escolas e educacgao especial atendidos por escolas nao
publicas, comunitarias, confessionais ou filantropicas, sem fins lucrativos, desde que

tenham convénio com os respectivos governos municipais.

Complementagao da Unido: Além do FPE, FPM, ICMS, IPI-Exp., LC 87/96, ITR,
IPVA, ITCMD, Juros, Multas e Divida Ativa e os rendimentos das aplicacbes
financeiras com recursos do Fundo, ainda compde o FUNDEB, a titulo de
complementacédo, uma parcela de recursos federais sempre que, no ambito de cada
estado, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente, como

representado nos valores em amarelo no grafico 5, a seguir:

Grafico 5 — Valor por aluno/ano, por UF, e valor minimo nacional por aluno/ano — 2017
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Fonte: STN / FNDE / MEC (SIOPE)
A implantacdo do FUNDEB se deu em 1° de janeiro de 2007, consolidando-se

plenamente em 2009. Entre os anos de 2007 e 2010, o percentual a ser aportado de
cada uma das receitas componentes do fundo foi gradativamente escalonado: 16,66%
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em 2007; 18,33% em 2008; e 20% em 2009, bem como a complementacao da Uniao
— que foi de R$2 bilhdes em 2007; R$3,2 bilhdes em 2008; R$5,1 bilhdes em 2009; e
10% da contribuicdo dos estados e municipios, a partir de 2010. O FUNDEB
representou incremento de recursos a Educacgao Basica, relativamente ao FUNDEF,
como descrito no grafico 6:

Grafico 6 — Composigao do FUNDEB x FUNDEF

Composicdo do FUNDEB (arunoer)

—Recursos que faziam
parte doFUNDEF: - _—
* 16,66% em 2007
* 18,33% em 2008 e

e 20% a partir de 2009

e ——

Juros, multas

ITCMD e Divida Ativa
sobre as

fontes “maes”

do Fundeb

Rendimentos das
eventuais
aplicagdes
financeiras com
recursos do
Fundeb

Complementacao da Uniao
(valores corrigidos)

* R$ 2 bilhdes em 2007

* R$ 3,2 bilhdes em 2008

* R$ 5,1 bilhdes em 2009

* 10% da contrib. de DF, estados e
municipios de 2010 em diante.

YA

Fonte: Tesouro Nacional.

Salario-Educacdo é uma contribuicdo social destinada a complementar o
financiamento de programas, projetos e agdes voltados para a educagao basica
publica e executados pelo FNDE, conforme § 5° do art. 212 da Constituicao Federal
de 1988. E uma das fontes de recurso mais importantes do MEC, representando,
aproximadamente, 10% dos recursos investidos na Educacéo Basica. Os recursos
tém como origem a contribuicdo em folha de pagamento das empresas para a
Previdéncia Social, sobre a qual incidem 2,5% sobre o total de remuneragdes pagas
aos empregados segurados no Instituto Nacional de Seguridade Social — INSS.
Deduzindo-se a remuneragao da Receita Federal do Brasil — RFB —, correspondente
a 1%, a titulo de taxa de administragao.

Os recursos do Salario-Educagdo sao repartidos em cotas, sendo os
destinatarios a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, da seguinte

forma:
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e 10% da arrecadacao liquida ficam com o préprio FNDE, que os aplica em

financiamento de projetos, programas e a¢des da educagao basica;

e 90% da arrecadacao liquida sdo desdobrados e automaticamente

disponibilizados aos respectivos destinatarios, sob a forma de quotas,

sendo:

(a) quota federal — correspondente a 1/3 dos recursos gerados em todas as

Unidades Federadas, o qual é mantido no FNDE, que o aplica no
financiamento de programas e projetos voltados para a educacgéo
basica, de forma a propiciar a reducédo dos desniveis socioeducacionais

entre 0s municipios, estados e regides brasileiras;

(b) quota estadual e municipal — correspondente a 2/3 dos recursos

gerados, por Unidade Federada (estado), os quais s&o creditados,
mensal e automaticamente em contas bancarias especificas das
Secretarias de Educacdo dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, na propor¢cdo do numero de matriculas, para o

financiamento de programas, projetos e agdes voltados para a educagéo

basica.

by

Os recursos para MDE estdo vinculados constitucionalmente a receita de

quadro 8, a seguir:

Quadro 8 — Recursos municipais -> investimento em educagao (manutengao e
desenvolvimento do ensino)

+ Transferéncias recebidas da Uniado

+ Transferéncias recebidas dos estados 25% para aplicagao em MDE
= Total (FPM Incluso)

- 20% de contribui¢dao para o FUNDEB

+ Cota municipal do Salario Educagao

+ Outros programas estaduais

+ Recursos recebidos pelo FUNDEB

+ Recursos de programas do FNDE

+ 25% da arrecadacgéo propria (ISS, ITBI, IPTU, ICMS)

= Total para investir em educacao

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados STN / FNDE / MEC (SIOPE).

impostos. Destes, os disponiveis aos municipios sdo provenientes das receitas

proprias somadas as receitas das transferéncias da Unido e dos estados, conforme o
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2.2.1.2. Transferéncias discricionarias voluntarias

As transferéncias discricionarias voluntarias sdo aquelas que se ddo em
decorréncia da celebracdo de um instrumento juridico entre as partes, a titulo de
cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira e que nao decorram de determinagao
constitucional ou legal, nem sejam destinadas ao Sistema Unico de Saude — SUS.
Sao0 os recursos financeiros repassados pela Unido aos estados e municipios com as
seguintes finalidades: obras, bens ou servigos de interesse comum a Unido, aos

estados e municipios’s.

S3o instrumentos juridicos aplicaveis as transferéncias voluntarias: i) os
Convénios — mecanismos que disciplinam a transferéncia de recursos publicos e tém
como participe o 6rgao da administragdo publica federal direta, visando a execugéo
de programas de trabalho, projeto, atividade ou evento de interesse reciproco com
duracdo certa, em regime de mutua cooperagdo, ou seja, com contrapartida do
municipio, sendo ele também responsavel pela aplicacdo e pela fiscalizacado dos
recursos, e ii) Contratos de Repasse — instrumentos utilizados para repasse de
recursos da Unido para estados, Distrito Federal e municipios, por intermédio de

instituicbes ou agéncias financeiras oficiais federais.

Na ultima década, o total das transferéncias discricionarias representaram entre
5% e 8% no total das transferéncias fiscais da Unido. As transferéncias voluntarias
representaram em média 15% do total de discricionarias, segundo dados da
CAUC/STN — Servigo Auxiliar de Informagdes para Transferéncias Voluntarias,
instituido pela IN n° 2/2012 em substituicdo ao antigo Cadastro Unico de Convénio. A
sigla CAUC foi mantida —, com forte predominédncia de transferéncias para os
municipios. Nos ultimos anos, como mostra o grafico 7, devido ao cenario politico —

econdmico nacional —, o volume de transferéncias na modalidade teve forte queda.

13 Relatério Final sobre Classificagéo das Transferéncias do Tesouro Nacional (2014).

14 Nota Técnica n2 14 / 2015 — Tesouro Nacional.
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Grafico 7 — Transferéncias da uniao voluntarias por ente federativo
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Fonte: SICONV.

Entre 2008 e 2017, os ministérios que mais se utilizaram de transferéncias
voluntarias, para execugao das politicas publicas, foram Saude, Cidades e Turismo,
absorvendo 40% do total de recursos destinados a transferéncias voluntarias no
periodo, ficando a Educacgdo'® contemplada com 4,5% das destinagbes dos recursos

no periodo, conforme grafico 8, a seguir:

Grafico 8 — Transferéncia voluntarias por ministério (2008-2017)

Distribuic3o por Ministérios - em bilhdes

DES. SOCIAL INTEGRACAD NACIONAL
RS 7,45 RS 6.84
SAUDE
RS 15,46
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RS 6,35 RS 5,17

DES. CENCIA E
DEMAIS AGRICULTURA DEFESA AGRARIO TECNOWO...
RS 9,03 RS 5,85 RS 3,05 RS 3,05 RS 2,30

Fonte: SICONV.

15 Concentrados nos Programas de Ac3o Articulada — PAR — destinados a construcdo de creches (Proinfancia),
quadras poliesportivas e a¢des de infraestrutura.
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Em recente trabalho publicado pela Secretaria de Gestdo — SEGES —, do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo — MPDG —, “Avaliagéo da
Gestao das Transferéncias Voluntarias da Unido, exercicios 2008-2016” (relatério n°
201.700.374), percebe-se clara tendéncia de aumento de instrumentos firmados
oriundos de emendas impositivas, constatando-se que, em 2016, cerca de 82% dos
instrumentos firmados em termos de quantidade (64% dos valores) originaram-se de
emendas parlamentares, sendo 80% destes derivados de emendas impositivas
(dados do Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal — SICONV), sugerindo viés politico na utilizagao dos recursos.

Amorim Neto e Simonassi (2013), em artigo publicado na Revista de Economia
Politica, “Bases politicas das transferéncias intergovernamentais no Brasil” (1985-
2004), desenvolvem um modelo com objetivo de revelar os determinantes econémicos
e politicos na alocacéo de recursos publicos via transferéncias voluntarias no Brasil,

chegando a seguinte conclusgo:

Em nosso sistema federalista presidencialista o lider do executivo tem notavel
poder no que tange a execugéo de recursos de transferéncia. A partir das
evidéncias demonstradas neste ensaio podemos dizer que o elemento
politico, que a busca por atingir objetivos politicos que mantenham ou
aumentem a base, a forga de coalizdo do governo, prevalecem, sobre
critérios de equidade, de transferéncias no sentido de fomentar diminuigao de
desigualdades, no sentido de dar mais a quem precisa mais, de melhorar
indices de desenvolvimento soécio- econdmico e produtividade do pais.
(AMORIM NETO; SIMONASSI, 2013, p.723).

Moutinho e Kniess (2017), em artigo publicado na Revista de Gestdo e Projetos,
“Transferéncias Voluntarias da Unido para Municipios Brasileiros: ldentificacdo de

Correlagao entre Variaveis”, corroboram:

Os resultados revelaram, ainda, que ndo ha como associar o IDH-M dos
municipios beneficiados com o repasse de recursos, via proposta voluntaria.
O que se esperaria era que quanto menor o indice de Desenvolvimento
Humano, maior fosse o volume de recursos repassados, uma vez que as
transferéncias voluntarias, enquanto instrumento de descentralizagdo de
recursos, deveriam ser utilizadas para diminuir as desigualdades existentes
entre os municipios. Estes resultados reforcam a pesquisa conduzida por
Amorim Neto e Simonassi (2013) que diagnosticou uma tendéncia a
manutengdo das desigualdades interregionais no Brasil, uma vez que, tanto
o nivel como a evolugdo dos recursos transferidos aos entes subnacionais
parecem ser estabelecidos muito mais pela forga politica destes do que por
critérios de reducdo das desigualdades interregionais e de atendimento as
necessidades das populagdes locais. [E concluem:]

Como resultado deste processo, abre-se um caminho para reflexao sobre as
relagbes encontradas e para a definigio de um novo marco legal que
estabelegca novas diretrizes para este importante mecanismo de
descentralizacdo de politicas publicas da Unido. Entre os principais
resultados advindos desta pesquisa, destacam-se a intensa correlagao
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verificada entre o volume de propostas voluntarias pagas e o alinhamento
partidario dos prefeitos que pleitearam os recursos, assim como aqueles que
possuem maior quantidade de eleitores. Por outro lado, ndo se péde
estabelecer relagao entre o volume de recursos liberados para os municipios
e os respectivos IDHs. [...] este estudo se restringiu apenas ao ano de 2012,
ano de elei¢des municipais, o que pode ter causado algum tipo de viés nos
resultados e ainda quando comparado a possibilidade de se adotar um
periodo mais longo como, por exemplo, de quatro anos, ou entdo
comparando-se dois periodos legislativos correspondentes (MOUTINH;
KNIESS, 2017, p.154).

2.3. MOVIMENTOS DE REFORMA DA GESTAO PUBLICA

A burocracia ja era experimentada no século XVI, particularmente na Europa.
Organizagdes religiosas, militares e a administragao publica praticavam o modelo em
diferentes profundidades e intensidades, até que, em 1904, Max Weber, no livio A
ética protestante e o espirito do capitalismo, trata da disseminagdo do modelo no
Ocidente, ressaltando sua natureza racional, os controles, a especializacdo e o
burocrata como profissional. Em Economia e Sociedade, 1922, Weber constréi a base
tedrica da burocracia apoiada em trés caracteristicas principais: a formalidade, a
impessoalidade e o profissionalismo, indo de encontro ao patrimonialismo, que

privilegiava o nepotismo, a tradi¢cdo e/ou o carisma.

O funcionario auténtico [...], de acordo com as regras de sua profissédo, nao
deve fazer politica, mas ‘administrar’, e isto sobretudo de modo imparcial; isto
vale, pelo menos oficialmente, também para os chamados funcionarios
administrativos ‘politicos’, desde que néo esteja em jogo a ‘raz&o de Estado’,
isto &, os interesses vitais da ordem dominante.

Sine ira et studium, ‘sem 6dio e favor’: é assim que o funcionario deve exercer
seu cargo, [...] a paixao — ira et studium, constitui o elemento do politico. [...]
A honra (do funcionario) consiste na capacidade de, quando a autoridade
superior insiste numa ordem que Ihe parece errbnea, executa-la, apesar de
suas objegdes, sob a responsabilidade do mandante (WEBER, 1999, p.540).

Também conhecido como Progressive Public Administration, PPA (HOOD
(1995), em uma alusao ao fato de ter sido o modelo inspirador das reformas na
administragdo publica americana entre os séculos XIX e XX, durante a chamada
progressive era, a burocracia weberiana predominou como modelo praticado na
administragao publica do século XX, tendo seus vetores sempre apontados no sentido

da eficiéncia organizacional e com preocupag¢des com a imparcialidade no tratamento

dos empregados e clientes.
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Criticas ao modelo se iniciam no sentido de ser este interpretado como uma
desconfianca em relacdo a indole humana, a vontade de trabalho e ao
desenvolvimento das pessoas e a capacidade criativa e de responsabilidade. O nivel
de rejeicao a burocracia se intensifica no pos-guerra capitaneado por Simon (1947),
Waldo (1948) e Merton (1949). Sao questionamentos que levantam pontos que seriam
induzidos pelo proprio modelo, como inibicdo da criatividade, resisténcia a mudancga,
desmotivacdo, estagnagao ou queda de produtividade, e um corporativismo tal que

pde a empresa publica acima do publico, da prestagao do servigo publico.

Na década de 1980, em paralelo a um cenario internacional de fragilidade fiscal,

as criticas se acentuam, conforme B. G. Peters (1981, p.59):

[...] ndo é mais possivel assumir como valida a premissa de que a burocracia
atua de forma neutra e desapaixonada (sina ira et studium), mas que atua
num ambiente politico, e tem interesses que busca maximizar através de sua
atuacdo politica, tais como seguranga, recursos orcamentarios e poder.
Assim, as motivacbes da burocracia ndo sio, necessariamente, prover
servigos publicos ou atender ao interesse publico (PETERS, 1981, p. 59).

Hood (1991), no artigo A public management for all seasons?, em tradugao livre
‘Uma gestdo publica para todas as estagdes?", defende que para assegurar um
desempenho eficiente, o setor publico deve “importar ferramentas, valores e termos
utilizados no setor privado” formando-se assim, a época, um ambiente que fomentava

uma nova forma de pensar a gestao publica.

Dois modelos organizacionais, lastreados em valores de orientagdo ao servigo,
eficiéncia na prestacao de servicos, descentralizacado, produtividade, de mecanismos
de mercado dentro da esfera publica, de controle, de transparéncia e prestacédo de
contas em “tempo real”, sdo os que se destacam e prevalecem no cenario global de
reformas da administragdo publica a partir do fim dos anos 1980: o New Public
Management — NPM — ou Administracdo Publica Gerencial — APG — e o Governo
Empreendedor — GE. Baseada em valores similares, a Governanga Publica — GP —
resgata a politica para dentro da administragédo publica.

2.3.1. Administragao publica gerencial — APG/New public management — NPM
NPM ou APG é um movimento que nasce das criticas a burocracia e tem como

referencial original, apresentando maior numero de citagbes, o trabalho de Hood
(1991), porém nao menos importante, Hood e Jackson (1991), Argumento
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Administrativo, cobre boa parte do mesmo tema e propde a APG tanto como um
“‘argumento administrativo” quanto como uma “filosofia administrativa®, em que
prevalecem o desempenho e a eficiéncia. Conforme Barzelay (2000, p. 1-2),
[...] como conceito, tem origem na analise académica de ideias que definem
a agenda para a mudancga organizacional em varios paises, incluindo Reino
Unido e Australia, durante a década de 1980.
[..] Eu defino a NPM, abstratamente, como um campo de discussao
profissional e politica — conduzido internacionalmente — sobre assuntos
relacionados a gestéo publica, incluindo politicas de gestdo publica, lideranca
executiva, design de organizagbes programaticas e operagdes
governamentais. (BARZELAY, 2000, p.1-2).
Em uma alusdo a possiveis falhas na compreensao do significado de alguns
termos componentes do debate tedrico, e sendo isto crucial para o aprofundamento e

enriquecimento das discussoées, Barzelay (2000, p.1) traz a seguinte colocagao:

NPM (ou APG) é um assunto de grande interesse para os académicos latino-
americanos, demonstrado por sua participagao no curso de ensino a distancia
da CLAD-UNESCO sobre o assunto [...] Essa experiéncia, ocorrida
juntamente com meus deveres comuns de ensino na LSE (London School of
Economics), confirmou que a literatura sobre a Nova Administragdo Publica
nao ensina a si mesma (BARZELAY, 2000, p.1).

Na verdade, a literatura como um todo beira a ser inacessivel a qualquer
pessoa nova no assunto, incluindo estudiosos treinados. Este artigo responde a este
problema, bem como um convite para falar sobre “A Nova Gestdo Publica na América
Latina” no Congresso anual do CLAD — Centro Latino-Americano de Administragcéo e
Desenvolvimento —, realizado em Santo Domingo — Republica Dominicana, em
outubro de 2000.

A experiéncia expde que as questdes de definicdo sdo um ponto sensivel de
entrada em discussdes sobre a New Public Management — NPM -6, segundo

Barzelay.

e 16 Ppolitica de gestéo publica (public management policy) corresponde aproximadamente ao termo
convencional, mas ambiguo, “reforma administrativa”. A politica de gestéo publica se preocupa em
orientar, motivar e controlar o setor publico central como um todo. Os instrumentos da politica de
gestéo publica sdo regras institucionais e rotinas organizacionais nas areas de planejamento de
despesas e gestao financeira, servigo publico e relagdes trabalhistas, aquisigdes, organizacdo e
métodos, e auditoria e avaliagdo. (A reforma administrativa geralmente envolve mudangas nas
politicas de gestao publica).

e Desenho de organizagbes programaticas (design of programmatic organizations) € o que
demonstra orientacéo, a conectividade com a prestacao de servigos publicos.
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De acordo com a argumentagao de Hood e Jackson (1991), doutrinas e
justificativas hao de apresentar coeréncia entre si, e sao trés os grupos de valores
que embasam justificativas:

e grupo sigma (o) — eficiéncia e alocagao racional de recursos, limitagdo do
desperdicio, simplicidade e clareza;

e grupo theta (¢) — equidade, justica, neutralidade, accountability e controle de
abusos dos agentes (desonestidade, impericia etc.);

e grupo lambda (A) — capacidade de resposta, resiliéncia sistémica,

flexibilidade, elasticidade.

Conforme Simon (1969), “argumentos administrativos sdo sistemas aninhados

de ideias relacionadas ao design organizacional”.

