administragdo poblica Administragéo Publica e Gestao Social

A I:)C (‘\ ISSN: 2175-5787
AR apgs@ufv.br
21 \-) Universidade Federal de Vigosa

Brasil

O Efeito Flypaper no Financiamento da
Educacao Fundamental dos Municipios
Paraibanos

Alves Diniz, Josedilton; Henriques de Lima, Romulo; Gomes Martins, Vinicius

O Efeito Flypaper no Financiamento da Educagao Fundamental dos Municipios Paraibanos
Administracéo Publica e Gestéao Social, vol. 9, num. 2, 2017

Universidade Federal de Vigosa, Brasil

Disponivel em: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=351557759005

§r@£)a\yc.@“g PDF gerado a partir de XML Redalyc JATS4R 8

Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa acesso aberto



https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=351557759005

JOSEDILTON ALVES DINI1Z, ET AL. O EFEITO FLYPAPER NO FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO FUNDAMENTAL DOS MUNI...

Artigos

O Efeito Flypaper no Financiamento da Educa¢ao Fundamental dos Municipios
Paraibanos

The Effect Flypaper in the Funding of Fundamental Education of Municipalities in Paraiba

Josedilton Alves Diniz Redalyc: https://www.redalyc.org/articulo.oa?
Universidade de Sio Paulo, Brasil id=351557759005
josedilton@gmail.com

Rémulo Henriques de Lima
Universidade Federal da Paraiba , Brasil
romulohenriques@hotmail.com

Vinicius Gomes Martins
Universidade Federal de Pernambuco, Brasil
viniciuscontabeis@hotmail.com
Recepgao: 02 Margo 2017
Aprovacgio: 05 Abril 2016
Publicado: 30 Abril 2017

REsumo:

O objetivo deste artigo ¢ investigar a relagio entre o sistema de transferéncia da educagio e a eficiéncia nos servigos de educacio
bésica dos municipios paraibanos, usando como background o flypaper effect. Para isso, foram utilizados modelos de dados em
painel de uma amostra de 208 dos 223 municipios no periodo de 2009 a 2011. Foram coletados juntos ao Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba — TCE/PB - dados referentes as receitas origindrias de transferéncias intergovernamentais, receitas proprias e
o indice de eficiéncia. Os resultados apontam que os municipios que tém, relativamente, receitas proprias maiores sio municipios
mais eficientes, e 0s municipios que recebem mais recursos do que enviam para o FUNDEB sao menos eficientes. Esses resultados
estdo em consonAncia com a literatura sobre o federalismo, que prevé a aplicagoes de recursos de forma ineficiente devido ao efeito
flypaper nas transferéncias nio condicionais e sem contrapartida.

PALAVRAS-CHAVE: Efeito Flypaper, Transferéncias Governamentais, Eficiéncia.

ABSTRACT:

This study aims to investigate the relationship between the system of education transfer and the efficiency of basic education
services in the cities of the State of Paraiba. In order to do that, panel data models of a sample from 208 of the 223 municipalities
from 2009 to 2011 were used. Data on the revenue from intergovernmental transfers, the state’s own revenues, and the index of
efficiency were collected from the Tribunal de Contas do Estado da Paraiba — TCE/PB (Court of Accounts). The results show that
the municipalities that have relatively higher revenues are more efficient and that the municipalities that receive more resources
than they send are less efficient. These results are consistent with the literature on federalism, which foresees the inefficient
application of funds due to the flypaper effect on non-conditional and unrequited transfers.

KEYWORDS: Flypaper Effect, Governmental Transfers, Efficiency.

1 INTRODUGCAO

O desenvolvimento de um pais estd relacionado a diversos aspectos; entre eles ressalta-se a educagao de
seus cidadaos. Nesse sentido, o presente tema ¢ objeto de muitos debates no 4ambito das politicas e dos
governos. A educagao representa para a sociedade um pilar e reflete uma visao da capacidade de se reduzirem
as disparidades sociais e transformar socialmente as pessoas.
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Do ponto de vista econdmico, o nivel de educagio repercute na renda dos individuos e, quando
positivamente, proporciona crescimento da renda per capita, conforme sublinham os resultados alcangados
por Barros e Mendonga (1997) ¢ Salvato, Ferreira ¢ Duarte (2010), que analisaram a relagio entre renda
e nivel educacional. Torna-se entdo evidente a imensa responsabilidade do Estado em ofertar e garantir
a qualidade sob todos os aspectos e todas as especificidades relacionadas a educagao, os quais devem ser
universais e focalizados.