Com base nas argumentagdes de Barzelay (2000), o modelo de argumentos
administrativos permitiu que Hood e Jackson pudessem estabelecer trés postos-chave
sobre a Administracdo Publica Gerencial, dirigidos principalmente a colegas da
administragao publica académica no Reino Unido e na Australia, muitos dos quais, na
época, descartavam abordagens ascendentes da administragdo publica em seus
paises. Primeiro, eles caracterizaram a APG como um ponto de vista sobre o desenho
organizacional no governo ou, mais precisamente, como um argumento administrativo

particular composto de doutrinas apoiadas por justificativas.

Como ponto de vista, a APG nao foi descrita nem como uma “teoria” da
administragdo nem como uma coletanea de pensamentos sobre gestao publica. Em
segundo lugar, Hood e Jackson, especialmente, Hood (1991) argumentaram que a

APG nao era totalmente desprovida de substancia, uma vez que os valores do tipo
sigma (o) sédo garantias plausiveis para doutrinas administrativas. Em terceiro lugar,
Hood e Jackson (1991) apontaram que uma pessoa razoavel pode rejeitar a APG

tendo em vista, por exemplo, que os valores do tipo teta (¢), honestidade e

imparcialidade podem ter prioridade sobre os valores do tipo sigma (&), desempenho

eficiente da tarefa. Dessa maneira, os autores procuraram ampliar o espaco para o

crescimento do debate sobe a APG.

Hood e Jackson (1991) caracterizaram a APG nado apenas como um

“argumento administrativo” mas também como uma “filosofia administrativa”.
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Genericamente, uma filosofia administrativa € um corpo de ensinamentos doutrinarios
que goza de ampla aceitagdo em um determinado lugar e tempo. Barzelay (2000) e
Parsons (2006) concordam que a APG é um modelo normativo para a gestao publica,
fundamentado em argumentos, doutrinas e justificativas embasadas no grupo sigma

(o) de valores e que goza de ampla aceitagcdo em um determinado lugar e tempo.

Sendo assim, também uma filosofia administrativa.

A interpretagao e o reconhecimento da APG como doutrina € compartilhada por
Pollitt e Bouckaert (2002) e por Hood (1995). Sao prescrigdes operativas da APG:

e desagregacdo do servigo publico em unidades especializadas, e centros de
custos;

e competicdo entre organizagdes publicas e entre organizagdes publicas e
privadas;

e uso de praticas de gestao provenientes da administragdo privada;

e atencao a disciplina e parcimdnia,;

e administradores empreendedores com autonomia para decidir;

e avaliacdo de desempenho;

e avaliagcdo centrada nos outputs.

2.3.2. Governo empreendedor — GE

Identificados com os mesmos valores da APG, em uma abordagem inspirada
na teoria administrativa moderna, transferindo para os administradores publicos a
linguagem e as ferramentas da administrag&o privada, Reinventando o Governo, de
Osborne e Gaebler (1992), dois nao académicos americanos, torna-se um best-seller,
inaugura e figura como a principal obra do “Governo Empreendedor”, um estilo mais

pragmatico de gestéo publica.

O livro desempenhou um papel importante no processo pelo qual as doutrinas
da APG chegaram a influenciar a definigdo de pautas no governo federal dos EUA
durante o primeiro governo Clinton (KETTL, 1995). Suas doutrinas foram expressas

em forma de slogans, como steer, don't row.

Esse livro ampliou o tema da NPM para incluir mudangas fundamentais na

prestacdo de servigos publicos, como o uso de esquemas de vouchers educacionais
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— financiamento subsidiado, oferecido pelo Estado para que as familias consigam

pagar a escola a qual desejam que seus filhos estudem (BARZELAY, 2000).

Os autores — Osborne e Gaebler — prescrevem uma lista de dez itens para
transformar uma organizagdo publica burocratica em uma organizagdo publica

racional e eficaz. Sao eles:

e Governo catalisador — os governos n&o implementam politicas publicas
sozinhos, mas sim harmonizam a acédo de diferentes agentes sociais na
solugéo de problemas coletivos;

e (Governo comunitario — os governos abrindo-se a participagao dos cidaddos no
momento de tomada de decisé&o;

e (Governo competitivo — 0os governos criando mecanismos de competicdo dentro
das organizagdes publicas e com as privadas, estimulando melhoria da
qualidade dos servigos prestados. Essa prescricdo vai de encontro aos
monopolios governamentais na prestagao de servigos publicos;

e Governo orientado por missées — 0s governos abdicam da obsessao pelo
seguimento de normativas formais, focando-se na diregdo da sua verdadeira
Missao;

e Governo de resultados — os governos substituem o foco nos inputs pelos
outputs e impactos de suas agdes. Devem adotar a administragcdo por metas;

e (Governo orientado ao cliente — os governos substituem a autorreferencialidade
pelo foco as demandas dos clientes/cidadaos;

e Governo empreendedor — 0s governos otimizam aplicagdes financeiras e
ampliam a prestacao de servigos remunerados;

e (Governo preventivo — os governos abandonam comportamentos reativos na
solucao de problemas (mais oneroso usualmente) pela agdo proativa,
elaborando planejamento estratégico, minimizando problemas potenciais;

e (Governo descentralizado — os governos envolvendo funcionarios em processos
deliberativos, apropriando-se de seu conhecimento e capacidade inovadora e
aumentando sua motivacao e autoestima;

e Governo orientado para o mercado — os governos adotando a logica
competitiva de mercado, intermediando prestacdo de servigcos, criando

agéncias regulatorias e, assim, abatendo custos transacionais.
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2.3.3. Governanga publica — GP

GP, segundo um grupo de académicos relevantes, € uma consequéncia do
movimento da APG, apresentando caracteristicas em comum:

[...] hd alguma semelhancga entre as duas perspectivas e parece claro que o

recente interesse em governanga, em parte, tem sido alavancado pela

crescente popularidade da administracdo publica gerencial e a ideia de
formas genéricas de controle social (PIERRE; PETERS, 1998, p. 223).

De acordo com Brugué e Vallés (2005), a governanga ndo é mais baseada na
autoridade central ou em politicos eleitos — modelo da hierarquia —, nem mesmo na
emulacédo de valores do setor privado — modelo de mercado —, mas sim regula e aloca
recursos coletivos por meio de relagdes com a populacdo e com outros niveis de

governo — locais ou multilaterais.

A governanga reintroduz o elemento politico na gestdo publica — por
consequéncia, diminui critérios técnicos —, enquanto a APG o exclui. Teorias do
desenvolvimento, suportadas por organismos multilaterais, tratam a governanga como
um conjunto adequado de praticas de gestdo democraticas capazes de conduzirem
paises a melhorar suas condi¢gdes de desenvolvimento socioeconémico. A “boa
governanga” seria, portanto, capaz de traduzir-se em combinagéo de boas praticas de

gestao publica.

O Fundo Monetario Internacional — FMI — e o Banco Mundial exigem “boa
governanga” como requisito para paises em desenvolvimento proponentes a

tomarem/receberem recursos econdmicos e/ou apoio técnico.

Areas de aplicagéo das boas praticas sdo aquelas envolvidas na melhoria da
eficiéncia administrativa, do accountability e de combate a corrupgdo como exemplos
de um framework — quadro de elementos essenciais —, no qual economias conseguem
prosperar (FMI, 2003).

B. Guy Peters e John Pierre (1988) sugerem que formas emergentes de
governanga compartilham muitos aspectos da filosofia do gerencialismo. Todavia,
existem varias diferengas significativas entre a governanca e a APG, a ponto de serem
diferenciados como modelos, vide quadro 9.

As semelhangas entre esses modelos parecem ser principalmente no nivel

operacional da reforma administrativa, enquanto as diferengas estédo localizadas em
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um nivel teodrico.

Primeiro, a governangca sempre foi um elemento central de uma politica
democratica. E fato que a governanca, embora em uma ampla gama de
manifestagdes, € tdo antiga quanto o governo. As formas emergentes de governanga
na Europa Ocidental — redes, parcerias, joint ventures publico-privadas, inclusao do
setor voluntario na prestagao de servigos etc. — devem ser avaliadas em relagdo aos
modelos tradicionais de governanga, tais como as hierarquias a APG. Por outro lado,
€ mais orientada ideologicamente, nega qualquer especificidade politica ou cultural do
servigo publico e argumenta que, ao simular valores das organiza¢gées empresariais,
muitos problemas do servigo publico, como ineficiéncia, indiferenga em relagdo as

necessidades de seus clientes e, assim por diante, devem ser melhorados.

Segundo, a governanga é sobre o processo, enquanto a APG é, principalmente,
sobre os resultados.

Em terceiro lugar, a APG é um programa intraorganizacional de reforma
administrativa, enquanto a governanga € interorganizacional em perspectiva
(RHODES, 1997, p. 55).

Em quarto lugar, a governanga consiste em manter os recursos do setor publico
sob algum controle politico, e desenvolver estratégias para sustentar a capacidade de
acao do governo. A APG consiste essencialmente em transformar o setor publico.

Governanca refere-se a algo que transcende deliberadamente as fronteiras do
governo e onde as estruturas governamentais coordenam e orientam os esforgos
colaborativos, publicos e privados (KOOIMAN, 1993; RHODES, 1997). A perspectiva
da estratégia da APG € mais introvertida e visa as relagbes entre o Estado e a
sociedade somente na medida em que modelos de gestdo do setor publico possam
substituir modelos tradicionais de gestdo organizacional na administragdo publica e
no intercambio entre prestadores de servigos e clientes do setor publico.

Finalmente, a governanga n&do vem com a mesma bagagem ideoldgica ou
ideais distintivos como a APG faz. A introdugéo de novas formas de governanga pode
ser implementada sem mudancas culturais profundas no servigo publico, porém estao

no cerne da NPM.
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Quadro 9 — APG x Governanga

Conceito

New Public Management

Governanga

Desenvolvimento de novos
instrumentos para controle e

Ignora ou reduz o papel dos politicos eleitos,
recomendando a independéncia dos burocratas;
accontability ¢ uma questdo pouco resolvida; o

Enfatiza a capacidade de lideranca dos politicos eleitos,
responsaveis pelo desenvolvimento e gestdo de redes
publico-privadas; 3mercado. resolvida; o foco estd na
participagdo de stakeholders, especialmente, no cliente-

accountability foco esté na introdugdo dos mecanismos de [ accountability continua uma questio pouco resolvida; o
mercado foco esta na participagdo de stakeholders,
especialmente, no cliente-cidaddo
A dicotomia ¢ considerada obsoleta, por causa |A dicotomia € considerada obsoleta, por causa da maior
Redugiio da dicotomia da ineficiéncia do Estado. Solucdo proposta: |participagdo de outros atores. Solugao proposta: o setor
publico-privada importagdo de técnicas gerenciais do setor publico deve assumir um papel de lideranca na
privado. mobilizagio de redes publico-privadas.
Enfase crescente na A competicio ¢ estratégia central para o A competicdo nio ¢ vista como estratégia central; o
competicio aumento da eficiéncia da gestdo piblica e para | foco esta na mistura de recursos publicos e privados,
responder melhor ao cliente. com maior competi¢ao, onde for o caso.
2 y Existe dificuldade em especificar os objetivos e,
Enfase no controle dos Foco nos resultados e critica ao controle dos o
. ) ) consequentemente, resultados das politicas publicas.
resultados ao invés do insumos. Mecanismos como contratos de : .
. . . Mecanismos como contratos de gestdo ou acordos de
controle dos insumos gestdo ¢ acordos de resultados sdo incentivados.

resultados sao incentivados.

Enfase no papel articulador

0 Estado deve ser capaz de cortar gastos, ao
mesmo tempo em que responde as expectativas

0 Estado deve ser capaz de aumentar as coalizoes com
outros atores, definindo prioridades e objetivos. A

do Estado .. . comunicagdo entre os diversos atores ¢ estimulada pela
crescentes e diversificadas da clientela. )
acdo do Estado.
S . Estruturas interorganizacionais, acompanhadas por
Estruturas governamentais minimas. Diferenca - .
Desenho das estruturas . . . modificagdes na estrutura de pessoas, procedimentos,
.. entre formulagdo e execugdo de politicas, a . N .
organizacionais instrumentos de gestdo, planejamento e orgamento ¢

partir da logica agent-principal

transparéncia.

Fonte: Elaboragéo de Octavio Penna Pieranti, Silvia Rodrigues e Alketa Peci, baseado em Peters;
Pierre (1998) e Prats i Catala (2006).

Sao recentes os pronunciamentos oficiais sobre o conceito de governanca

publica, emitidos por organismos multilaterais. Vejamos:

e Governanga € um processo por meio do qual atores estatais e nao

estatais interagem-se [sic] para formular e implementar politicas dentro

de um conjunto predefinido de regras formais e informais que moldam e
séo moldadas pelo poder (BANCO MUNDIAL, 2017).

e A boa governanga € um meio para atingir um fim, qual seja, identificar

as necessidades dos cidadaos e ampliar os resultados esperados.
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(OCDE, 2017).

e A escolha de quais interesses serao tutelados pelo Estado e de que
forma serdo buscados sao elementos da arena politica, na qual grupos
e atores diferentes interagem e negociam a conformagéo do interesse
publico. E nesse contexto que a governanga se manifesta. (BANCO
MUNDIAL, 2017).

2.4. GESTAO DA EDUCACAO

Desde os anos 1960 e, principalmente, a partir dos anos 2000, estudos sobre
desenvolvimento econdmico evidenciam que ha uma consistente relagao positiva
entre educacao de qualidade e competitividade das nagdes, produtividade do trabalho,
niveis salariais dos trabalhadores e distribuicdo de renda, dentre eles, estdo estudos
de Becker (1962), Eicher e Garcia-Penalosa (2001), Garen (1984), Gylfason (2001),
Hanushek e Kimko (2000), Hanushek e Woessmann (2008), Heckman e Raut (2016),
Hendricks (2002) e Reis e Barros (1991).

Em 2000, James Heckman recebeu o Prémio Nobel de Ciéncias Econbémicas
ao demonstrar a eficiéncia do investimento em Educacao, estabelecendo a equagao
de Heckman, relacionando o retorno social esperado ao investimento educacional em
diferentes momentos da vida. A curva mostra que investir em estagios iniciais da vida
resulta em maiores taxas de retorno, conforme mostra o grafico 9, e o investimento na
educacao infantil retorna entre 600% e 1.100%, ou seja, para cada délar investido, 7
a 12 dolares sédo devolvidos a sociedade, convertidos em menores despesas com
saude e assistencialismo, menor criminalidade, maior produtividade e maiores

salarios, entre outros indicadores.
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Grafico 9 — Educacao de Heckman - retorno social/investimento em educagéao

Retorno ao ano por unidade de délar investido

. Programas de pré-natal

Programas direcionados aos primeiros anos de vida
Programas de pré-escola

Educacéao escolar

Capacitacao profissional

Taxa de retorno do investimento em capital humano

Pré-natal 0-3 4-5 Idade escolar Idade pos-escolar

Fonte: James Heckman/The Heckman Equantion Project. 2008

Todavia, conforme evidenciado no grafico 10, a seguir, percebe-se que ha uma
saturagdo da eficiéncia do aumento dos gastos em Educagao relacionados ao
desempenho estudantil PISA'":

Grafico 10 — Desempenho PISA x Gastos com educagao (2006-20015)

Aumento percentual da nota do PISA devido a um aumento do Gasto
Publico por aluno em Educagao Basica com relagao ao PIB per Capita

15% — Res10 do Mundo

e -

- -

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Banco Mundial, PISA/OCDE e STN.

O Grafico 10 demonstra o baixo grau de elasticidade entre o aumento de gastos
em Educacéao (x) e melhores resultados no PISA (y), tanto no ambito mundial quanto

17 PISA (Programme for International Student Assessment) — teste internacional que mede o nivel
educacional de jovens de 15 anos. Provas de leitura, matematica e ciéncias, coordenado pela OCDE.
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nacional — Brasil —, onde a relagao apresenta ainda maior inelasticidade — 40% de
incremento no gasto por aluno representaram resultados 10% melhores no Brasil, ja

no mundo, esse resultado foi de 15%.

Neste estudo, trataremos o tema da gestdo da educagdo como busca pelas
boas praticas de governanga na educacéo. A pratica da boa governanga educacional
vem na esteira da aplicagdo de boas praticas de governanga em outras esferas
socioecondmicas, porém ascende tardiamente em relagdo aos demais. Trata-se de
um conceito razoavelmente recente, aplicado aos sistemas e organizagbes
educacionais, e tem em Educational Governance and Administration (SERGIVANNI,;
THOMAS et al., 2003) sua referéncia literaria conceitual, ainda que ja houvesse
referéncias a respeito de conceitos e praticas, sugeridas em um relatério da OCDE
(1995) que sintetizava reformas educacionais como “o novo paradigma da gestao
publica/das politicas publicas em educagao”, citado na introdugéo (item 1.1) deste

trabalho.

A Governanga Educacional diz respeito aos aspectos gerenciais, sobre como
organizagcbes e sistemas educacionais se estabelecem, sobre a dinamica das
relagdes entre os individuos e os sistemas e organizagdes, sobre qual é a estrutura
de poder, o fluxo decisério, quem sao os atores formais, informais, quais sédo suas
reponsabilidades, como se relacionam, quais os niveis de autoridade, qual o emprego
orcamentario, como se executa responsabilidade fiscal, entre outras. E primordial que
pais, alunos, membros da comunidade, professores, gestores, todos os atores de
cada um dos sistemas educacionais — steakholders — estejam compromissados,

engajados com a adogao de boas praticas em Governanga Educacional.

De acordo com Alves e Manoel (2012), em Governanga Educacional e Gestao
Escolar: Reflexos na Responsabilidade social da Educagéo:.

Uma organizagéo educacional deve ser percebida como um organismo em
permanente mudancga, [...] precisa continuamente realocar, reajustar e
reconciliar seus recursos disponiveis com seus objetivos [...] agir e reagir com
flexibilidade diante das mudancas e das pressdes que necessariamente
enfrenta. Assim, havera gestéo escolar estratégica e inovadora [...] Implantar
a governanca educacional para uma gestdo escolar estratégica e inovadora
pressupde: clareza de identidade e objetivos; posicionamento politico
institucional; planejamento estratégico; pessoas para uma administragao
competente (formagdo/capacitacdo de gestores); demanda/disponibilidade
de capital; continua atualizagdo e desenvolvimento tecnolégico. (ALVES;
MANOEL, 2012, p.9).
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Em recente artigo — margo/abrii 2019 — publicado pela Revista de
Administracdo Publica — RAP —, da FGV EBAPE, na qual séo avaliadas as relagdes
que os custos escolares diretos e a organizacdo da oferta escolar tém com o
desempenho de escolas publicas, em pesquisa quantitativa, abordando escolas
brasileiras entre 2012 e 2015, Rocha e Funchal (2019) chegam as seguintes

conclusoes:

Custos escolares diretos — indicios de que ndo necessariamente alocagao de
mais recursos financeiros em unidades de ensino configura melhores
desempenhos escolares.

Organizagéao da oferta escolar — a escola ter diretor se mostrou significativo,
na média, para explicar o desempenho médio.

Proporgdo de matriculas no turno noturno — tem efeito negativo sobre os
resultados, o que pode estar associado a menor duragao das aulas ou, ainda,
a menor produtividade dos estudos no periodo noturno.

Caracteristicas dos alunos — variaveis de cor/raga, género e escolaridade da
mae se mostraram importantes para explicar o desempenho, em maior ou
menor grau, nos modelos gerados.

Mais recursos néo se traduzem necessariamente em melhores resultados —
em termos de desempenho escolar, sugerindo que a forma como sao
mobilizados (de maneira planejada e com propésito claro) € que pode
constituir um diferencial na aprendizagem. Tal fato sugere a necessidade de
particular atencéo por parte dos gestores publicos, visando a compreensao
da dindmica especifica que leva a esse tipo de comportamento observado,
em especial, quanto ao clima escolar nessas unidades.

A questao da melhoria de resultados de desempenho parece estar associada
a qualidade da gestdo dos recursos e ndo a sua quantidade (ROCHA;
FUNCHAL, 2019, p. 291).

Ou seja, os autores concluem que a pratica dos valores que orientam a boa
governanga da educagéao (planejamento estratégico — descentralizagao, privilegiar as
caracteristicas locais — transparéncia, clareza de identidade, objetivos — gestéo
financeira — gestao de pessoas) sdo preponderantes relativamente ao incremento de
volume de recursos, no que tange a obtengao de melhores resultados de desempenho

educacional.

2.4.1. Desafios da gestdo da educagao no municipio

Em recente palestra em Harvard — Brazil Conference, em 07 de abril 2019 —, o
vice-presidente eleito, Hamilton Mourdo, responde a seguinte indagagao: “Qual a

perspectiva de uma real reforma educacional, focada na melhoria do aprendizado?”:

[...] n6és temos que investir ‘pesado’ na educagao basica, investimos muito no
ensino superior em relagdo ao investido na educagado basica (refere-se a
termos relativos, proporcionais), [...] sendo a educagdo basica
reponsabilidade de estados e municipios, temos de enfrentar este problema
[...] (MOURAO, 2019).
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Neste ponto, o vice-presidente refere-se ao fato de 20% dos 6% de PIB
investimento publico em educacao serem direcionados ao ensino superior (1,2% PIB)
e a resultados frustrantes de estudantes brasileiros no PISA'®, relacionando-os a
gargalos de descentralizacdo, de gestdo, que terminam por produzir resultados
desfavoraveis em relacéo a qualidade do ensino e/ou testes de proficiéncia estudantil,
segundo o vice-presidente.

Conforme vimos em itens anteriores, 0s municipios sdo responsaveis pela
educacao infantil e pelo ensino fundamental. Para isto, contam basicamente com os
recursos do FUNDEB, Salario-Educacéo e alguns outros programas do FNDE — com

especial relevancia o Programa Nacional de Alimentagédo Escolar, PNAE.

Conforme podemos ver no grafico 11, a seguir, houve um incremento de

16,25% nas matriculas sob gestdo municipal desde a implementagéao:

Grafico 11 — Matriculas por esfera de governo (2007 a 2017)
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Fonte: STN, FNDE, MEC (SIOPE).

O piso salarial profissional nacional para os profissionais do magistério teve,
desde sua implantagao em 2008, reajustes regularmente superiores a inflagéo (190%
IPCA). Da mesma forma ocorreu com o valor minimo nacional por aluno, base para
remuneragao do FUNDEB - art. 5°, paragrafo unico, da Lei n° 11.738: “O piso salarial
profissional nacional do magistério publico da educacdo basica serd atualizado,
anualmente, no més de janeiro, a partir do ano de 2009”.(BRASIL, 2008). A

8PISA - Brasil no ranking de 70 paises (2015): Ciéncias 63°, Literatura 59° e matematica 66°.
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atualizagdo sera calculada utilizando-se o0 mesmo percentual de crescimento do valor
anual minimo por aluno referente aos anos iniciais do ensino fundamental urbano,
definido nacionalmente, nos termos da Lei n® 11.494, de 20 de julho de 2007, como

ilustra o grafico 12.

Grafico 12 — Valor aluno minimo x piso magistério
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacgao.

O piso salarial € o valor abaixo do qual municipios — Unido, estados e D.F —
nao poderéo fixar o vencimento inicial das carreiras do magistério publico da educagao
basica, com jornada maxima de 40 horas semanais. As gratificacbes e adicionais
previstos nos planos de carreira — diretrizes LDB, resolu¢ao 02 — incidem sobre o valor
do piso, que é estendido a todos os profissionais do magistério publico, inativos e

pensionistas.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo — LDB — determina que 1/3 da jornada
de trabalho do professor (40h semanais) seja fora de sala de aula, destinado as
atividades de planejamento, coordenagéo e avaliagao do trabalho didatico, e que os
alunos tém direito a quatro horas diarias de atividades com seus professores (20h
semanais), equagao que implica na contratagao de novos profissionais de magistério.
Segundo dados da CNM, 195 mil contratagbes foram necessarias em 2012 para

cumprimento de carga horaria.

Também contribuindo para uma alocagcdo de recursos municipais acima do
minimo constitucional, o Custo Aluno Qualidade Inicial — CAQi —, Calculado pela
Campanha pelo Direito a Educagéo, atingiu, em 2018, niveis até 200% superiores aos
repasses, principalmente nos anos iniciais, como mostra a tabela 1, a seguir,

somando-se aos grandes desafios da gestdo municipal da educagéao.
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Tabela 3 - CAQi x FUNDEB

. . Jornada Alunos pl CAQi
Etapa / Modalidade de ensino semanal furma Fundeb 2018 | Campanha- A$ A%
dos alunos CNE 2018

Creche TP (urbana) 25 1,2 R$3.016,67 | R$9.122,10 |R$6.105,43]|202%
Creche Tl (urbana) 50 1.2 R$3.921,67 | R$ 11.858,73 |R$ 7.937,06|202%
Pré-escola TP (urbana) 25 20 R$3.016,67 | R$4.591,46 |R$1.574,79| 52%
Pré-escola Tl (urbana) 35 20 R$3.921,67 | R$5.968,89 |RS$2.047,22| 52%
Ensino fundamental - anos iniciais TP (urbano) 25 25 R$3.016,67 | R§4.378,61 |RS1.361,94| 45%
Ensino fundamental - anos iniciais Tl (urbano) 35 25 R$3.921,67 | R$5.692,19 |R$1.770,52| 45%
Ensino fundamental - anos finais TP (urbano) 25 30 R$3.318,34 | R$4.287,39 | R$ 969,05 | 29%
Ensino fundamental - anos finais Tl (urbano) 35 30 R$3.921,67 | R$5.692,19 |R$1.770,52 | 45%
Ensino médio TP (urbano) 25 35 R$3.770,84 | R$4.409,02 | R$638,18 | 17%
Ensino médio Tl (urbano) 35 35 R$3.921,67 | R$5.692,19 |R$1.770,52 | 45%
Ensino técnico profissional de niivel médio 40 25 R$3.921,67 | R$5.692,19 |R$1.770,52 | 45%
Ensino fundamental - anos iniciais (campo) 25 16 R$3.469,17 | R$7.236,87 |R$3.767,70(109%
Ensino fundamental - anos finais (campo) 25 20 R$3.620,01 | R$5.534,07 |RS1.914,06| 53%
Ensino médio (campo) 25 24 R$3.921,67 | R§5534,07 |RS$1.612,40| 41%
Creche + pré-escola (campo) 50 15 R$ 22.294,05
Educaco de jovens e adultos, ensino fundamental (urbano) 25 22 R$ 241334 | R§4.378,61 |RS$1.965,27| 81%
Educacio especial inclusiva 25 N/A R$7.240,02 | R$9.632,94 |R$2.392,92| 33%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do CAQi.
Em 2017, despesas com educacgao alcangaram o maior nivel de participacéo
na despesa municipal total: 27,8%. Como um todo, a area social tem um salto de 8,3
pontos percentuais no total de despesas municipais, 48% - 56,3%, conforme grafico
13, o0 que esta correlacionado a um aumento, também recorde, no numero de
funcionarios municipais, atingindo 27,2% na participagéo do gasto pessoal por esfera
de governo em 2017, como mostra posteriormente o grafico 14.

Grafico 13 — Educacao, saude e assisténcia social/despesa total

Participacao das areas sociais* na despesa municipal
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Fonte: SICONFI — Secretaria do Tesouro Nacional.
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Grafico 14 — Numero de servidores e gasto com pessoal

Participacio do gasto com pessoal por Numero de servidores por esfera
esfera de governo - 2017 de governo - 2017
Unido
1.227.833

Estad

Municipios
6.137.022

59,1%

Municipios

27.2%

Unido

27.4%

Fonte: SICONFI (Servidores: Unido, inclui os trés poderes; Estados, ndo inclui o Legislativo e o
Judiciario; Municipios, nao inclui o Legislativo)

Importante frisar que, devido a fatores conjunturais locais e externos, que
culminaram com o crescimento negativo do PIB em 2015 e 2016, mesmo atingindo
niveis maximos historicos de 6,7%/6,60% do PIB em receitas disponiveis — apés
transferéncias —, equivalentes a 21,50% da receita disponivel total, a receita total dos
municipios deflacionada retorna a niveis de 2012//2013 no fim de 2017, conforme
exposto no grafico 15, o0 que aumenta o desafio de gestdo face as crescentes
despesas vinculadas as suas responsabilidades.

Grafico 15 — Receita total municipal deflacionada

Evolucdo da receita total dos municipios brasileiros
em R$ bilhoes - IPCA médio de 2017
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Fonte: Confederagdo Nacional Municipios.
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2.5. GESTAO MUNICIPAL NO BRASIL

Dados recentes mostram que os municipios sao responsaveis por mais de 40%
da formagao bruta de capital fixo — FBCF — brasileira, o que os faz a esfera
governamental com maior parcela no investimento (AFONSO; JUNQUEIRA, 2009).

A gestdo municipal vem assumindo papel de cada vez maior protagonismo, de
personagem central, na formulagdo e execugao das politicas publicas brasileiras. A
partir da década de 1980, especialmente com as mudangas constitucionais de 1988,
com o processo de descentralizagao federativa, aliado aos de universalizacdo dos
direitos a cidadania e seguridade social, observam-se relevantes impactos nas
relagbes fiscais entre os entes federativos, e 0os municipios assumem uma nova

conotacgao, no que diz respeito ao provimento de bens e servigos a sociedade.

Em 2011, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA'® —, com objetivo
de diagnosticar a gestdo publica municipal brasileira para avaliar seu nivel de
qualificacdo e identificar entraves a seu fortalecimento institucional, com foco nos
processos, divulgou um estudo avaliando areas de gestéo identificadas como centrais
para o funcionamento das prefeituras, chegando as seguintes conclusdes, indicadas

no quadro 10 a seguir:

19 Gestdo municipal no Brasil: um retrato das prefeituras/organizadores: Jodo Francisco Alves
Veloso... [et al.].



Quadro 10 — Gestdao municipal no Brasil
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Gestlio Financeira: Percebe-se que a drea de gestio financeira tem papel destacado na maior parte dos municipios, uma vez que em mais dametade das prefeituras
da amostra existe uma secretaria exclusiva para a area. [...] em termos a gregados, apenas na faixa dos municipios com menos de 20 mil habitantes - isto €, os ditos
“pequenos” - nao se observa a Secretaria de Finangas como forma organizacional prevalecente para as atribuigGes da gestao financeira. [...) Os dados sugerem que
a pratica da terceirizagdo também chegou a gestao financeira das prefeituras. Os pequenos municipios (43%) sao aqueles que mais r ecorrem a servicos externos de
contabilidade. [...] No tocante aos recursos humanos da area de gestéo financeira, ha uma lacuna notdria no treinamento e na qualificacdo dos funcionarios. [...]
Aproximadamente metade dos municipios da amostra afima que elabora estudos socioecondmicos para orientar seu planejamento financeiro. Como néo existe
controle sobre a qualidade desses estudos, tal informagao deve ser vista com cautela. No caso de déficit orcamentario, cerca de um tergo dos municipios afirmam
que tentam financié-lo por meio do aumento da arrecadacdo. Cerca de 40% responderam que tentam sanar tais déficits mediante aumento das transferéncias

Gestiio de Pessoas: Apesar de terem seus gastos com pessoal limitados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), as prefeituras apresentam outros aspectos
diferenciadores no tocante a gestdo de pessoas. Em termos de estrutura, a gestdo de pessoas tem uma secretaria exclusiva em pouco mais de um terco dos
municipios grandes. Para as faixas dos pequenos e médios, uma secretaria exclusiva so existe em 14% e 12% das prefeituras, respectivamente. Isso sugere que a
importancia de area tdo relevante ainda estd abaixo do adequado. [..] Municipios pequenos tém 54% de seus funciondrios estatutdrios e 11% em cargos
comissionados, nos de maior porte tais percentuais chegam a 70% e 6%, respectivamente. Ao que parece, as prefeituras de maior porte tém maior estabilidade e
precisam - ou desejam - recorrer com menor frequéncia a cargos comissionados para funcionarios que ndo sdo de seus quadros permanentes. [...] Provavel mente
por exigir maior proxi midade com as atividades cotidianas da prefeitura, a gestdo de pessoas mostrou-se menos sujeita a terceirizagdo do que a gestdo financeira.
[..Jas desigualdades de capital humano observadas entre a populagdo dos estados ndo é totalmente refletida nos quadros das prefeituras. [..] Uma das
informag es que indica o quanto ainda falta avancar em termos de gestdo de pessoal € a auséncia de Plano de Cargos e Salarios (PCS) e Plano de Cargos, Carreiras
Salarios/Remuneracdo (PCCR) nas prefeituras. Mesmo nos municipios de maior porte, aproximadamente 48% nao possuiam o primeiro e 34% nao possufam o
segundo.

A capacitacdo continuada dos profissionais pode indicar maior preocupagdo com a qualificagéo do quadro de pessoal. Grosso modo, as prefeituras parecem ter
avangado na questéo de cursos de capacitagdo e participacdo. Nas grandes, 83% afirmam realizar a capacitado dos funcionarios e nas pequenas 63%.

Gestdio de capital e infraestrutura: Dos municipios da amostra 75% afirmam ter equipe responsavel pelo planejamento dos investimentos. ...] Salta aos olhos que
a drea gestdo responsavel por capital e infraestrutura seja aquela em que a escolaridade dos ocupados é téo baixa. No Pard, 70% dos envolvidos tém até o ivel
fundamental. Mesmo nas prefeituras do Rio de Janeiro e do Parand, que em outras dreas possuem indicadores ramaveis de escolaridade, na drea sob escopo, o
indicadores apresentam mao de obra pouco qualificada. [..] Como sdo definidas as prioridades para os investimentos? Para investigar esta questdo, o questionario
apresentou opgdes nao exclusivas de resposta. Em geral, as duas fontes mais frequentes - mais de 90% dos municipios se enquadram neste ambito ~foram
decisdes do prefeito e demanda da populagéo. [...] Os dados ambém mostram que o plano estratégico ainda é privilégio dos municipios mais organizados e de
maior porte: 63% dos grandes nele se baseiam, enguanto nos menores apenas 27% o consideram em seu planejamento de investimentos.

Pesquisa IPEA - Gestao Municipal no Brasil: Um Retrato das Prefeituras

voluntdrias. [..] Mals de dois tercos dos municipios brasileiros asseguraram que a sociedade civil participa da elaboragdo do PPA e do orcamento.

Embora a pesquisa mostre que a drea
financeira tenha posi¢do proeminente na
gestdo municipal, o estudo aponta para
uma grave lacuna de treinamento nos
municipios investigados, associada a
qualidade técnica insatisfatoria de
funciondrios alocados nesta drea, além
de niveis de terceirizagdo acima dos
desejaveis, principalmente no que tange
a servicos contabeis.

0 estudo mostra que quanto maior o
porteda prefeitura menor é a quantidade
relativa de cargos comissionados, sugere
que prefeituras de maior calibre
precisem, desejem ou até mesmo tenham
condigdes orcamentarias de operar com
seus quadros permanentes. Ainda ha
muito a avangar em termos te
implementagdo de planos de cargos e
saldrios, mas percebe-se um significativo
avango na oferta de cursos de
capacitagdo tanto pequenas quando nas
grandes prefeituras.

A investigagio alerta para uma
importante “associagdo perigosa” ao
apontar para o fato de que 75% das
prefeituras tém equipes dedicadas ao
planejamento de investimentos, todavia
estes os profissionais alocados em tal
fungdo apresentam baixa escolaridade,
colocando em xeque o planejamento. As
prioridades de investimento séo definidas
pelo prefeito efou presséo popular em
90% das ocasides e o planejamento
estratégico ainda € priviégio de
municipios maiores e mais organizados.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do IPEA — Gestao Municipal no Brasil: Um Retrato

das Prefeituras.

Contudo, como colocado na parte inicial deste capitulo, importantes impactos

nas relagdes fiscais da Federacdo brasileira foram observados neste periodo, com

desdobramentos proporcionais na gestdo dos municipios.

Desta forma, a

compreensao do efeito das transferéncias intergovernamentais na equalizagao fiscal

dos municipios, corregéo do hiato vertical e diminuicdo de disparidades regionais, faz-

se necessaria. Conforme Baido, Cunha e Souza (2004), que apontam para uma

ineficiéncia no cumprimento da finalidade redistributiva do FPM, municipios que

menos precisavam foram os que mais receberam. Sendo assim, ressaltam a

importancia do FUNDEB na equalizagdo fiscal — ainda que seja uma transferéncia
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vinculada, condicionada —, pois propicia ao municipio liberar recursos proprios para

outras finalidades, e colocam em consideragdes finais de artigo?,

Os resultados mostraram que algumas necessidades fiscais associadas a
populagdo em situacado de extrema pobreza e crescimento populacional nao
foram equalizadas pelas transferéncias legais. Ao contrario, justamente os
municipios que menos necessitavam de recursos, segundo esses critérios,
foram os que mais receberam, considerando controladas a capacidade de
gerar arrecadagdo propria e as outras demandas. No que diz respeito a
capacidade fiscal, o PIB também foi um critério cuja relagdo com o repasse
das transferéncias legais foi o contrario do preconizado pela equalizagao
fiscal, pois justamente os municipios com maior PIB per capita receberam
mais.

Dentre as transferéncias legais, avaliando-as pelo prisma da equalizagéo, o
repasse em que se observa a situagdo mais critica € o FPM. [...] O ICMS
também apresenta estes mesmos efeitos, contudo, por ser uma transferéncia
de carater devolutivo, ndo se espera que o ICMS tenha resultados positivos
para a equalizagao fiscal. [...] A similaridade significa que ambas se reforcam
mutuamente, considerando seus impactos pela perspectiva da equalizacao.

Os resultados, por outro lado, revelam um papel importante do FUNDEB na
equalizacdo, pois os recursos deste fundo contribuiram para equalizar a
maioria das necessidades fiscais. [...] As transferéncias voluntarias, por sua
vez, foram as que menos interferiram na equalizacao fiscal dos diversos itens
estudados. [...] o repasse do Programa Bolsa-Familia pode exercer uma
funcdo de contrapeso para aqueles critérios que foram esquecidos pelas
transferéncias intergovernamentais. Dessa forma, torna-se necessario rever
o marco legal que regulamenta os diversos fluxos de recursos que compdem
o orgamento no nivel local, principalmente no caso de transferéncias que
pretendem justamente realizar a redistribuicdo de recursos dentro da
federagdo, como no caso do FPM.

Dessa forma, torna-se necessario rever o marco legal que regulamenta os
diversos fluxos de recursos que compdem o orcamento no nivel local,
principalmente no caso de transferéncias que pretendem justamente realizar
a redistribuicdo de recursos dentro da federagdo, como no caso do FPM.
Qualquer mudancga especifica deve ser analisada a luz do quadro geral de
transferéncias, pois, conforme foi observado neste trabalho, € comum uma
transferéncia atenuar, distorcer ou intensificar o efeito de outra, no ambito da
equalizaggo fiscal (BAIAO; CUNHA; SOUZA, 2004, p.14).

A Confederag&o Nacional dos Municipios — CMN — sugere em suas publicagdes

a utilizacdo do ferramental tedrico da Administracdo Publica Gerencial -APG — na

gestdo municipal e clama por um maior grau de descentralizagéo fiscal, maior volume

de recursos, preferencialmente desvinculados, sob gestdo municipal.

20 papel das Transferéncias Intergovernamentais na Equalizagéo Fiscal dos Municipios Brasileiros —

ENANPAD 2014.
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3. METODOLOGIA

Trata-se de estudo de caso exploratério de caso unico, tendo 0 municipio de
Porto Seguro, no periodo 2004-2016, como seu objeto de analise. A escolha do
método abriga-se nas justificativas propostas por Yin (1989):

[...] o caso unico pode representar uma contribuicao significativa para a
formagcdo do conhecimento e da teoria, confirmando, desafiando ou
ampliando a teoria. Este estudo podera até mesmo ajudar a reforgar as
futuras investigagdes em todo um campo (YIN, 1989, p.54).