No Brasil, as politicas de educagio estao vinculadas ao pacto federativo, que define quem é responsavel pela
prestacio de servigos e quem os financia. H4 a percepgao de um gap fiscal, no sentido que um ente arrecada os
impostos e outro ¢ responsdvel pela execucao dos servigos. Para solucionar o gap, o pacto federativo equaliza
esse desequilibrio mediante os repasses de transferéncias intergovernamentais, principalmente dos governos
com insuficiéncia de arrecadagao tributdria para abarcar seus gastos.

As transferéncias podem ser condicionais e incondicionais: a diferenca esta no fato de a primeira apresentar
finalidade especifica, sinalizada pelo governo cedente, ¢ a segunda nio ter seu gasto direcionado para
um setor especifico. Um exemplo de transferéncias condicionais ¢ o FUNDEB - Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacio —, no qual as
transferéncias estao vinculadas para financiar a educagao ¢ o atendimento de politicas especificas estabelecidas
pelo governo central.

As transferéncias condicionais tém a caracteristica de retirar do gestor a autonomia na forma de aplicagao
dos gastos, enquanto as transferéncias incondicionais tém uma caracteristica de expandir significativamente
os gastos publicos, em vez de reduzir tributos e proporcionar aumento na renda do contribuinte. Esse
efeito ¢ conhecido na literatura como flypaper: “o dinheiro gruda onde bate”, ou seja, as transferéncias
intergovernamentais ao entrar nos governos locais ficam 14, em vez de ser distribuidos sob a forma de
pagamentos de impostos mais baixos. Esse fendmeno gera um comportamento perduldrio do gasto publico,
que poderd influenciar sua eficiéncia econdmica.

A questao chave apontada na literatura teérica e empirica das financas publicas é como transferéncias
intergovernamentais podem influenciar o nivel da despesa publica dos governos recebedor. As pesquisas tém
mostrado que as transferéncias do governo federal estimulam gastos mais elevados dos governos locais. Um
aspecto que tem atraido ateng¢ao na literatura do flypaper ¢ a questao se as mudancas observadas nos gastos
estarem associadas a mudancas andlogas no nivel real dos bens ou servigos publicos ou se aumentos nos gastos
levam (pelo menos até certo ponto) a um desperdicio de recursos (Leibenstein, 1966; Silkman & Yoyng,
1982; Kalb, 2010).

Outro aspecto relevante do flypaper ¢ que os cidadaos dos municipios sao suscetiveis a uma percepcao
equivocada da verdadeira carga tributdria devido a ilusdao fiscal. Na verdade, supde-se que uma maior
quantidade de transferéncias intergovernamentais leva a uma subestimacao da verdadeira carga tributaria por
parte dos cidadaos e, portanto, a uma maior demanda da producio publica. Usando essa estrutura, é possivel
perceber como um maior grau de redistribuicao (ou seja, um aumento na quantidade de transferéncias para
o governo local) afeta a eficiéncia técnica na prestagio de bens e servigos publicos. Assim, um maior grau
de redistribui¢ao tem um impacto negativo sobre a eficiéncia técnica dos governos locais beneficidrias das
transferéncias.

Pelo que se depreende, a forma como se processa o sistema de transferéncias intergovernamentais pode
provocar, segundo afirmam Varela e Févero (2010), comportamentos e resultados indesejaveis a0 bem-estar
social. Nesse sentido, a literatura sobre o federalismo prevé que as transferéncias nao-condicionais e sem
contrapartida provocam gasto publico com desperdicio ou ineficientes, conforme se verifica no construto
tedrico do flypaper effect (Bird & Smart, 2002; Shah, 2007; Gamkhar & Shah, 2007).

O presente trabalho tem como objetivo investigar a relagdo entre o sistema de transferéncia da educagao
e a eficiéncia nos servigos de educagio basica dos municipios paraibanos sob a perspectiva do flypaper effect.
Para fins dessa pesquisa, eficiéncia ¢ a relagio entre os recursos investidos na educacio basica e os resultados
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obtidos pelos alunos na Prova Brasil. Para tal, foram coletados, juntos ao Tribunal de Contas do Estado da
Paraiba (TCE/PB), dados referentes as receitas origindrias de transferéncias intergovernamentais e receitas
proprias e o indice de eficiéncia.

Como forma de antecipar os resultados, bem como direcionar a abordagem da pesquisa, levantaram-se as
seguintes hipdteses com base na teoria do flypaper effect:

H1: municipios que tém mais receitas proprias sao mais eficientes.

H2: municipios que recebem mais recursos do que contribuem para a formag¢io do FUNDEB sao menos
eficientes.

No intuito de alcangar os objetivos propostos no presente trabalho, utilizam-se os escores de eficiéncia dos
servigos de educa¢ao em fungao das transferéncias de recursos governamentais, calculados pelo TCE/PB.

A pesquisa estd dividida em quatro partes além desta introdugao: a proxima se refere aos aspectos tedricos,
com respeito as finangas publicas; na terceira, compreende-se a metodologia utilizada; na quarta, os resultados
das andlises sio €Xpostos; na quinta segao, colocam-se as principais consideragées € sugestoes de novos
trabalhos.