O método de estudo de caso é definido por Yin (2001, p.32) como “uma
indagacdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo, dentro do seu
contexto na vida real, especialmente quando as fronteiras entre fenbmeno e contexto
nao sao claramente evidentes”. Stake (2003) trata o método ndo como uma escolha

metodoldgica:

[...] uma escolha vinculada ao objeto estudado, com enfoque no caso
individual em si, ndo no método utilizado. O projeto de estudo de caso é
enfatizado em sua capacidade de otimizar o entendimento e ndo pela
possibilidade de generalizagao (STAKE, 2003, p.147).

Estudar o caso de Porto Seguro se justifica por verificar-se que este municipio
possui reconhecida relevancia nos contextos histérico, cultural e econdémico, tanto a
nivel local como nacional, fazendo com que esta experiéncia, uma vez estudada,
possa servir de referéncia para outros municipios, que se enfrentem questdes

similares as vistas neste trabalho.

3.1. OBTENGAO DE DADOS

Foram levantados os dados de transferéncias dos diversos programas da Uniao
para 0 municipio, as vinculadas a educacédo e as com outras vinculagdes, quando
julgadas enriquecedoras, pertinentes e relacionadas ao objetivo de pesquisa:
transferéncias obrigatorias, constitucionais e legais — TCL — e as discricionarias
voluntarias — TVU; fundos, convénios, programas e demais instrumentos. Também

traremos para analise os dados do orgamento do municipio no periodo do estudo.
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As entrevistas de campo foram individuais e semiabertas, com duragao
aproximada de quarenta e cinco minutos. O grupo de entrevistados tem cinco pessoas
com as seguintes caracteristicas: 01 (um) prefeito, 01 (um) subprefeito, (03) trés
secretarios de educagao e 02 (dois) vereadores do municipio de Porto Seguro, BA,
com mandatos no periodo analisado, nos exercicios 2004-2008, 2008-2012 e 2012-
2016. As composicdes politicas sao variadas e alguns entrevistados acumularam
fun¢des — um subprefeito foi concomitantemente secretario de educagédo, assim como

um dos vereadores.
3.2. TRATAMENTO DOS DADOS

Visto que a pesquisa consiste em analisar as informacdes compreendidas nas
entrevistas semiabertas realizadas e nos dados bibliograficos, o referido tratamento
fundamentou-se na analise de conteudo, com uma atengdo mais especifica para a
relagdo de recursos proprios versus transferéncias intergovernamentais, bem como

as despesas com educacéo frente as demais.

Com base no referencial tedrico, foram definidas cinco categorias de analise?'
para determinar as implicagbes das transferéncias intergovernamentais na gestao

municipal da educacgéo.

Grade de categorizagéo:

e Planejamento Estratégico — com objetivos mais focados nos
resultados em termos de eficiéncia, eficacia e qualidade dos servigos
prestados, com foco no cliente. Estabelecimento de metas de
produtividade e a criacdo de planos de acao que estimulem ambientes
competitivos dentro e entre as organizagdes, no setor publico e feedback
dos clientes;

e Descentralizagcao - substituicdo de estruturas organizacionais
profundamente centralizadas e hierarquizadas por ambientes de gestao
descentralizada, cujas decisdes sobre a alocagdo de recursos e a
prestacdo de servicos sdo tomadas muito mais proximas do local de
prestacao e de onde ha criagcdo de condi¢ao para existéncia de feedback

dos clientes e de outros grupos de interesse;

21 Com base em: (1) Governance in Transition: Public Management Reforms in OECD Countries (1995)
e (2) Manoel Alves (2012, p.6).
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e Gestao Financeira — planejamento, orgamento, avaliagdo, estimativa,
investimento possivel, demanda/disponibilidade de capital, controle.
Flexibilidade para explorar alternativas para a provisao e relagcédo publica
que podem, por sua vez, levar a resultados mais eficazes em termos de
custos;

e Transparéncia — clareza de identidade, objetivos, prestacao de contas;

e Gestao de Pessoas — para uma administragdo competente, formacgao,
capacitacdo de (gestores, gestores educacionais, educadores,
especialistas, consultores externos, continua atualizacdo e

desenvolvimento tecnologico.

O objetivo do trabalho e a pergunta de pesquisa foram apresentados aos
entrevistados de forma simplificada, de maneira a se adequar a formagao de cada um,
assim como as categorias pelas quais deveriam canalizar suas respostas, de forma
aberta, conduzindo-os para o tema, procurando compreender e traduzir suas

percepcgdes em relagdo ao objeto de estudo.

A interpretacédo se deu por meio da associagao dos resultados ao referencial
tedrico utilizado, aos dados orcamentarios e de transferéncias, através de

comparagao por emparelhamento, conforme ilustra a figura 2.

Os dados numéricos, referentes as transferéncias e ao orgamento municipal,
receberam tratamento qualitativo. Buscou-se a observancia destes dados para o
municipio de Porto Seguro entre 2004 e 2016, sem emprego de nenhum método
estatistico para analise, com uma atencao voltada para a participacéo e para o peso
das transferéncias intergovernamentais no orgcamento municipal, com énfase em

relacao a educacao, assim como as despesas com educagao comparada as demais.
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Figura 2 — Emparelhamento
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Fonte: Elaborado pelo proprio autor.

3.3. LIMITACOES DO METODO

Impbe-se uma limitagdo na confiabilidade dos dados, na medida em que ha
contas nao aprovadas pelo Tribunal de Contas Municipal, ha condenagbes que
implicam em devolugdo de numerario e ha recursos ainda nao julgados sobre estas

condenacdes.

Embora os entrevistados tenham caracteristicas heterogéneas em termos de
cronologia de periodos de mandatos, periodos em que foram gestores e grupos
politicos associados, ha possibilidade de respostas viesadas.

Como as categorias de analise foram fechadas e definidas previamente, ao
longo da pesquisa de campo, outras possibilidades que eventualmente tivessem sido
oferecidas a pesquisa nao tiveram oportunidade de serem consideradas neste
trabalho.
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4. PORTO SEGURO: EDUCAGAO E ESTRUTURA DO SETOR PUBLICO

Porto Seguro, municipio historico, local de descobrimento do Brasil em 22 de
abril de 1500, localizado ao sul do estado da Bahia, com populacdo estimada de
146.625, € o 205° municipio mais populoso dentre os 5.570 do pais e 13° do estado
(IBGE, 2018), distribuida conforme no grafico 16:

Grafico 16 — Piramide etaria — Porto Seguro
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Fonte: IBGE.

Com area de 2.287,085 km?, € composto por cinco distritos: Arraial d'Ajuda,
Caraiva, Porto Seguro — sede —, Trancoso e Vale Verde. O municipio tem uma
economia preponderantemente de servigos (60% VBA), concentrada no turismo e
recebe um milhdo de turistas, em média, por ano, porém ha também um significativo

peso para a Administragéo Publica (20% VBA), vide tabela 4.

Porto Seguro conta com duas dezenas de hotéis de luxo e centenas de hotéis
e pousadas menores, mas de boa qualidade, e ainda com um aeroporto internacional
com capacidade para o pouso de avides de grande porte, e teve crescimento
substancialmente superior a economia nacional. Nos ultimos seis anos, em termos
reais, o PIB local cresceu 6,41%aa médios, enquanto o PIB nacional avangou
1,43%aa médios deflacionados pelo IPCA no mesmo periodo, conforme mostra a
tabela 4, a seguir. A populagéao ocupada é de 21,3%, com remuneragao meédia de 1,8

salarios minimos, 2.836° do pais e 132° entre os 417 municipios baianos (IBGE, 2018).
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Tabela 4 — Porto Seguro — valor acrescido bruto (PIB)

Exercicio VBA Agro (1) VBAIndCom (2)  VBAServigos (3) ~ VBAADMPUB (4) VBATotal (5)  Imp./Prod (6) PIB Corrente (7)  Poupacdo(8)  Pib Percapta (9)

2010 43.938 113.660 683.834 243.889 1.085.322 95.941 1181.263 126.770 R$9.318
2011 42.09% 124.227 836.572 283.974 1.286.868 113.842 1400.710 129.325 R$ 10831
2012 47.462 115.064 919.344 315.176 1.397.046 117.795 1.514.841 131.642 RS 11.507
2013 50.439 138.745 1.121.605 378.023 1.688.813 142.996 1.831.809 141.006 R$ 12.991
2014 58.319 172.529 1.265.362 427,592 1.923.802 154.091 2.077.893 143.282 RS 14.502
2015 58.746 182.284 1.387.155 478,685 2.106.870 183.036 2.289.906 145.431 RS 15.746
2016 66.402 208.371 1.541.893 511.532 2.328.198 195.227 2.523.425 147.444 R$17.114

Exercicio VAB Agro / Tot. VAB Ind & Com / Tot. VAB Servicos / Tot. VAB Adm Piblica /Tot. VAB Total
2010 4,05% 10,47% 63,01% 2247% 100,00% Cresc. nom  Cresc. Real (IPCA)

2011 3,27% 9,65% 65,01% 22,07% 100,00% 18,57% 11,96%
2012 3,40% 8,24% 65,81% 22,56% 100,00% 8,56% 1,94%

2013 2,99% 8,22% 66,41% 22,38% 100,00% 20,88% 14,23%

2014 3,03% 8,97% 65,77% 22,23% 100,00% 13,91% 7,56%

2015 2,79% 8,65% 65,84% 22,72% 100,00% 9,52% 2,93%

2016 2,85% 8,95% 66,23% 21,97% 100,00% 10,51% -0,15%

AVG 3,20% 9,02% 65,44% 22,34% 100,00% 13,66% 641%
Tx Cresc Nom AVG 137% 11,14% 14,64% 13,21%

Exercicio  VABAgro/PIB  VAB Ind & Com /PIB VAB Servigos /PIB  VAB Adm Piblica / PIB Imp. Prod liq / PIB PIB Total Municipio A Crescimento PIB
2010 3,712% 9,62% 57,89% 20,65% 8,12% 100,00% Crescimentonom Cresc. Real (IPCA) (Porto Seg./Brasil)
2011 3,01% 8,87% 59,72% 20,27% 3,76% 100,00% 18,58% 11,97% 5,62%
2012 3,13% 7,60% 60,69% 20,81% 3,11% 100,00% 8,15% 1,55% -1,75%
2013 2,75% 751% 61,23% 20,64% 3,68% 100,00% 20,92% 14,26% 9,63%
2014 2,81% 8,30% 60,90% 20,58% 3,76% 100,00% 13,43% 7,10% 4,76%
2015 2,57% 7,96% 60,58% 20,90% 4,27% 100,00% 10,20% 3,57% 5,99%
2016 2,63% 8,26% 61,10% 20,27% 4,29% 100,00% 10,20% -0,43% 5,20%
AVG 2,95% 8,31% 60,30% 20,59% 4,43% 100,00% 13,58% 6,34% 491%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do IBGE / STN.

4.1. ANALISE DO ORCAMENTO DA PARTICIPACAO DAS TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS NO MUNICIPIO DE PORTO SEGURO (2004-
2016)

O total de transferéncias intergovernamentais para Porto Seguro representou,
em média, 10,21% do PIB municipal (2010-2016), o que acrescido a receita tributaria
local atingiu 12,66% PIB no periodo. As transferéncias destinadas especificamente a
educagao representaram 4,43% do PIB local, conforme o quadro 11, acrescidas ao
valor aplicado pelo municipio (25% minimo constitucional) atingiram 5,63% do PIB
municipal no periodo. Para efeito de comparacgao, o Brasil, no mesmo periodo, investiu
5,9% PIB nacional na educacgao, sendo 3,76% PIB nacional investidos na educacéao

infantil e ensino fundamental, que correspondem as responsabilidades do municipio.



Quadro 11 — Transferéncias, educacéao & PIB — Porto Seguro

Exercicio TR
PIB
2010 9,92%
2011 10,38%
2012 10,80%
2013 9,74%
2014 9,36%
2015 10,66%
2016 10,64%
AVG 10,21%

Tr.Corr. +
RTr./PIB

12,15%
12,55%
13,10%
12,29%
12,03%
13,24%
13,25%
12,66%

Des.Edu. /
PIB

5,52%
5,59%
6,12%
5,63%
5,44%
5,61%
5,52%
5,63%

Tr.Edu. /
PIB

4,42%
4,66%
4,96%
4,46%
4,26%
4,19%
4,09%
4,43%

71

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do IBGE/Compara Brasil/STN_Siafi.
Ao longo do periodo pesquisado, o volume de transferéncias tem uma
participagao significativa, quase linear, conforme a tabela 5, no total de transferéncias,
representando 80% das receitas, 81% médios da receita total e 78% médios da receita
corrente, assumindo, assim, papel de grande relevancia em todos os aspectos da
administragao publica municipal.

Tabela 5 — Transferéncias/receita -> Porto Seguro (2004 — 2016)

Participagdo da Transferéncias na Receita — Precos Correntes — Porto Seguro

Dados em R$ x 1000

i oo | oms | s Lo Lo Lo | a0 | oot a2 Laurs Lt L outs Lot

Receita Total

R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
50.893 67.389 84.337 121.612108.125 112.247 143.902
Receitas Cor. ~ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
53.936 71.036 88.225 128.983 114.315 119.306 151.081

R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$
40.900 55.073 64.304 93.158 85.591 93.048 118.480
Téa”Sf'tm‘i' 8% 8% 6% 7% 9% 8% 8%
(%r;;;;)s Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot.

76%  78% 73% 2% 5% 78% 78%
Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr.  Rec.Corr.

RS R RS RS RF R
176.267 203.975 231.189 255.232 303.675 330.808
AVG
R$ RE R§ R§ R§ RS
185.651 210.193 238.433 263.280 321.269 350.778

RS RS RS RS RF RS
146.151 169.716 184.019 200.753 247.837 271.881

83% 80% 79% 82% 82%
Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot. Rec.Tot.

83%
Rec.Tot.

79% 81% 7% 76% 7% 78% 7%
Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr. Rec.Corr.  Rec.Corr.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil / STN_Siafi.

81% Rec.Tot.
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As transferéncias correntes representam 75% das receitas correntes no
periodo e tiveram um crescimento real de 225% no periodo; a receita tributaria
representou 18% no mesmo periodo, com crescimento real de 209%. A receita total,
assim como a corrente, cresceu 222%, em termos reais (2004-2016), como mostram
os graficos 17 e 18, a seguir:

Grafico 17 — Composigao de receitas — dados reais consolidados (IPCA)

Composig¢ao do Total de Receitas - Porto Seguro (2004 - 2016)

Receita Tributaria

Receitas de
1% Contribuigcoes

m Receita Patrimonial

m Transferéncias
Correntes

= Outras Receitas
Correntes

m Transferéncias de
Capital

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil / STN_Siafi.
Grafico 18 — Principais receitas — evolugéo real

Principais Receitas (2004 -2016) _ Porto Seguro Evolucdo Real (IPCA)

R$400.000
R$350.000
R$300.000
R$250.000
R$200.000
R$ 150.000
R$ 100.000

R$ 50.000

R$ 0

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil / STN_Siafi.

Ou seja, transferéncias e receita tributaria tiveram robustos aumentos reais
proporcionais, de modo que a participacdo das transferéncias tem comportamento
linear no periodo. As transferéncias para a educagao aumentaram sua participacao
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em 26,67 % no periodo, relativamente ao que representavam no total de transferéncias

inicialmente (30% - 38%), conforme o grafico 19.

Grafico 19 — Transferéncias para educacgaol/total de transferéncias

Transferencias para Educa¢ao / Total de Transferencias

2004 30% Transf.Tot
2005 29% Transf.Tot
2006 31% Transf.Tot

2008
2009
2010
2011 45% Transf.Tot.
2012
2013
2014

2007 28% Transf.Tot.

2015 39% Transf.Tot
2016 38% Transf.Tot

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi/FNDE.

Grafico 20 — Composigao das transferéncias para Educagao — Porto Seguro

Composicdo das Transferencias para Educacdo - Porto Seguro
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi/FNDE.

Conforme o grafico 20, os programas do FNDE, basicamente aqui
representados pelo Salario Educagao, PNAE e PNATE, representavam cerca de 20%
do volume de transferéncias para educacao no inicio do periodo pesquisado, tendo

sua participacao reduzida a 8% no fim, frente a 92% do FUNDEB.

Em relagdo as despesas por fungcdo orcamentaria, educacdo saude e
administragdo, concentram 78% do total no periodo, sendo 40% apenas com

educacao, como ilustrado no grafico 21.
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Grafico 21 — Composigao das despesas por fungao orgamentaria (IPCA)

Composicdao do Total de Despedas por Fungao Orcamentaria -
Porto Seguro (2004 - 2016)

| .
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi/FNDE.

Todavia, os comportamentos sao distintos. A educacgao que representava 34%
do total de despesas em 2004 atinge 42% em 2016. A despesa com saude permanece
estavel, linear, consumindo 21% da despesa total de 2004 a 2016, e as despesas
administrativas quase dobram em termos relativos, saindo de uma participagao de

11% em 2004 para 20% ao fim do periodo em 2016, conforme ilustrado no grafico 22.
Grafico 22 — Despesas por fungao orgamentaria

Principais Despesas (2004 - 2016) _ Porto Seguro _ Evolugdo
IPCA
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi.
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As transferéncias intergovernamentais para a educagao tiveram representagao
média de 77%, nunca abaixo de 70%, do total de despesas de educag¢ao do municipio
no periodo, com comportamento conforme o grafico 23.

Grafico 23 — Transferéncias para educagao/despesas de educagao

(FUNDEF/FUNDEB + PROGRAMAS FNDE) / DESPESA DE EDUCAGAO
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi.

Ao analisarmos as despesas por categoria econémica, notamos a evolugéo das

despesas com pessoal e encargos, como indica a tabela 6.

Tabela 6 — Despesas -> pessoal & encargos (2004-2016)

Despies por caegora econdmica - Pegos Comentes - Porto Seguro
tem 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2006

De Pl e, Cor, 58 S5t 508 0 515 64 50 0 ST 7% G 9% G
D sl D ok 4 7% 6 5 5 6 500 56 50 6 6061 63

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi / FNDE.

Esse quadro vem acarretando constantes sangdes, conforme podemos ver na

figura 3.



Figura 3 — TCM - Porto Seguro — L.R.F. — despesas com pessoal

O comportamento da despesa total com pessoal,

Pl ol ed &

Tribunal de Contas dos Municipios do €stado da Bahia

em relacao aos exercicios

financeiros de 2012 (3° quadrimestre), 2013, 2014 e 2015, demonstra que a
Administracao Municipal manteve esse dispéndio em percentual acima do limite
definido na LRF, conforme delineado na tabela abaixo:

EXERCICIO 1° QUADRIMESTRE 2° QUADRIMESTRE 3° QUADRIMESTRE
2012 | @ e - 57,25
2013 64,50 69,30 64,88
2014 66,53 65,96 67,90
2015 61,70 61,17 60,40

Limite da Despesa Total com Pessoal Referente aos Quadrimestres

A despesa total com pessoal realizada no 1° quadrimestre de 2014 comprometeu o
percentual de 64,50% da Receita Comrente Liquida, a revelar descumprimento da
regra imposta pela Lei de Responsabilidade Fiscal, incorrendo o gestor na pratica de
infracao administrativa contra as leis de financas publicas prevista no inciso IV do
art. 5° da Lei n°® 10.028/00, dando ensejo na aplicacao de penalidade de multa nas
hipoteses ali delineadas em 12% dos vencimentos anuais da Prefeita Municipal.