Pelo que se depreende, a forma como se processa o sistema de transferéncias intergovernamentais pode
provocar, segundo afirmam Varela e Févero (2010), comportamentos e resultados indesejaveis a0 bem-estar
social. Nesse sentido, a literatura sobre o federalismo prevé que as transferéncias nao-condicionais e sem
contrapartida provocam gasto publico com desperdicio ou ineficientes, conforme se verifica no construto
tedrico do flypaper effect (Bird & Smart, 2002; Shah, 2007; Gamkhar & Shah, 2007).

2 FUNDAMEN TAGAO TEORICA
2.1 Transferéncias intergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais representam os repasses de recursos financeiros entre os niveis de
governo pertencentes a um sistema descentralizado [ que, segundo Rodden (2005), admite a possibilidade
de facilitar a competicio de tributos entre governos, conduzindo cada vez mais para um setor pablico de
menor tamanho.

Tal processo, conforme Oates (1999), passa pela observagio de que, em governos locais, os gestores
estao mais proximos da populagio local. Assim, ¢ possivel identificar melhor os bens demandados da
comunidade, o que gera vantagens que escoam em maiores ganhos de bem-estar social. Isso seria mais
dispendioso para o governo central, haja vista a dificuldade na identificagdo das respectivas demandas.
No entanto, o evento da descentralizagio pode promover cada vez mais a necessidade de utilizagao da
ferramenta pertinente as transferéncias intergovernamentais, nas formas desenhadas pela administragio
publica de cardter descentralizada, seja de governo central para os estados e municipios, seja dos estados para
os municipios correspondentes.

No caso do Brasil, um exemplo ¢ a competéncia tributéria do governo estadual em arrecadar o expressivo
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Prestagio de Servigos (ICMS), e o Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA), os quais serdo posteriormente repassados aos municipios de acordo com
a legislagdo que trata da divisdo. J4 a competéncia de arrecadagio do governo federal esta no Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) e no Imposto de Renda (IR), ¢ aos municipios fica restrita a arrecadagio de
tributos, o que nio permite equiparar as suas necessidades.

Uma das implicagoes das transferéncias entre niveis de governos ¢ o desejo de corrigir provével
desequilibrio entre oferta e demanda de servigos publicos nos estados ¢ municipios, a fim de se manterem os
padroes minimos de qualidade do servico ofertado.
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Como emprega Rezende (2007), o papel das transferéncias intergovernamentais ¢ de promover o
equilibrio entre as responsabilidades de cada nivel de governo e os recursos percebidos para alcangar
resultados pertinentes aos objetivos propostos pelo governo central, numa perspectiva de alcancar maior nivel
de satisfagao nacional.

Varsano (1996) considera que o Brasil, em seus niveis de governo, enfrenta um grande problema
para atingir esse grau razoavel de equilibrio entre a autonomia financeira e politica, com coordenacio e
sistematizagao fiscal, e que as transferéncias de recursos entre as esferas sao capazes de subsidiar outros niveis
de governo, ou ainda, subgoverno. Assim, as transferéncias permitem o alcance de diversos objetivos que sao
veiculados para suportar a manutencio do Sistema Federativo de Estado (Gomes, 2010).

Segundo Prado (2006), os determinantes bésicos que permitiram o surgimento de vérias formas de
transferéncias verticais (ou seja, de governo para subgoverno) foram fundamentados diante do ensejo de
se alcangar a eficdcia tributdria, necessidade de equalizagao horizontal com vistas as disparidades alusivas a
prestacio de servigos publicos e a escolha dos programas nacionais de prestacao de servigos pelo governo
central.

No caso do Brasil, que ¢ contemplado com uma vasta dimensao territorial de diferentes regioes
(sendo algumas consideradas potencializadas em termos de arrecadagao tributdria e outras relativamente
dependentes das transferéncias entre niveis de governo para dar condi¢oes de manter um nivelamento quanto
a0 bem-estar da sociedade), o sistema de transferéncias permite alcancar resultados favordveis para muitos
estados e municipios, sobretudo os mais carentes em termos econdmicos.

Prado (2006) ainda ressalta, sobre o entendimento para a ocorréncia das transferéncias
intergovernamentais, que, em virtude de caracteristicas comuns apresentadas pelas federagoes e do fato de que
nem todo nivel de governo arrecada o suficiente para arcar com as responsabilidades, os governos superiores
arrecadam mais recursos relativos aos seus gastos, ao contrério dos subgovernos, que arrecadam menos e nao
permitem tal equilibrio quanto as despesas.