Fonte: Tribunal de contas dos municipios do estado da Bahia.
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Ao analisarmos as despesas por fungdo orgamentaria e por categoria

econdmica, comparando os dados, colocando-os sob a perspectiva da receita e

analisando os indices de correlagao, percebe-se a influéncia do aumento da despesa

com educacgao no aumento da despesa com pessoal, vide tabela 7.
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Tabela 7 — Principais despesas em Porto Seguro — fungdo orgamentaria/
categoria econémica — evolugao & correlagao (2004-2016)

Beio 2000 2005 2006 200 008 2009 M0 w4 202 N3 w4 N5 N6 Comelgio
Reveatotal | R§ 50,093 RS 67.389| RS 4,337 RS 121,612 R 106.125 RS 112,47 | RS 143902 .

Whep lesoal | GB% | A% | A% | % | % | 6% | O% | oo ek
Whep Eduao| 3% | %L % | X% | W% | Mk | 4 )

Woep St | % | B | A% | A% | X% | B% | D% )

Woep Admn, | 1% | W% % LM% %] % | 2 !

ReedCorrente | RS 53.936) RS 71,038 RS 8.225 RS 126.983| RS 114315 RS 119,308 RS 161, 36,433 RS 263.280{ RS 321 ML) Cor.Dey
WepPessal | 52 | % | A% | M| A% | 6 | S %o| 6 UL Pl
Whepbdoaio| 3% | Wb | % | W% | W% | % | 4% | % | % | W | % | W% | A% | 08
Woepaide | 20% | W | W% | 8% | 2% | Wb | Ak | W% | W% | Uh | W% | % | Wk | 048
ReAdmin | 0% | % | 0% | (0% [ 0% | 8% | A% | 9 | 0% | Wb | 1% | 8% | 1% | 046
Dep sl | RS 27962 RS 31,928 RS 30214{ RS 49752) RS 56.073( RS TA.402] RS 84030 RS 98.727] RS 13.718| RS 149,15 RS 168623 RS 189,24 R 210558 Cat. Econ,
Des. Edeaio | R 17,312/ RS 22.664(RS 28.137) RS 36.185] RS43621| RS40648) RS 65219) RS78.269| RS 92,652 RS 103.127 RS 113,063 R§ 128,41 | R§ 130,208

Des.Suide | RS 10.744| RS 19,408 R B.057) RS 23,67 RS25334| RS 26.254| REH.329) RS36.044| RS 41064) RS 50599| RS60482] RS 65674| RST0.097)  Fin
DepAdni. | RS 5528 RSG107| RSO3| RS 13066) RS 11430| RSD774[ RS 3200( RS 34.96) RSGL2I5( R 47.00] RS4615| Rosustr| RSgofag| O
Dbeslotd | 65 | 67% | 6% | 6% | %% | T | O | O% | % | % | o% | 8% | G

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Compara Brasil/STN_Siafi.
Educacdo, saude e administracdo comecam o periodo de pesquisa
representando 65% do total de despesas, chegam a 90% e terminam representando
83%. Sao os itens que definem a despesa no periodo.

Nos percentuais em relag&o a receita total, comparativamente a despesa com
pessoal, a educacéo apresenta um indice de 0,825, considerado de forte correlagéo
(0,7< X <0,9) enquanto saude e administracao apresentam indices de fraca correlagao
(0,3 < X <0,5). No que tange a receita corrente, comparativamente a despesa com
pessoal, a educagao apresenta um indice de 0,834, ainda superior, considerado de
forte correlagéo (0,7< X <0,9) enquanto saude e administragéo apresentam indices de
fraca correlagao (0,3 < X <0,5). Os indices de correlagao sugerem que o aumento da
despesa com pessoal se da em funcdo do aumento da despesa com educacgao.
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4.2. ESTRUTURA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E DA EDUCACAO

A Prefeitura Municipal de Porto seguro tem um orgamento anual de cerca de
R$351 milhdes — dados de 2016 atualizados pelo IPCA. A administragdo central do
governo municipal é composta por: Prefeito, Vice-prefeito, Controladoria Geral do
Municipio, Procuradoria Geral do Municipio, além de 14 (quatorze) secretarias
municipais — 12 Finangas, 22 Administracao , 32 Esporte & Lazer, 42 Transito e Servigos
Publicos, 52 Governo, 62 Assisténcia Social, 72 Obras e Infraestrutura, 8% Saude, 92
Relagbes Institucionais, 10 Educagédo, 11? Meio Ambiente, 122 Planejamento &
Desenvolvimento Urbano, 132 Turismo & Cultura e 142 Agricultura & Pesca — dentre
as quais se destaca a Secretaria Municipal de Educagéo (SME), 6rgéo focalizado

neste estudo de caso.

A SME tem o maior orgamento entre todos os 6rgaos da prefeitura, o que
evidencia a importancia das responsabilidades do governo municipal em relagao a
educacao basica. Os recursos orgamentarios da SME equivaliam a 42% do total de

despesas da prefeitura em 2016.

Segundo dados do IBGE e do TCM, a Secretaria de Educagao abriga 2.264
funcionarios, 37% dos 6.042 funcionarios da prefeitura, assim distribuidos em 129
escolas: 75 diretores, 47 vice-diretores, 867 professores, 51 inspetores, 1 supervisor,
12 coordenadores pedagogicos e 1.211 (54% dos funcionarios da educagao) em

“ouras funcgdes”, dentre as quais, cuidadores.

Os alunos dos anos inicias da rede publica da cidade tiveram nota média de
4.4 no Ideb. Para os alunos dos anos finais, essa nota foi de 3.6. Na comparagao com
cidades do mesmo estado, a nota dos alunos dos anos iniciais colocava essa cidade
na posi¢cado 155 de 417. Considerando a nota dos alunos dos anos finais, a posi¢ao
passava a 109 de 417. Conforme mostra o grafico 24, a seguir, a performance no ldeb
ficou abaixo das metas, com performance pior, mais distante da meta, dos alunos dos

anos finais.

A taxa de escolarizacao — para pessoas de 6 a 14 anos — foi de 96,9% em 2010,
posicionando Porto Seguro na posi¢cao 257 de 417 dentre as cidades do estado e na
posicao 3.751 de 5.570 dentre os municipios brasileiros.
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Grafico 24 — Porto Seguro: investimento x Ideb/metas (2010-2017)

Educagdo Porto Seguro - Investimento / Ideb / Meta

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Ideb Iniciais —8— Meta Inidais Ideb Finais Meta Finais Investimento % PIB Municipal

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do IBGE/Compara
Brasil/STN_Siafi/MEC/FNDE/Qedu.

Embora o numero total de matriculas tenha ficado essencialmente estavel no
periodo estudado, o numero de matriculas de creche e pré-escola apresentam
robustos incrementos e séo justamente aqueles que oferecem maior valor aluno/ano
em termos de financiamento. Na contramao, houve expressivo declinio nas matriculas
do EJA, aquele que oferece o menor valor aluno dentre todos. Esta composigao, este
“‘mix” de matriculas, fez com que a evolucao do valor aluno/ano médio recebido pelo
municipio de Porto Seguro superasse a evolugao do valor/aluno minimo nacional,

conforme mostra a tabela 8.



Tabela 8 — Representativo/comparativo — educagao Porto Seguro
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. Matriculas | Matricula | Matricul |, _ . ' : .
Exercicio r:gtr:zf: Pré s as MatElJc:Ias M:tTr:)ct::a Evolugéo % \::ek:j::::ugo Evolugdo % VaIT;:luno P,is‘?, ;vdtﬂu:;z ::::zgr:(;ﬁ Piso Mag. IPCA Xrulr?; Evolugdo %
Escola [Fundame | Medio = Magistério . ‘ . Minimo
2004 1,932 20030 50| 6934 28946 R§ 349 R 349 ; R 579
2005 80]  2.555| 20.799 421 6924 30.400] 5,02% R§ 4331 24,16% R§ 369 REG2  7.23%
2006 16| 3.887| 21.328| 88|  6.465) 31.984| 52% R§4961  14.46% R§ 380 ; RE6831  10,00%
2007 4481 2600) 22657| 140|  6.011| 31.856 -0.40% R§ 7261 46,38% RS 397 RE 9421 37.95%
2008 309| 3086| 2223 77| 5554 31.357| -157% | R§1.042 4351% R§420 ! RE1A731 24,55%
2009 687 3214 22984 162 4975 32022 212% RE 14541 10,72% RE43| RS 950§ RG950IPCA| R§1.221%  413%
010 579|  332| 21.964] 150]  4416) 30430 497% | R§1.4971 2077% RE464| RS 1.025§ 7,86%§ 133,22%IPCA§ R61.006 IPCA[ RS 14161 15,94%
20M 504| 3417 21359| 15|  3787) 20222| -397% | RS1.9661 31,33% R§495| RS 1.187§ 15,86%§ 243,94%|PCA§ RE1.071IPCA[ RS 17291  22,13%
2012 866|  3.333| 21.193| 170|  3.682) 29.244| 0,08% R§2.2891 16,40% R§523| RS 1.4515 22,23%§ 381,24%IPCA§ RO 1.134 IPCA[ R$1867¢ 797%
2013 97| 3456 21.063] 203| 3582 20215) 0% | R§ 24461 6,86% RE554| RS 1.567§ 7,99%3 135,27%IPCA§ R§1.201IPCA| R$2023: 832%
014 812 3631\ 21324 220] 3273 29260] -005% | R§2675 9,37% RE590| RS 1.697; 8,32%§ 130,02%IPCA§ R§1.2718 IPCA| R$2.2861 13,01%
2015 832 3221| 20823 237| 3004 28207 -360% | R§3.1221 16,71% R§653| RS 1.918% 12,98%§ 121,69%|PCA§ RO 1414 IPCA[ R$ 25451 11,36%
2016 858  3.385| 21507 2271|3422 29.099] 3,16% RE3.2691 471% RG6Y4| RS 2.136§ 11,36%§ 180,89%IPCA§ RO 1.503IPCA| RS27401 764%
APeriodo| 972,5%|  75,2%|  74%)| 3540%| 5498% | 053%| 010%avg | 836,65% [21,20%avg| 98,79% | 124,80% 512,37% avg‘ 189,47%avg| 58,20% | 373,40% | 1419% avg
Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados de Deed/Inep/Mec/IBGE/FNDE.

Paradoxalmente, conforme vimos na tabela 3, secédo 2.4, os anos iniciais sdo

aqueles que apresentam maior defasagem entre a remuneragao aluno/ano FUNDEB

e o Custo CAQi, 202% na creche e 52% na pré-escola, podendo tornar-se, assim,

uma composicao “téxica” ou mais onerosa ao municipio.
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5. IMPLICAQ(:)ES DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS -
PERCEPCOES DOS GESTORES PUBLICOS MUNICIPAIS

Apresentaremos a seguir as analises por categoria, conforme definidas na
secao 3.2, emparelhando a percepgéo dos gestores entrevistados, os dados oficiais

levantados e o referencial tedrico:

Planejamento Estratégico — A possibilidade de uma previsibilidade de
recursos de longo prazo disponiveis, regras claras e responsabilidades — parcialmente
— definidas é um fator de implicagdes bastante positivas, permite estabelecimento de
planos de agdo com objetivos de longo prazo baseados na efetividade da prestagao
de servigos e foco no cliente contribuinte. No que tange as responsabilidades, ha uma
area de indefinicdo de atribuigdes??, materializando-se em um aspecto de implicagdes

negativas a ser enfrentado.
Entrevistas:

O 1° entrevistado abordou, pertinentemente, o advento da Lei Brasileira de
Inclusdo, que resultou em novas responsabilidades, contratacbes de novos
funcionarios, novos custos, a partir de nova determinagéo legal, constitucional com
implicagdes no planejamento estratégico, uma vez que surgiu um elemento novo e
significativo, fora do cenario prospectivo inicial, que teve que passar a ser
considerado, sob diversos aspectos, com possibilidade de ter interferido
negativamente em metas previamente contratadas, na eficacia e qualidade dos

servigos prestados.

1° entrevistado: [...N6s temos que, por exemplo, com a lei ‘Romario’—
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, Lei Brasileira da Inclusao (Projeto de Lei
n°.7699/2006, substitutivo n® 4 / 2015), 25 que ja implicou na contratagdo de
74 cuidadores além de uma série de profissionais de diversas areas, para

22 Conforme citado na Introdugdo deste trabalho (RESENDE, 1995, v. 15, n° 3 p.59).

23 CAPITULO IV DO DIREITO A EDUCACAO (principais aspectos)

Art. 27. A educacgao constitui direito da pessoa com deficiéncia, assegurados um sistema educacional
inclusivo em todos os niveis e o aprendizado ao longo de toda a vida, de forma a alcangar o maximo
desenvolvimento possivel de seus talentos e habilidades fisicas, sensoriais, intelectuais e sociais,
segundo suas caracteristicas, interesses e necessidades de aprendizagem.

Art. 28. Incumbe ao poder publico assegurar, criar, desenvolver, implementar, incentivar, acompanhar
e avaliar: | — Sistema educacional inclusivo em todos os niveis e modalidades, bem como o aprendizado
ao longo de toda a vida; Il — Aprimoramento dos sistemas educacionais, visando garantir condi¢cdes de
acesso, permanéncia, participagao e aprendizagem, por meio da oferta de servigos e recursos de
acessibilidade que eliminem as barreiras e promovam a inclusao plena.



82

atender aos diversos tipos de deficiéncias.[...] A multidisciplinaridade da
educacdo é cada vez maior e isto ndo vem sendo contemplado
adequadamente pelas transferéncias. Tem psicomotricidade, fisioterapia, tem
crianga que engasga comendo, tem neurologista [...] N6s aqui temos um bom
didlogo com a saude e outras areas, mas eles também tém suas limitagdes.
Isto tudo acaba por implicar num nimero maior de pessoas na educagao ou
para interagirem com a educagcdo e em treinamento e capacitagdo de
pessoas. Nos temos hoje 69 magistérios (profissionais com 2° grau), 630
graduados, 123 pos-graduados (Lato Sensu), 42 mestres e 3 doutores. As
responsabilidades sao transferidas, mas os recursos proporcionais nao.

O 4° entrevistado, quando admitiu a possibilidade de ter acessado a um
programa de acao articulada (PAR), destinado a construgdo de creches, nao
sustentavel no médio prazo — longo prazo ao municipio, por razées de interesse
meramente politico — fez com que fossem percebidas implicagdes negativas no
planejamento estratégico. Esta decisdo n&o teve foco no resultado, na efetividade nem
no cliente. As metas de produtividade foram afetadas e o feedback do cliente foi
negativo. Importante ressaltar que, embora ndo seja um impacto direto, o programa
foi oferecido de uma forma tal a propiciar indiretamente tal desdobramento.

4° entrevistado: [...] No limite, a prefeitura acessa os recursos e constroi a
creche, a quadra, ou ‘perde’ o recurso. Nos temos uma creche com 40% de
ocupacao, duas outras prontas e ndo inauguradas por falta de demanda e

duas quadras inauguradas ha 15 quildmetros das escolas que se tronaram
‘cracolandias’.

Uma reportagem da TV Record Bahia, reproduzida em maio de 2018, ilustra
esse tipo de pratica de gestdo. Nessa reportagem, o representante/funcionario do
Observatério Social de Porto Seguro denuncia cinco creches destinadas a educagao
infantil em Porto Seguro —uma em Arraial D’Ajuda, uma em Vera Cruz e trés em Porto
Seguro —, com custo total estimado de R$ 8 milhdes, que tiveram suas obras iniciadas
em 2013, com previsdo de conclusdo e entrega nove meses apds, porém

permaneciam inacabadas quatro anos depois.

As creches construidas encontram-se com portdes abertos, sem seguranga,
abandonadas, deteriorando-se, com fios elétricos, janelas, portas e telhas sendo
roubados, além de servirem de abrigo a atividades ilegais, vide figura 4.
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Figura 4 — Creches inacabadas — Porto Seguro

Fonte: TV Record Bahia. Disponivel em: <https://jojonoticias.com.br/funcionario-do-observatorio-

social-denuncia-creches-inacabadas-em-video/>. Acesso em 30 abr. 2019.

Na 52 entrevista, o gestor colocou sua opinido sobre uma série de implicagdes
negativas, supostamente derivadas da determinacdo na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao em se estabelecer planos de carreira na educacédo, no ambito municipal,
como uma das contrapartidas das transferéncias vinculadas a educagao, em termos

de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino.

5° entrevistado: [...] Aqui, e em geral, ndo tem planejamento bem feito, ndo
atende as necessidades do ensino e é totalmente desconectado de nossa
realidade orcamentaria. Normalmente é quando a prefeitura esta ‘entre a cruz
e a caldeirinha’, faz algo impagavel, atendendo a um grupo especifico com
maior capacidade de pressdo, e é ai que a APLB - Sindicato dos
Trabalhadores em Educacdo do Estado da Bahia — ‘deita e rola’ e ai tudo vai
se acumulando, € sempre um problema para o préximo gestor, os interesses
politicos, pessoais estado acima da gestédo, das boas praticas de governanga.
Vocé tem que trabalhar com isso, sabendo disso e gerindo isso, se
antecipando, fechando brechas, induzindo a caminhos melhores.

Mais uma vez nos deparamos com implicagdes indiretas das transferéncias.
Mesmo que por razdes discricionarias, quando o gestor se utilizou desta determinagao
como uma “janela de oportunidade” para atender a outros interesses — politicos ou
afins — que ndo os da utilizagao dos recursos disponiveis com efetividade na prestagao
de servigos e foco no cliente contribuinte, isto teve implicagdes negativas no
planejamento estratégico, uma vez que os objetivos n&o foram focados na efetividade

dos resultados.

Descentralizagao — Neste ponto encontra-se o maior fator de implicacbes
negativas, como a falta de discricionalidade dos recursos, que vem com destinagao
especifica, e a impossibilidade de utilizagdo dos recursos de forma mais efetiva, de

forma a atender as necessidades peculiares ao municipio. Some-se a isto, nédo se
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percebe na estrutura dos programas de transferéncia esforgo em adaptarem-se as
peculiaridades locais, sejam elas culturais, geograficas, étnicas, logisticas, dentre
outras. O vetor observado € oposto, 0 municipio deve se adaptar as caracteristicas
dos programas. O foco no cliente cidad&o, contribuinte do municipio, fica relegado a

segundo plano.
Entrevistas:

O 2° entrevistado, contudo, alegou implicagbes negativas em relagdo a esta
caracteristica, relativamente a relacéo a Lei de Inclusao, o que, neste caso especifico,
nao € pertinente, uma vez que todos os municipios tém pessoas com deficiéncias, que
devem ser incluidas no sistema educacional, responsavel por proporcionar o

atendimento adequado. N&o foi percebida caracteristica local negligenciada.

2° entrevistado: A lei de Incluséo foi aprovada em 6 de julho de 2015 e entrou
em vigor em 2 de janeiro de 2016, ultimo ano de mandato, ano de eleigéo,
[pausa], a despeito disto, entendo que podemos verificar implicagbes
negativas, no minimo, em trés quesitos de gestdo: (1) em termos de
descentralizacdo, as decisdes sobre alocagdo de recursos vém de forma
totalmente predeterminada, as caracteristicas locais sdo negligenciadas.

O 4° entrevistado realgou as implicagbes negativas no quesito
descentralizag&o, discorrendo sobre uma série de programas que negligenciaram
caracteristicas locais e sobre a baixa discricionalidade de execucado dos recursos

transferidos nos mesmos, de forma pertinente, nos exemplos citados.

4° entrevistado: Na minha concepgédo, o quesito com maior implicagao
negativa € a descentralizagéo. Vai desde a B.N.C.C. — Base Nacional Comum
Curricular — a programas como Proé-Infancia ou os P.A.R. para construgéo de
quadras. BNCC ndo contempla aspectos regionais, locais e ainda,
eventualmente, culmina em contratagbes. O municipio tem
discricionariedade, flexibilidade restrita. Os programas das creches, das
quadras vém até com projeto arquitetbnico pré-determinado. Eu posso néo
precisar de mais creches, ou de algo do tamanho diferente, menor que o
oferecido, eu posso néo ter terrenos disponiveis ao lado ou proximos das
escolas, a ponto de otimizar manutencéo, vou construir a quildmetros da
escola? Culturalmente minhas criangas podem praticar atividades fisicas
junto a natureza que se oferece e ndo no concreto. E tudo centralizado,
hierarquizado.

Gestao Financeira — Conforme apresentado na secdo 5.1 deste trabalho,
transferéncias, receitas tributarias e total tiveram um crescimento proporcional real de
220% no periodo. As transferéncias representaram 80% do total de receitas entre
2004 e 2016, de forma linear. Todavia, as transferéncias destinadas a educagao
representavam 24% do total de receitas em 2004 e encerram o periodo, em 2016,

representando 31%.
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As transferéncias destinadas a educacgao financiavam 72% das despesas da
pasta em 2004, atingindo seu apice em 2010-2011, cobrindo 80% - 83% das referidas
despesas, regredindo para 74% em 2016.

A previsibilidade de recursos disponiveis representou implicagdo positiva
relevante a nivel de planejamento, orgamento, estudo de viabilidade de investimento

e demanda por capital.
Entrevistas:

O 1° entrevistado argumentou a respeito da falta de proporcionalidade das
transferéncias em relagao as obrigagdes imputadas ao municipio. Exemplificou com o
advento da Lei Brasileira de Inclusdo, que resultou em contratacbes de novos
funcionarios, novos custos, a partir de nova determinagao legal, constitucional, que
imputaram em responsabilidades adicionais sem a devida contrapartida em termos de
transferéncias, financiamento, impactando diretamente o orcamento da educagao
com possiveis desdobramentos a outros. Implicagbes negativas foram diretamente
apontadas, de forma pertinente, na diregcdo da gestdo financeira, do planejamento
financeiro, afetando a estimativa de investimento possivel, demanda/disponibilidade
de capital.

1° entrevistado: Do Fundeb, eu gasto 82% em salarios, com remuneragao
do magistério sobram 18% pra MDE. Aplico acima do minimo, 26,50% da
minha receita. N6s temos que, por exemplo, com a lei ‘Romario’ — Estatuto
da Pessoa com Deficiéncia, Lei Brasileira da Inclusdo (Projeto de Lei n°
7.699/2006, substitutivo n® 4 / 2015), o que ja implicou na contratagdo de 274
cuidadores além de uma série de profissionais de diversas areas, para
atender aos diversos tipos de deficiéncias. Fui ao M.P. solicitar contratacao
(sem concurso), autorizaram. O repasse de adicional do Fundeb/aluno n&o
cobre 50% do custo por aluno nessa modalidade, eu tenho que ir além dos
meus 25%, o que, além das implicagbes em termos de gestdo me gera um
problema pra enquadrar na LRF, nos 54% da receita corrente liquida.

O 2° entrevistado foi gestor no mesmo periodo que o primeiro e faz alusdo ao
mesmo caso, a Lei de Inclusao e suas implicagdes, colocando suas opinides a respeito
das implicagdes dentro dos quesitos previamente definidos, que basicamente

convergem com a analise feita sobre o primeiro.

Importante ressaltar que, no momento em que o municipio aderiu a um
programa que nao era sustentavel, de viabilidade econdmica questionavel para o
municipio, que nao atendia as caracteristicas locais, ao cliente contribuinte, com unico
intuito de acessar os recursos para fins de ampliagao de capital politico de curto prazo,

embora ndo diretamente, observam-se implicagdes indiretas das transferéncias que



86

se materializaram em nova “onda” de desdobramentos negativos de orgamento e

alocacao 6tima de capital em exercicios subsequentes.

4° entrevistado: [...] No limite, a prefeitura acessa os recursos e constroi a
creche, a quadra, ou ‘perde’ o recurso. Nos temos uma creche com 40% de
ocupacao, duas outras prontas e ndo inauguradas por falta de demanda e
duas quadras inauguradas ha 15 quildmetros das escolas que se tronaram
‘cracolandias’.

Eu construo a creche com os recursos do programa, mas nao tenho recursos
para manutengdo, ndo tenho pessoal para operar nem recursos para
contratar e mesmo que os tivesse esbarraria na LRF porque ja estou
‘estourado’ nos 54%. O PNAE repassa R$0,40/dia/aluno para alimentagao e
o municipio complementa. O PNATE R$0,08/dia/aluno e o municipio
complementa. Os alunos poderiam comer melhor, ter transporte mais
confortavel, serem mais produtivos.

Transparéncia — A mais contundente implicagao positiva das transferéncias,

como grande catalizador de prestagédo de contas, clareza de identidade e objetivos.

Entrevistas:

O 3° entrevistado abordou o quesito transparéncia isolada e especificamente
relatando sua opinido em relacdo as implicacbes positivas das transferéncias
intergovernamentais e respectivas contrapartidas obrigatérias em termos de
divulgacao de informagdes de dominio publico, o que é apropriado. A obrigatoriedade
de prestacdo de contas com livre acesso propicia clareza de identidade, de objetivos
da gestao, de resultados, provocando uma espiral positiva de desdobramentos.

3° entrevistado: Em relagdo a transparéncia lhe digo, € uma ‘dadiva’. As
implicagbes das transferéncias e das contrapartidas obrigatérias em termos
de transparéncia s&o extremamente positivas, traz o povo pro fjogo’, vai
‘bater’ em todos os demais quesitos que vocé colocou, além de diminuir,
mitigar riscos de quaisquer tipos de conduta ou procedimento duvidoso,
gerando respostas em tempo real a transparéncia inibe, constrange,
desabilita uma série de articulagdes politicas no sentido de pressionar o
gestor a alocar recursos de forma a favorecer estratégias ou interesses de
determinados grupos ou coalisdes. E uma ferramenta valiosa para o gestor.

Na 52 entrevista, o gestor fez alus&o a desdobramentos relativos a implantagao
de um plano de carreiras incondizente com as capacidades orgamentarias municipais.
Concebido a partir de uma contrapartida obrigatoria ao recebimento de transferéncias
constitucionais, ndo foi embasado por planejamento consistente, e sim orientado por
motivagdes politicas. Houve implicag&o indireta na transparéncia, foi perdida a clareza
de identidade e os objetivos da gestdo da educagao, no que tange a este plano de

cargos e salarios, tornaram-se turvos.
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5° entrevistado:[...] Aqui, e em geral, ndo tem planejamento bem feito, ndo
atende as necessidades do ensino e é totalmente desconectado de nossa
realidade orcamentaria. Normalmente é quando a prefeitura esta ‘entre a cruz
e a caldeirinha’, faz algo impagavel, atendendo a um grupo especifico com
maior capacidade de pressdo, e € ai que a APLB - Sindicato dos
Trabalhadores em Educacao do Estado da Bahia — ‘deita e rola’ e ai tudo vai
se acumulando, € sempre um problema para o proximo gestor, os interesses
politicos, pessoais estado acima da gestado, das boas praticas de governanca.
Vocé tem que trabalhar com isso, sabendo disso e gerindo isso, se
antecipando, fechando brechas, induzindo a caminhos melhores [...]
Voltando ao tema, em 2011 aprovaram um plano de carreira nesses moldes,
varias classes, valores, vantagens pecuniarias (adicionais, gratificagbes) por
tempo, por curso, etc. Agora em 2018 refizeram, renegociaram, néo € viavel,
née?

Gestdao de Pessoas — Maior profissionalizacao, melhor perfil de formacéao
académica, capacitacdo dos profissionais da educacdo, estabelecimento do piso
salarial e previs&do de plano de carreira nas diretrizes da LDB, vinculagéo de percentual
de transferéncias ao pagamento de salarios e treinamento — MDE -, s&o
desdobramentos do mecanismo de transferéncias com implicagcdes bastante
positivas. O aumento do gasto com pessoal®* para atender o mesmo nimero de
matriculas, derivado do aumento das responsabilidades associado a crescente
multidisciplinaridade de competéncias demandadas pela educagéo configura-se em
uma implicagado negativa, com implicagdes inclusive legais, no que diz respeito ao
enquadramento na LRF. A SME, como visto anteriormente, na se¢ao 5.2, acolhia 37%
do total de funcionarios municipais, com o maior orgamento dentre 14 (quatorze)

secretarias, representando 42% das despesas municipais.
Entrevistas:

Tanto na 12 quanto na 22 entrevista, nas quais os gestores trouxeram a tona a
Lei de Inclusdo, suas peculiaridades e implicagbes, notou-se que houve
desdobramento a gestdo de pessoas, quando o municipio ficou impossibilitado de
capacitar pessoal adequadamente, em tempo habil, por falta de previsibilidade, tendo

que recorrer a contratagdes em regime de urgéncia.

1° entrevistado: [...] N6s temos que, por exemplo, com a lei ‘Romario’ —
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia —, Lei Brasileira da Inclusao (Projeto de
Lei n° 7.699/2006, substitutivo n® 4 / 2015), o que ja implicou na contratagéo
de 274 cuidadores além de uma série de profissionais de diversas areas, para

e 2% Embora a correlagdo entre despesas mostre que a educagdo é o grande responsavel pelo
aumento no gasto com pessoal, o incremento das despesas administrativas desempenhou
papel relevante, demonstrando que, além das implicagbes negativas das transferéncias neste
aspecto, ha uma “vocacgéo” da gestdo neste sentido.
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atender aos diversos tipos de deficiéncias. Fui ao M.P. solicitar contratacao
(sem concurso), autorizaram.

2° entrevistado: A lei de Inclusao foi aprovada em 6 de julho de 2015 e entrou
em vigor em 2 de janeiro de 2016,[...](3) implica¢cdes na gestédo de pessoas,
que perde a efetividade, torna-se menos eficiente, e ndo eficaz, na medida
em nao ha tempo habil para capacitar pessoas do atual time da educacgao, a
ponto de desempenhar estas fungdes.

Na 42 entrevista, retornando ao ponto o qual o gestor vislumbra a possibilidade
de optar por aderir a um programa, de viabilidade questionavel, por razbes de
interesse politico, 0 aumento de despesa com pessoal para operacionalizar a creche,
sem que exista demanda proporcional de matriculas para a unidade em questao, gera

impacto negativo na gestao de pessoal.

4° entrevistado: No limite, a prefeitura acessa os recursos e constréi a
creche, a quadra, ou ‘perde’ o recurso. Nos temos uma creche com 40% de
ocupacao, duas outras prontas e ndo inauguradas por falta de demanda e
duas quadras inauguradas ha 15 quildmetros das escolas que se tronaram
‘cracolandias’.

Eu construo a creche com os recursos do programa, mas nao tenho recursos
para manutengdo, ndo tenho pessoal para operar nem recursos para
contratar e mesmo que os tivesse esbarraria na LRF porque ja estou
‘estourado’ nos 54%.

O 5° entrevistado mostrou percepg¢ao negativa quanto a determinagao legal de
se estabelecer planos de carreira na educacdo, no ambito municipal, como
contrapartida das transferéncias vinculadas a educagdo. Ao contrario, o
estabelecimento de planos de carreira deveria ter representado implicacdes
extremamente positivas na gestdo de pessoas, com desdobramentos nos demais

quesitos de governanga avaliados na pesquisa.

5° entrevistado: [...] Normalmente é quando a prefeitura esta ‘entre a cruz e
a caldeirinha’, faz algo impagavel, atendendo a um grupo especifico com
maior capacidade de presséol...] Voltando ao tema, em 2011 aprovaram um
plano de carreira nesses moldes, varias classes, valores, vantagens
pecuniarias (adicionais, gratificagcdes) por tempo, por curso, etc. Agora em
2018 refizeram, renegociaram, nao € viavel, né? Vocé junta isso com a Lei
Complementar n® 274/2015, que regulamenta a aposentadoria compulsoéria
por idade aos 75 anos para o servidor publico, com proventos proporcionais
e complica um pouco mais, nada contra, mas em muitos casos a
produtividade cai bem. Os mecanismos de financiamento estdo amarrados a
uma legislagdo que fomenta esse cenario, ndo € unicamente responsavel,
mas fomenta.
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6. CONCLUSAO

O Brasil investiu em média, anualmente, entre 2010 e 2015, 5,9% do PIB em
Educacéo (3,75% PIB ou 62,50% em Educagéo Infantil + Fundamental), niveis
similares a média dos paises da OCDE. Do gasto publico nacional (no qual encontram-
se as transferéncias intergovernamentais), 17,3% destina-se a Educagéo enquanto
na OCDE esse numero é de 11,1%?°. O investimento real por aluno no ensino
fundamental brasileiro/ano é 40% da média OCDE, o que pode ser explicado®®, em

grande parte, pelas diferencas de PIB e pregos relativos entre as economias.

Como vimos na sec¢édo 4.1 deste trabalho, o municipio de Porto Seguro investiu
em 5,63% do PIB local em Educacdo, 80% financiados por transferéncias
intergovernamentais. E visivel que, no mesmo periodo, o PIB do Brasil cresceu pifios
1,46% e o PIB do municipio evoluiu 6,46%, em termos reais/deflacionados, sendo a
renda per capta municipal 50% da nacional, dados que realgam a relevancia das
transferéncias intergovernamentais vinculadas a Educag¢ao para o municipio, dando
embasamento a conclusdo de que elas possuem implicagbes substancialmente

positivas em cdOmputo geral, na gestdo municipal da pasta municipal.

A neurociéncia?’ afirma que 90% das conexdes cerebrais s&o estabelecidas até
0s 6 anos de idade. A equacgao de Heckman, apresentada na se¢ao 2.4, evidencia a
importancia do investimento na Educacao Infantil, na mesma secado podemos ver
também que aumentos sucessivos nos gastos com Educagdo n&o correspondem a
melhor desempenho académico. Porto Seguro vem aumentando sucessivamente a
despesa na pasta e, ao mesmo tempo, se afastando das metas do ldeb, como visto
na secao 4.2, grafico 24. Solugbes que passem por aumento das despesas com
Educacdo ndo necessariamente irdo resultar em avangos no aprendizado dos

estudantes.

Os gargalos para alcance dos objetivos ndo residem no aumento do volume de

recursos e sim em como esses recursos estao sendo geridos?®. E preciso ir além do

25 OCDE/Education at a Glance, 2018

26 Explicado sim, talvez néo justificado. S&o palavras consideradas sindnimas, mas que, na verdade,
carregam algumas particularidades entre si. Explicar — motivo de ou a raz&o para;
fundamentar/Justificar — tornar admissivel ou justo; legitimar.

27 Modificado de Charles. A. Nelson From Neurons to Neighborhoods,2000

28 Conclusdo que também se apoia no artigo da RAP, Rocha e Funchal (2019, p.291), presente no
item 2.4 deste trabalho.
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quanto se gasta para se discutir, de forma mais aprofundada, como se gasta.

Suscita-se iniciativa por novos estudos, analisando o municipio de Porto
Seguro, que investiguem e correlacionem corretamente o investimento em Educacéo

Infantil e resultados académicos posteriores.

As transferéncias intergovernamentais fornecem um cenario de previsibilidade
orcamentaria com desdobramentos positivos na gestao financeira e no planejamento
estratégico. As contrapartidas das transferéncias, o que se exige ao municipio,
apresentam impactos positivos mais claramente percebidos no quesito transparéncia,
prestacédo de contas, accountability, clareza e em exigéncias no sentido de fomentar
O municipio a capacitar profissionais de educacdo mais qualificados, com
desdobramentos positivos na gestdo de pessoas. Certamente que também ha
implicagcdes negativas, lacunas a serem corrigidas, na propria gestdo de pessoas, com
o intenso aumento da multidisciplinaridade de profissionais da pasta onerando
substantivamente gastos com pessoal com implicagbes negativas, inclusive em
relagao a responsabilidade fiscal. A partir de 2010 inicia-se um movimento de aumento
desproporcional nas responsabilidades educacionais imputadas ao municipio, vis-a-
vis as transferéncias recebidas, a participacdo das transferéncias na despesa
educagao cai 10% até 2016, com impacto negativo na gestdo financeira e
planejamento estratégico. Esse ponto merece maior aprofundamento em futuros

estudos.

O Brasil € uma republica federativa continental, alega-se a necessidade de
unicidade de algumas politicas publicas, como a da educagdo, assim como a
prerrogativa do governo central defini-las. Entretanto, ainda que esta afirmacgé&o seja
legitima, ha de se encontrar uma forma de decentralizar esta gest&o, sdo realidades
muito distintas pelo pais e as implicagdes de cada critério de alocacéo pode ser fator
critico de sucesso de uma politica. Caracteristicas locais devem ser preservadas e
privilegiadas. Descentralizagao, decisdes sobre a alocagao de recursos e prestagao
de servicos devem ser tomadas no local de prestacédo do servigo.

O municipio de Porto Seguro tem peculiaridades que, se respeitadas e
corretamente hierarquizadas, com foco no cliente/contribuinte, possivelmente
resultariam em melhor efetividade aos recursos transferidos, com desdobramentos

positivos em todos os demais quesitos componentes da boa governanga da educagao.
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O baixo grau de discricionalidade sobre recursos oferecidos aos gestores locais
apresenta-se como o desdobramento mais nocivo das transferéncias a gestdo da
educacdo do municipio. Ha um alto grau de centralizagdo, o gestor local ndo conta
com as ferramentas necessarias para propiciar alocacao 6tima dos recursos nem para
gerir respeitando as caracteristicas locais com foco no cliente contribuinte municipal,
ao contrario, distancia o foco do cliente. Nesta perspectiva, a gestdo municipal deve
elaborar planejamento estratégico tal que contemple o nivel de discricionalidade
existente, o que ndo garante a alocagao 6tima de recursos. Recomenda-se que seja
revisto o grau de discricionalidade das citadas transferéncias de forma a fomentar

gestao 6tima de recursos focada no cliente local, nas caracteristicas do municipio.

Ha de se atentar para as implicagbes negativas indiretas, conforme visto na
secao 6 deste trabalho. Por exemplo, quando os gestores se utilizam de transferéncias
caracterizadas por decisdes centralizadas, tomadas longe do local de prestacéo de
servico, sem foco no cliente, sem viabilidade econdmica no médio prazo, mas que
significam recursos rapidos de curto prazo e conversiveis em capital politico ou
utilizam-se de algum tipo de contrapartida como prétese para atender outros
interesses, normalmente politicos, mas que nao sejam os regidos pelos principios da
boa governanga da educagao. Deve-se desenvolver instrumentos profilaticos a esse
tipo de ac&o na gestao, pois suas implicagdes, mesmo que indiretas, podem ser mais
profundas que as diretas.

Este trabalho, conforme apresentado na sec¢ao 3.3, evidencia que as acgdes do
sistema de controle externo do Estado, no sentido de coibir utilizacao ineficiente e/ou
inadequada dos recursos publicos advindos das transferéncias, assim como as
medidas punitivas associadas ndo foram eficazes no periodo. Entre 2004 e 2016
nenhum ano teve contas aprovadas pelo TCM, sendo duas aprovadas com ressalvas
e demais reprovadas, ora por ndo cumprimento de obrigag¢des constitucionais ora por
composi¢ao de gastos acima dos permitidos pela LRF ora por ndo encaminhamento
de limites licitatérios ao TCM.

Sendo assim, sugere-se um maior dialogo entre os 6rgdos do sistema de
controle externo associados as transferéncias intergovernamentais, assim como
medidas de carater punitivo-pedagodgico proporcionais e efetivas, com dosagem

suficiente & diminuicdo do indice de reincidéncias. E também necessario gerir todos
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os vetores envolvidos na educacao publica municipal, colocando disponiveis os
recursos das transferéncias intergovernamentais para que seja possivel trabalhar com
efetividade, de forma a atender as responsabilidades imputadas ao municipio,
obedecendo aos principios da boa governanga de educacgédo. Isso tudo € grande
desafio, continuo e em constante evolugcdo, demandando futuros estudos, no sentido

de se aprimorar a compreensao desta relagao.
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Porto Seguro

Principais receitas

Em reais x 1000 - pregos correntes
2004 2005

item

Receita Total

Receitas Correntes

Receita tributaria

Receitas de Contribuigdes

Receita Patrimonial

Receita Agropecudria

Receita Industrial

Receita de Servigos

Transferéncias Correntes

Outras Receitas Correntes

Receitas de Capital

Operagdes de crédito

Alienagéo de Bens

Amortizagao Empréstimos

Transferéncias de Capital

Outras Receitas de Capital

Porto Seguro
Principais receitas

Em reais x 1000 - IPCA médio de 2018

2004

R$ 0

R$ 385
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 88.677
R$ 4.995
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

2005

R$ 3.482
R$ 8

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 111.730
R$ 2.093
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

2006

ANEXO | - TABELAS

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Tabela 9 — Porto Seguro — principais receitas (pregos correntes)

PANK] 2014

2015

100

2016

R$ 50.893 RS 67.389 RS 84.337 R$ 121.612 R§ 108.125 RS 112.247 R$ 143.902 R$ 176.267 R$203.975 R$ 231.189 R$ 255.232 R$ 303.675 R$ 330.808
R$ 53.936 RS 71.036 RS 88.225 R$ 128.983 R§ 114.315 R$ 119.306 R$ 151.081 R$ 185.651 R$210.193 R$ 238.433 R$ 263.280 R$ 321.269 R$ 350.778
R$ 10.554 R$ 13.211 R$ 18.420 R$19.502 R$22.475 R$21.879 R$26.431 R$30.413 RS 34.816 R§46.814 R$ 55599 R$59.178 RS 65.939

R$0 R$1.716 R$3.368 R$2.951 R$2912 R$2529 R$2.704 R§2.988 RS 3.366
R§ 198 R§191  R§1.074 R$ 342 R$ 954  R§ 1.388 R$ 717

R$ 177
R$ 0
R$ 0
R$ 0

R$ 4
R$ 0
R$ 0
R$ 0

R$ 40.900 R$ 55.073
R$ 2.304 R$1.032

R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0

R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0

RS 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 7 R$ 22 R$ 986
R$63.864 R$93.158 R$85.591 R$92.848 R$ 117.140 RS 145.344 RS 163.575
R$2.375 R$13.091 R$2.263 R$1.708 R$3.844 R§5.496 R$6.733
R$ 440 R$ 0 R$ 300 R$200 R$ 1.340 R$ 885 R$ 6.146

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 300 R$ 0 RS$ 0 R§ 78
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

RS 440 R$ 0 R$ 0 R$§200 RS 1.340 R§ 807  R$6.141

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

R$ 3.334
R$ 952

R$ 3.545 R$4.224
R$ 1.220  R§ 1.547

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
RS 14 R$ 11 R$ 18

R 178.398 R$ 194.470 R$ 244.108

R$ 0
R$ 4
R$ 0

R$ 0

R$ 8.921
R$ 5.621

R$ 5.621

R$ 8.435 R§ 12.194
R$ 6.282 R§ 3.729

R$ 0 RS 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$6.282 R$3.729

R$ 0 R$ 0 R$ 0

Tabela 10 — Porto Seguro — principais receitas — Real (IPCA)

2006

R$ 6.559
R$ 387
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 124.361
R$ 4.624
R$ 857
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 857
R$ 0

2007
R$ 110.341 R$ 136.715 R$ 164.228 R$ 228.493
R$ 116.938 R$ 144.114 R$ 171.799 R$ 242.342
R$22.882 R$26.802 R$35.869 R$ 36.810
R$ 5.545
R$ 359

R$ 0
R$ 0
R$ 0

R$ 175.032
R$ 24.596

R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 0

2008 2009 2010 2011 2012

2013

2014

2015

R$ 5.313
R$ 1.531
R$ 0

R$ 0

R$ 3

R$ 268.430
R$ 9.563
R$ 3.451
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 3.451
R$ 0

2016

R$ 192.235 R$ 190.264 R$ 232.220 R$ 266.747 R$ 292.853 R$ 312.534 R$ 324.500 R$ 354.113 R$ 354.751
R$ 203.241 R$ 202.229 R$ 243.805 R$ 280.947 R$ 301.780 R$ 322.327 RS 334.732 R$ 374.629 R$ 376.166
R$39.958 R$37.086 R$42.653 R$46.024 R$49.986 R$63.286 R$70.688 RS 69.007 R$ 70.712

R$ 5178 R$4.287 R$4.364 R$4.522 R$4.832
R$ 1.910 R$ 579 R$1.540 R$2.100 R$ 1.029
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 12 R$33 R$1.416

R$ 152.172 R$ 157.383 R$ 189.033 R$ 219.950 R$ 234.849
R$4.023 R$2.895 R$6.204 R$8.318 R$9.667
R$ 533 R$339 R$2162 R$1.339 R$8.824
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 533 R$ 0 R$ 0 R$ 118 R$ 6
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$339 R$2162 R$1.221 R$8.817

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

R$ 4.507
R$ 1.288
R$ 0

R$ 0

R$ 19

R$ 241.168
R$ 12.060
R$ 7.599
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 7.599
R$ 0

R$ 4.507
R$ 1.552
R$ 0

R$ 0

R$ 14

R$ 247.247
R$ 10.724
R$ 7.987
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 7.987
R$ 0

R$ 4.926
R$ 1.804
R$ 0

R$ 0

R$ 21

R$ 284.652
R$ 14.220
R$ 4.348
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 4.348
R$ 0

R$ 5.698
R$ 1.641
R$ 0

R$ 0

R$ 4

RS 287.857
R$ 10.255
R$ 3.701
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 3.701
R$ 0



Porto Seguro
Despesa por Fungao

Em reais x 1000 - precos correntes

item

TOTAL GERAL DA DESPESA POR F
Total da Despesa por Fungdo

Legislativa
Judiciaria

Essencial a Justica
Administragao
Defesa Nacional
Seguranga Publica
Relagdes Exteriores
Assisténcia Social
Previdéncia Social
Salde

Trabalho

Educagao

Cultura

Direitos da Cidadania
Urbanismo
Habitagdo
Saneamento

Gestao Ambiental
Ciéncia e Tecnologia
Agricultura
Organizagdo Agraria
Industria

Comércio e Servigos
Comunicagoes
Energia

Transporte

Desporto e Lazer
Encargos Especiais

Porto Seguro
Despesa por Fungao

2004 2005
R$ 0 R$ 0
R$ 51.669 R$ 66.196
R$ 1.926 R$ 2.322
R$ 83 R$ 0
R$ 0 R$ 170
R$ 5.528 R$ 6.187
R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 1
R$ 0 R$ 0
R$1.354  R$ 662
R$ 0 R$ 0
R$ 10.744 R$ 15.406
R$ 3 R$ 0
R$ 17.312 R$ 22.664
R$1.382 RS 2.662
R$ 0 R$ 98
R$ 4.314 R$ 10.829
R$ 0 R$ 0
R$ 4.319 R$ 0
R$ 1 R$ 453
R$ 20 R$ 103
R$ 449 R$ 0
R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0
RS 280 R$ 452
R$ 0 R$ 0
R$ 214 R$1.243
R$ 58 R$ 0
R$124 R$ 721
R$ 3.558 R$ 2.222

Em reais x 1000 - IPCA médio de 2018

Exercicio
TOTAL GERAL DA DESPESA POR FUNGAO
Total da Despesa por Fungdo

Legislativa
Judiciaria

Essencial a Justica
Administragao
Defesa Nacional
Seguranga Publica
Relagdes Exteriores
Assisténcia Social
Previdéncia Social
Saide

Trabalho

Educagao

Cultura

Direitos da Cidadania
Urbanismo
Habitagao
Saneamento

Gestdo Ambiental
Ciéncia e Tecnologia
Agricultura
Organizagao Agraria
Inddstria

Comércio e Servigos
Comunicagdes
Energia

Transporte

Desporto e Lazer
Encargos Especiais

2004
RS 0
R$ 112.023
R$ 4.175
R$ 180
R$ 0
R$ 11.986
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 2.935
RS 0
R$ 23.295
R$ 6
R$ 37.535
R$ 2.996
RS 0
R$ 9.352
R$ 0
R$ 9.364
R$ 2
RS 43
R$ 973
R$ 0
R$ 0
R$ 607
RS 0
R$ 463
R$ 127
R$ 269
R$ 7.715

2005
R$ 0
R$ 134.294
R$ 4.710
R$ 0
RS 346
R$ 12.552
R$ 0
R$ 2
R$ 0
R$ 1.343
R$ 0
R$ 31.256
R$ 0
R$ 45.980
R$ 5.400
R$ 200
R$ 21.969
R$ 0
R$ 0
R$ 918
R$ 210
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 918
RS 0
R$ 2.522
R$ 0
R$ 1.463
R$ 4.507

2006 2007 2008
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 86.153 R$ 111.617 R$ 123.592
R$2.783 R$3.563 R$4.813
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 233 R$ 290 R$ 681
R$9.234 R$13.066 RS 11.430
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$1.814 R$2294 R$ 2577
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 18.057 R$23.187 R$ 25.334
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 28.137 R$ 36.183 RS 43.621
R$3.460 R$4.884 R$4.695
R$ 0 R$ 0 R$ 104
R$ 13.503 R$17.163 R$ 19.756
R$ 0 R$ 0 R$ 0
RS 248 R$ 657 R$ 337
R$723 R$1.056 RS 1.580
R$ 102 R$ 87 R$ 88
R$ 0 R$ 1 R$ 34
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$1.383 R$1.332 R$1.345
R$ 0 R$ 22 R$ 15
R$ 2571 R$2427 R$2.724
R$ 1 RS 26 R$ 0
R$849 R$1.406 R$2.223
R$3.056 R$3.973 R$2.238

2009

R$ 0 R$ 157.221 R$ 176.252
R$ 116.533 R$ 157.221 R$ 176.252

RS 4.437
R$ 0

RS 471
RS 9.774
R$ 0

RS 3

RS 0

RS 3.644
R$ 0

RS 26.254
RS 0

RS 49.648
RS 3.530
RS 112
RS 11.681
RS 0

R$ 0

RS 883
R$ 59

R$ 90

RS 0

R$ 0

R$ 672
RS 120
RS 1.669
R$ 0

RS 379
RS 3.109

2010 2011

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

2006
R$ 0
R$ 167.763
R$ 5.420
R$ 0
RS 454
R$ 17.981
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 3.532
R$ 0
R$ 35.162
R$ 0
R$ 54.790
R$ 6.738
R$ 0
R$ 26.293
R$ 0
RS 482
RS 1.407
R$ 199
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 2.692
R$ 0
R$ 5.006
RS 2
R$ 1.654
R$ 5.951

2007
R$ 0
R$ 209.713
R$ 6.695
R$ 0
RS 546
R$ 24.549
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 4.310
R$ 0
R$ 43.566
R$ 0
R$ 67.983
R$9.176
RS 0
R$ 32.247
R$ 0
R$ 1.234
R$ 1.983
R$ 163
R$ 1
R$ 0
R$ 0
R$ 2.504

R$ 7.465

2008
R$ 0
R$ 219.735
R$ 8.557
R$ 0
R$ 1.211
R$ 20.321
R$ 0
R$ 0
R$ 0
R$ 4.581
R$ 0
R$ 45.041
R$ 0
R$ 77.554
RS 8.347
RS 184
R$ 35.123
R$ 0
RS 599
R$ 2.809
R$ 156
R$ 60
R$ 0
R$ 0
R$ 2.391
R$ 26
R$ 4.842
R$ 0
R$ 3.953
R$ 3.979

2009

2012

2013

Tabela 11 — Porto Seguro — despesas por fungao (pregos correntes)

2014

Tabela 12 — Porto Seguro — despesas por funcéo — Real (IPCA)

2015
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2016

R$ 218.894 R$ 235.322 R$ 272.630 RS 308.949 R$ 331.740
R$ 218.894 R$ 235.322 R$ 272.630 R$ 308.949 R$ 331.740

R$3.700 R$4.424 R$5280 R$5984 R$7.104 R$8.034 RS 8.962
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$32.200 R$34.496 R$62.215 R$47.402 R$46.915 R$58.511 RS 66.185
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$4924 R$5728 R$4.943 R$5156 R$8.298 R$9.711 R$9.445
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$31.329 R$36.944 R$41.864 R$50.599 R$60.482 R$65.674 R$70.097
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 65.219 R$78.269 R$92.652 R$ 103.127 R$ 113.085 R$ 128.411 R$ 139.208
R$ 710 R$ 499 R$ 803 R$1.822 R$10.419 R$10.243 RS 6.889
R$ 11 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$2.756 R$10.133 R$7.452 R$19.161 R$23.830 R$25.602 R$28.177
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 5.571 R$ 13 R$ 0 R$ 0 R$ 50 R$ 95 R$ 125
R$ 0 R$ 4 RS 24 R$ 82 R$ 0 R$ 5 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 37 RS 375 R$ 542 R$956 R$1.065 R$1.400 R$1.518

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$4.952 R$4.192 R$1.375 R$ 157 R$ 152 R$ 5 R$ 0
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0

R$ 3.496 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
R$ 1.569 R$ 699 R$1.323 RS 145 R$ 0 R$ 50 RS 146
R$ 747 R$ 477 R$ 421 R$733 R$1.230 R$1.208 R$ 986
R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0 R$ 0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

R$ 0 R$ 253.714 R$ 266.723 R$ 314.272 R$ 318.121 R$ 346.619 RS 360.263 R$ 355.749
R$ 197.529 R$ 253.714 R$ 266.723 R$ 314.272 R$ 318.121 R$ 346.619 R$ 360.263 R$ 355.749

R$ 7.521
R$ 0

R$ 798
R$ 16.567
R$ 0

R$ 4

R$ 0

R$ 6.177
R$ 0

R$ 44.502
R$ 0

RS 84.155
R$ 5.984
R$ 189
R$ 19.800
R$ 0

R$ 0

R$ 1.496
R$ 100
R$ 152
R$ 0

R$ 0

R$ 1.138
RS 203
R$ 2.829
R$ 0

RS 643
R$ 5.270

R$5.971  R$6.695
R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0
R$51.962 R$ 52.203
R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0
R$7.946 RS 8.668
R$ 0 R$ 0

R$ 50.557 R$ 55.908
R$ 0 R$ 0

R$ 105.246 RS 118.445
R$ 1.145 R$ 754
R$ 18 R$ 0

R$ 4.448 R$15.334
R$ 0 R$ 0

R$ 8.990 R$ 20
R$ 0 R$ 6

R$ 0 R$ 0

R$ 60 R$ 567

R$ 0 R$ 0

R$ 0 R$ 0
R$7.991 R$6.344
R$ 0 R$ 0

RS 5.642 R$ 0
R$2.532 R$1.057
R$ 1.206 R$ 722
R$ 0 R$ 0

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

R$ 7.581
R$ 0

R$ 0

R$ 89.324
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 7.096
R$ 0

R$ 60.105
R$ 0

R$ 133.023
R$ 1.153
RS 0

R$ 10.700
R$ 0

R$ 0

R$ 35

RS 0

R$ 778
R$ 0

R$ 0

R$ 1.974
RS 0

R$ 0

R$ 1.899
RS 604
R$ 0

R$ 8.090
R$ 0

R$ 0

RS 64.080
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 6.970
R$ 0

R$ 68.402
R$ 0

R$ 139.413
R$ 2.463
R$ 0

R$ 25.902
R$ 0

R$ 0

R$ 111
R$ 0

R$ 1.292
R$ 0

R$ 0

R$ 212
R$ 0

R$ 0

R$ 196
R$ 991
R$ 0

R$ 9.032
R$ 0

R$ 0

R$ 59.647
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 10.550
R$ 0

R$ 76.896
R$ 0

R$ 143.775
R$ 13.246
R$ 0

R$ 30.297
R$ 0

R$ 63

R$ 0

RS 0

R$ 1.354
R$ 0

R$ 0

R$ 193
RS 0

R$ 0

R$ 0

R$ 1.564
R$ 0

R$ 9.368
R$ 0

R$ 0

R$ 68.229
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 11.324
R$ 0

R$ 76.582
R$ 0

R$ 149.739
R$ 11.944
R$ 0

R$ 29.854
R$ 0

R$ 111
R$ 6

R$ 0

R$ 1.632
R$ 0

R$ 0

R$ 6

R$ 0

R$ 0

R$ 58

RS 1.408
R$ 0

R$ 9.611
R$ 0

R$ 0

R$ 70.975
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 10.129
R$ 0

R$ 75171
R$ 0

R$ 149.283
R$ 7.388
R$ 0

R$ 30.216
R$ 0

R$ 134
R$ 0

R$ 0

R$ 1.628
R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 0

R$ 157
R$ 1.057
R$ 0
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Tabela 13 — Porto Seguro — despesa por categoria econdmica (precos correntes)

Porto Seguro
Despesa por categoria econdmica

Em reais x 1000 - pregos correntes
item 2004 © 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Despesa Total R 51.669 RS 66.196 R 86.153 R$ 111.617 R§123.502 R§ 116.533 R$ 157.221 R§176.252 RS 218.894 R§ 235.322 R 272.630 R$ 308.949 RS 331.740
Despesas Correntes RS 48.547 RS 61.679 R$79.218 R$ 101.052 R§109.309 R§ 110.912 R$ 142.781 R 163.849 R$ 200.601 RS 223.137 RS 254.501 R$ 291.034 RS 306.648
Pessoal e Encargos Sociais R§27.992 R$ 31.328 R§39.214 R$49.752 R$56.073 R§73.402 R§84.030 RS 98.727 RS 113.718 RS 149.186 R$168.823 RS 189.243 RS 210.558
Juros e Encargos da Divida R§1  R§1  R§1 RS1 RS 894 RSO  R§133  R$265 R$256  R$151  RST8  R§SG1  R§7I3
Outras Despesas Correntes R$20.554 R$30.350 R$40.002 R§51.299 R§52.343 R§37.509 RS 58.618 RS 64.857 R$86.627 R§73.799 RS84.940 R$101.231 R$ 95317
Despesas de Capital R§ 3121 R§4517 R$6.935 R$10.565 R§14.283 R$5.621 RS14.440 R§12.403 R$18.293 R§12.185 R$18.129 RE17.915 RS 25.001
Investimentos R§2.161 R§3461 R$5709 RE8.181 R§13.125 R$4.163 RE11.194 R$9.008 R$13.053 R§10.512 R$16.888 RS 16.684 RS 23.639
Inversdes Financeiras R§10 R§167  R$15  R$170 R$ 62 R0 RS0 R$ 0 R§O  R$359 R§ 0 R0 R$ 0
Amortizagéo da Divida R§O50 R$889 RE1.211 R$2214 R$1.006 RS1458 R§3.246 R$3305 RE5240 R§1314 R§1.241 R§1.231  R§1.452

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

Tabela 14 — Porto Seguro — despesa por categoria econdmica — Real (IPCA)

Porto Seguro
Despesa por categoria econdmica
Em reais x 1000 - IPCA médio de 2018

item 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 012 2013 2014 2015 2016
Despesa Total RS 112023 R§ 134,204 R$167.763 R$ 209.713 R§ 219.735 R§ 197.520 RS 253.714 RS 266.723 RS 314.272 RS 318.121 R§ 346,619 RS 360,263 RS 355.749
Despesas Correntes R§105.256 RS 125.131 RS 154259 R§ 189.862 RS 194.341 RS 188.001 RS 230412 R§ 247.954 R$ 268.000 RS 301.648 RS 323.569 RS 339.372 RS 326.842
Pessoal ¢ Encargos Sociais R§60.690 R§63.556 RE76.361 RS 93477 R$99.692 R§124.421 R§ 135,602 RS 149.405 RS 163.269 RS 201.678 R§ 214640 RS 220674 RS 225.797
Juros & Encargos da Divida RE3 RS2 RS1 RS1 RS1S89  RSY  RS25  RS4Ot  RS3GT  RS205 RSO RSG5  R§S29
Qutras Despesas Correntes RE44.563 R§61.573 R§77.896 R§96.384 RE93.060 RS63.580 RS 94594 RS 98.149 R§124.373 RS 90,766 RS 107.991 RS 118.044 R§102.216
Despesas de Capital R§6.768 RS163 R$13.505 R§19.851 RE25.304 RS0.520 R$23.302 R§18.769 RE26.263 RS16473 R$23.049 R§20.891 RS 26.907
[nvestimentos REAG85 RS7.02 R§11.117 R§15.372 RE23.336 RS7.057 R$18.004 R§13.769 RE18.741 R§14.210 R§ 21471 R§19.455 RS 25.350
Inversdes Financeiras R§22  RE3IE  RS20  REM9  RSM0 RSO RSO RSO RSO  RS486 RSO RSO R§O
Amortizagdo da Divida RE2061 RS1804 R§2358 R§4160 RS1.948 RS2471 R§S5239 RESO01 R$7523 RSA7TT R§1578 R§1435  RE1.55T

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

Tabela 15 — Porto Seguro — tributos (pregos correntes)

Porto Sequro

Tributos

Em reais x 1000 - pregos correntes

Receita tibutéria RE10554085 RS13.210908 RS 18419900 RS10.591.742 R§ 22474609 RS1A78762 RS 26431062 R$0.412.981 RE3AB16.050 R§4G814136 RS 55508855 R§SAT8A27 RE65939.209
Impostos REOMBA02 RE1235645 RS16.138910 RS16.027478 RE10.871.583 R§18.260085 RS22.355.19 RE26545.695 RS30.600650 RE 40437866 RS4G.615.005 R§52026682 RS 59.533.260
Impostos Pafriminio e Renda ~~ RS4.052566 R§5.573.090  R§8.823820 RS 0651520 REH.857.707 RS9561180 RS10.230479 R§12036.431 RS14.596403 R§ 20120348 RS24.986.696 R§ 26874126 RS 31.216.349
IPTU RE2262837  RE2451166 RS2746106 REI38H1 RS3202515 RSIABIAN  RSITOAGE REASMBG1 RETMEA2  REST20000 RSTHB954 RE10.A05568 RS 10847350
RRF RETIL830  RET80.605 RE1.078420 RS1.568480 RE1894370  RS2499138  RS905.056 RS3093.300  R§725063 RSSITLG82 RETIIATIS  RS0850.258 R§12791.328
[TBI ROLOTTA0  RS23229 RE4900201 REAGTOAB2 RSGEB0M3 RS3SR0201 RSSE20743  RESINNIM  RE6SG6N02 REBH1BTGT RSAIIN0T RS6H0I00 R$75T662
Imposto Produgdo ¢ Circulagdo ~ R§ 5265836  REG7B2462 RET.MB084  RET215056  RSGO13ATT  REG708804 RE12124840 RS13607.564 RS16.004157 RS20317518 RE21628.09 R§25.5255 RS 28316930
IS§ RES65830 R9G782462 RST.MS084 R§T215056 RESM38TT  RSGT08804 RS12A24840 RE13G07564 RSI60415T RE20317518 RS2U628.300 R§ 2515255 RS 28.316.930
Taxas RE123568  RESIL4AD  RE2200630 RE2661026 RS26009%6 RS3608T4T  RSALTSTAI  R§3BT06 REA5A00 REGITEAN0  RSG.IBIASI RSTASNINM  R§6A05040
Taxas - Poder de Policia REI3013  RE6O0S2  RE1700687 RE2167292 RS2083616 RS3003T62 R§3153082 RSB REI6G4008 RESA20369 RSA240973 R§I268424 RS 3EB14TT
Taxas-Prestacdode Servigos ~ REA0LTI0  REMS16H  ROSTOMS  RSATTM4  RESITN  RS604ST8  RSG2LTO0  RESIATZ  RESH03  RSUSS001 RSATIATE RSIBG2IT0 RS 2T2T
Contribuigdo de Melhoria RO RN RS 360 R§3.2%8 RS 2080 R§3T RS0 RS0 RS0 R§0 R§0 RESH RSO

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.



Porto Seguro

Tributos

Em reais x 1000 - IPCA médio de 2018
ftem

Receita ributaria

Impostos

Impostos Patrimdnio ¢ Renda

PPTU

IRRF

II:]

Imposto Produgo e Circulago

155

Taxas

Taxas -Poder de Policia

Taxas - Prestacdo de Servigos

Contrbuigéo de Melhoria

]

RS20
R 20208
RI8T86
R 4906
RE1.543
ROLINT
R§f1417
RS 11417
RA 2679
R 2458
R 22
R0

2005

RS 26402
RS 25,068
RY 11.308
RI4ST
RY1.504
R4TEL
R§13760
RE13.760
RE1.689
RE .38
RS 308
R 45

2006

RY 35,869
RSt
RiTAR2
RES4T

R 2400

RT35

RE 14.245
RY 14.245
RS 444t

RE339

RI1H12

R

Ul

RS 36810
RY 31804
RI6.134
RE6.020
RS2847
RES.167
R 13671
R§134M1
RS 5.000
RE4H10
RIS
Ri6

008

RS 3095
RIS
Ri210R2
RS 5836
RS 3.368
RI11878
R14.28
R 14248
R§464
R§ST04
RIS
Ri4

009

RS 37086
RY 30988
RI6.07
RESN
R§423%
R6.068
R 14762
RS 14.762
REGHT
RES9
R§1.025

R0

o

RS 42683
RY 36076
R§ 16.509
RIS
Ri 1461
R§SON
RS 19,566
RE 10,566
RIS
RE5.090
R 1488

R0

Fonte: Compara Brasil/STN_Siafi.

Tabela 16 — Porto Seguro — Tributos — Real (IPCA)

UL m
RO RE49.9%6
READATZ RSA3OM
RE19STY  RS20957
ROGHI  RE10503
RE4GST R0
REGNSS  REOAD
RE2052  R§22978
RE2052  R§22978
RISHR.  REGIR
REAS0 RSN
RI2R2 RYTS
R0 RS0

03

RS 63.286
RS 54,566
R§2r.200
R§7.45

RE 7404

RE 11,658
RS 27466
RS 27.466
RIS

RITI8

RI29

R0

04

R T0.588
RS 50,66
RS 31768
Ré 10.068
RA 9.8

RS 11,466
RS 27408
RS 27498
R f1422
RY 5408

RE6019

R0

JA)

Ri 68.07
RY 60,568
RY31.3%
R 11784
Ri 11406
RE8.058

RE20.%0
RE28%
RE83%

RE 34

RO4S2S

R0

103

2016

RET0TM2
RgaS02
R 33476
R§ 11,632
R8T
REB.126
RY 30.366
RS 30.366
RS64T0
RE 3948
R 2821

R0
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ANEXO Il - FIGURAS

Figura 6 — Transferéncias constitucionais

/ Q
TeSOURONACIONAL

Transferéncias Constitucionais

Parcela das receitas federais arrecadadas pela Unido é repassada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. O rateio da receita proveniente da arrecadagéo de impostos
entre os entes federados representa um mecanismo fundamental para amenizar as desigualdades regionais, na busca incessante de promover o equilibrio sécio-economico entre
Estados e Municipios.

Cabe ao Tesouro Nacional, em cumprimento aos dispositivos constitucionais, efetuar as transferéncias desses recursos aos entes federados, nos prazos legalmente
estabelecidos.

Dentre as principais transferéncias da Unido para os Estados, o DF e os Municipios, previstas na Constituigdo, destacam-se: o Fundo de Participagao dos Estados e do Distrito
Federal (FPE); o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensagéo pela Exportagéo de Produtos Industrializados - FPEX; o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagéo Basica e de Valorizagéo dos Profissionais da Educagdo - Fundeb; e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR.

Fonte: Tesouro Nacional.

Figura 7 — Transferéncias discricionarias

TeEsouroNAciONAL

TRANSFERENCIAS DISCRICIONARIAS

Nota Explicativa
Este demonstrativo divulga o montante dos recursos transferidos pela Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da
celebracéo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares.

Estas informagbes tém como objeti 3 ar as T & Discrici da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios, e

da consoli de Liqui e Bestos a Pagar naoc pagos. no Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal - SIAFI, pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Puablica, nas modalidades 30 -
Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal, 31 - Transferéncias a Estados e ao Distriito Federal — Fundo a Fundo, 32 - Execucao
Orgamentaria D aos DF, 35:Tra ias Fundo a Fundo art. 24 LC 141/12, 36 - Transferéncias Fundo a Fundo art. 25 LC
141/12), 40 - Transferéncias a Municipios, 41 - Transferéncias a Municipios — Fundo a Fundo, 42 - E o D aos
Municipios, 45 - Tran a Municipios art. 24 LC 141/12, 46 -Transferéncias a Municipios art. 25 LC 141/12), 71 - Transferéncias a

Consorcios Puablicos Mediante Contrato de Rateio, 72 - Orcam. D A Con Publicos, 74 - Transferéncia a Consorcios
Publicos LC 141/12 e 73 - Transf. Consor. Pub. Art. 24 LC 141/12 CEce 1° E 2°

Definicao
Voluntarias:
Sao aquelas que efetuam a entrega de recursos para Entes Federativos a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorrem de determinacdo constitucional ou legal, nem sejam destinados ao Sistema Unico de Saude. Elas exigem a celebragdo de um
instrumento juridico entre as partes envolvidas e, regra geral, requerem contrapartida financeira do beneficiario.

Para Organizagdes da Sociedade Civil:

Sao aquelas efetuadas pela administragdo publica para organizagbes da sociedade civil sem fins lucrativos a titulo de subvengéao, auxilio e
contribuigao, visa a co de de publico. Elas exigem a celebragao de um instrumento juridico entre as partes
envolvidas.

Por Delegacao:

S&o aqusias sfstuadas entrs Entes Federativos ou & Gonsdroios plblicos visando a exacugio descentralizada de projetos e agdes publicas de
respon a do con e exigem a celebracéo de um instrumento juridico entre as partes envolvidas.

Especificas:

S&o aquelas cujo atendimento de requisitos fiscais pelo beneficiario é dispensado por lei, @ normalmente estdo relacionadas a programas
essenciais de governo. Elas exigem a celebragéo de um instrumento juridico entre as partes envolvidas e a sua execugdo orgamentaria tem
carater discricionario, apesar de algumas delas serem definidas como transferéncias obrigatorias ou automaticas por intermédio de leis
especificas.

Sao Transferéncias Discricionarias Especificas:

- Programa 2015 Aperfeigoamento do Sistema Unico de Sadade (SUS) (agbes do programa néo elencadas como obrigatorias no Anexo Il
da LDO);

- Programa 2037 Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

- Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC);

- Programa Territorios da Cidadania — PTC, cujas agGes estdo especificadas no Decreto n° 8.144, de 25 de fevereiro de 2013;

- Programa Protecao a Pessoas Ameagadas, de acordo com a Lei. 9.807, de 13 de julho de 1999;

- Programa Gestao de Riscos e Resposta a Desastres, de acordo com o art. 4° da Lei n° 12.340, de 1° de dezembro de 2010, com
redacéio dada pela Lei n® 12.983 de 2 de junho 2014;

- Elevagao da Escolaridade e Qualificagao Profissional — Projovem, de acordo com a Lei 11.692, de 10 de junho de 2008;

- Plano de Agbes Articuladas — PAR, de acordo com a Lei n° 12.695, de 25 de julho de 2012 (as informagées a respeito das acées
orgamentarias abrangidas pelo PAR foram repassadas pelo FNDE).

Fonte: Tesouro Nacional.
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ANEXO Il - TRANSCRIGAO DAS ENTREVISTAS

1° entrevistado: Do Fundeb, eu gasto 82% em salarios, com remuneragao
do magistério, sobram 18% pra MDE. Aplico acima do minimo, 26,50% da
minha receita. N6s temos que, por exemplo, com a lei ‘Romario’ — Estatuto
da Pessoa com Deficiéncia, Lei Brasileira da Inclusdo (Projeto de Lei n°
7.699/2006, substitutivo n® 4 / 2015), o que ja implicou na contratagdo de 274
cuidadores além de uma série de profissionais de diversas areas, para
atender aos diversos tipos de deficiéncias. Fui ao M.P. solicitar contratacao
(sem concurso), autorizaram. O repasse de adicional do Fundeb/aluno n&o
cobre 50% do custo por aluno nessa modalidade, eu tenho que ir além dos
meus 25%, o que, além das implicagbes em termos de gestdo me gera um
problema pra enquadrar na LRF, nos 54% da receita corrente liquida. A
multidisciplinaridade da educagédo é cada vez maior e isto ndo vem sendo
contemplado adequadamente pelas transferéncias. Tem psicomotricidade,
fisioterapia, tem crianga que engasga comendo, tem neurologista [...] Nos
aqui temos um bom dialogo com a saude e outras areas, mas eles também
tém suas limitagdes. Isto tudo acaba por implicar num nimero maior de
pessoas na educagao ou para interagirem com a educacao e em treinamento
e capacitagado de pessoas. Nds temos hoje 69 magistérios (profissionais com
2° grau), 630 graduados, 123 pés-graduados (Lato Sensu), 42 mestres e 3
doutores. As responsabilidades sao transferidas, mas os recursos
proporcionais nao.

2° entrevistado: A lei de Inclusao foi aprovada em 6 de julho de 2015 e entrou
em vigor em 2 de janeiro de 2016, ultimo ano de mandato, ano de eleigéo,
[pausa], a despeito disto, entendo que podemos verificar implicagbes
negativas, no minimo, em trés quesitos de gestdo: (1) em termos de
descentralizacdo, as decisdes sobre alocagdo de recursos vém de forma
totalmente predeterminada, as caracteristicas locais sdo negligenciadas; (2)
implicagbes na gestao financeira, ndo tenho grande flexibilidade, ha de se
refazer todas as estimativas, afeta planejamento, orgamento e termina por
me forgar a ir ao limite da minha disponibilidade, ou além, e; (3) implicagbes
na gestdo de pessoas, que perde a efetividade, torna-se menos eficiente, e
nao eficaz, na medida em nao ha tempo habil para capacitar pessoas do atual
time da educacéo, a ponto de desempenhar estas funcoes.

3° entrevistado: Em relagdo a transparéncia lhe digo, € uma ‘dadiva’. As
implicagbes das transferéncias e das contrapartidas obrigatérias em termos
de transparéncia s&o extremamente positivas, traz o povo pro ‘jogo’, vai
‘bater’ em todos os demais quesitos que vocé colocou, além de diminuir,
mitigar riscos de quaisquer tipos de conduta ou procedimento duvidoso,
gerando respostas em tempo real a transparéncia inibe, constrange,
desabilita uma série de articulagdes politicas no sentido de pressionar o
gestor a alocar recursos de forma a favorecer estratégias ou interesses de
determinados grupos ou coalisdes. E uma ferramenta valiosa para o gestor.
Ainda assim as transferéncias tém outras implicacées nao tao virtuosas a
gestdo e que devem ser aperfeicoadas.

4° entrevistado: Na minha concepgédo, o quesito com maior implicagao
negativa é a descentralizagdo. Vai desde a B.N.C.C. (Base Nacional Comum
Curricular) a programas como Pro-Infancia ou os P.A.R. para construgdo de
quadras. BNCC ndo contempla aspectos regionais, locais e ainda,
eventualmente, culmina em contratagbes. O  municipio tem
discricionariedade, flexibilidade restrita. Os programas das creches, das
quadras vém até com projeto arquitetdnico pré-determinado. Eu posso néo
precisar de mais creches, ou de algo do tamanho diferente, menor que o
oferecido, eu posso néo ter terrenos disponiveis ao lado ou préximos das
escolas, a ponto de otimizar manutencéo, vou construir a quildmetros da
escola? Culturalmente minhas criangas podem praticar atividades fisicas
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junto a natureza que se oferece e ndo no concreto. E tudo centralizado,
hierarquizado.

No limite, a prefeitura acessa os recursos e constroi a creche, a quadra, ou
‘perde’ o recurso. Nés temos uma creche com 40% de ocupagéo, duas outras
prontas e nao inauguradas por falta de demanda e duas quadras inauguradas
ha 15 quilébmetros das escolas que se tronaram ‘cracolandias’.

Eu construo a creche com os recursos do programa, mas nao tenho recursos
para manutengdo, ndo tenho pessoal para operar nem recursos para
contratar e mesmo que os tivesse esbarraria na LRF porque ja estou
‘estourado’ nos 54%.

O PNAE repassa R$0,40/dia/aluno para alimentagdo e o municipio
complementa. O PNATE R$0,08/dia/aluno e o municipio complementa. Os
alunos poderiam comer melhor, ter transporte mais confortavel, serem mais
produtivos. Porto Seguro tem 7% das matriculas, 2000 alunos, composta por
indigenas em turmas de seis ou oito alunos, ha de se ter um professor por
turma e que fale a lingua patax6. O Fundeb ndo repassa o suficiente, é
oneroso ao municipio.

Enfim, as peculiaridades locais ndo sio levadas em consideragédo, em termos
gerais, dentro do mecanismo das transferéncias. Os municipios deveriam ter
a capacidade discricionaria de realocarem recursos, ainda que dentro da
educagdo, de forma a torna-los mais efetivos e adequados as suas
realidades.

5° entrevistado: Se vocé for 14 no artigo 212 vai encontrar os percentuais de
alocagdo na educagéo, vai ver as fontes de financiamento, transferéncias,
MDE, salario educagéo, tudo pra garantir financiamento publico e condigbes
de oferta de servigo de qualidade. O que é MDE ta na LDB, s&do as despesas
‘realizadas com vistas a consecug¢do dos objetivos basicos das instituicbes
educacionais de todos os niveis’, certo? Despesas relacionadas a
remuneracao e aperfeicoamento dos profissionais da educacgéo, entre outras
coisas. O artigo 206 estabelece a necessidade dos planos de carreira e do
piso. Também esta na LDB, Lei n° 11.738/2008 (Piso), e na Lei n°
13.005/2010 (PNE). Entéo, ‘meu amigo’, legislagdo educacional te apresenta
um grande desafio, que é a elaboragéo dos planos de cargos e remuneragao.
Aqui, e em geral, ndo tem planejamento bem feito, ndo atende as
necessidades do ensino e é totalmente desconectado de nossa realidade
orcamentaria. Normalmente é quando a prefeitura esta ‘entre a cruz e a
caldeirinha’, faz algo impagavel, atendendo a um grupo especifico com maior
capacidade de presséo, e é ai que a APLB — Sindicato dos Trabalhadores em
Educacgao do Estado da Bahia — ‘deita e rola’ e ai tudo vai se acumulando, é
sempre um problema para o préximo gestor, os interesses politicos, pessoais
estdo acima da gestdo, das boas praticas de governanga. Vocé tem que
trabalhar com isso, sabendo disso e gerindo isso, se antecipando, fechando
brechas, induzindo a caminhos melhores [...]

Voltando ao tema, em 2011 aprovaram um plano de carreira nesses moldes,
varias classes, valores, vantagens pecuniarias (adicionais, gratificagbes) por
tempo, por curso etc. Agora em 2018 refizeram, renegociaram, néo € viavel,
né? Voceé junta isso com a Lei Complementar n°® 274/2015, que regulamenta
a aposentadoria compulséria por idade aos 75 anos para o servidor publico,
com proventos proporcionais € complica um pouco mais, nada contra, mas
em muitos casos a produtividade cai bem. Os mecanismos de financiamento
estdo amarrados a uma legislagdo que fomenta esse cenario, ndo é
unicamente responsavel, mas fomenta. E ai, aonde implica, dentro dos
quesitos de boa governanga que vocé propde? Principalmente no
planejamento estratégico, o foco ndo é o cliente, impacta na qualidade, na
efetividade e na gestdo financeira, planejamento, orgamento, avaliagao,
estimativa, investimento possivel, ficam todos em segundo, terceiro plano.