Embora as transferéncias representem meio para os governos tentarem resolver ou minimizar problemas
relativos aos desequilibrios orcamentéarios dos subgovernos, elas podem convergir para situagoes indesejadas
por algum subgoverno. De acordo com Céssio ¢ Carvalho (2001), as transferéncias estao sujeitas a custos,
com possibilidade de subvalorac¢ao dos bens ptblicos locais, e podem exceder a referida demanda.

Supondo que a oferta em excesso de um servigo publico atraia pessoas de outros locais em que 0 mesmo
servico nao supre a respectiva demanda, é possivel o deslocamento dos interessados pelo servigo, provocando
um desequilibrio, em desacordo com os objetivos propostos das transferéncias de recursos entre os niveis de
governo.

A prética da mobilidade de populagio entre os municipios ¢ menos intensa em regides que apresentam
menor grau de desenvolvimento, fato justificado pela insuficiéncia de recursos dos contribuintes que buscam
maior oferta de bens e servigos publicos, mas sao barrados por sua incapacidade financeira de locomogao.
Esse ¢ um motivo pelo qual o governo tende expandir os gastos orcamentarios, em razao das dificuldades
dos contribuintes, fato que permite reduzir as restri¢oes do governo quanto a alocagio dos gastos (Cdssio &
Carvalho, 2001).

E nesse contexto que o sistema de transferéncia requer um planejamento que permita as correcoes e
que promova o bem-estar social. Com efeito, esse sistema apresenta vdarias caracteristicas (ou classiﬁcagées),
no intuito de cumprir determinadas fun¢oes basicas, ou seja, as transferéncias podem ser classificadas em
condicionais ou incondicionais, com contrapartida ou sem e, ainda, limitadas ou ilimitadas.

As transferéncias condicionais sio aquelas em que os recursos sao de uso condicional, para drea previamente
designada, e as incondicionais ocorrem quando a aplica¢ao do recurso nao estd vinculada a uma finalidade
especifica, o que pode implicar uma maior autonomia do governo receptor quanto aos gastos realizados por
meio dos referidos recursos recebidos.
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As transferéncias com contrapartida correspondem aos recursos que sio transferidos de forma
proporcional aos gastos efetuados pelo governo receptor, numa determinada drea incentivada pelo governo
central, e as transferéncias sem contrapartida nao apresentam exigéncia aos governos que as rececbem. As
transferéncias limitadas sao caracterizadas por balizar a quantidade de recursos, e as ilimitadas no prescrevem
teto.

Diante da classificacao das transferéncias, pode-se admitir uma preferéncia por parte dos concessores,
relativamente as transferéncias com contrapartida e limitadas. Isso em virtude das prioridades consideradas
pelo nivel de governo concessor, com a finalidade de se atingirem objetivos especificos, devido ao interesse
do governo receptor de alocar os supostos recursos no setor ou drea definida pelo governo central por meio
da respectiva transferéncia de recurso. Embora a preferéncia dos subgovernos esteja direcionada para as
transferéncias que lhes permitam maior grau de autonomia quanto a alocagao no or¢amento, as que sao
condicionadas admitem suavizar a pressio orcamentdria, supondo que o governo iria investir de toda e
qualquer forma na respectiva drea apontada pelo governo cedente, referente as transferéncias com propdsitos
previamente instituidos.

220 eﬁz’z‘o ﬂypaper nas tmmferéncias intergovernamentais

Em um sistema federativo com enormes dimensdes territoriais, como o Brasil, hA uma tendéncia a
sério desequilibrio fiscal, dado pela diferenca entre as receitas e gastos dos diferentes niveis de governo.
Considerando que a maior concentragao de fontes de receitas estd sob a responsabilidade ¢ o dominio do
governo central, enquanto que a fragmentacao de demanda referente aos bens e servigos ptblicos locais ¢ de
encargo dos governos subnacionais, estes necessitam de recursos suficientes que atendam as preferéncias, de
modo a apresentar um ajuste entre a receita adquirida e a despesa, em seu nivel de governo.

Assim, o sistema de transferéncia fundamentado na teoria normativa do federalismo fiscal se apresenta
com o objetivo de fazer as corregoes frente aos problemas destacados pelas competéncias dos governos, de
forma a equalizar a oferta de bens e servigos publicos, garantindo o equilibrio or¢amentério em toda a nagao.

Embora as transferéncias intergovernamentais permitam efeitos positivos, verifica-se também um efeito
distorcido no comportamento fiscal das unidades de governos receptoras dos recursos. As transferéncias,
especificamente aquelas em que nao hd condicionamento para os respectivos recursos percebidos
pelo subgoverno e as que requerem contrapartida de recursos por parte do receptor, permitem um
comportamento expansivo das despesas do subgoverno, de forma que nao proporcionam aumento na renda
do contribuinte.

Esse efeito ¢ conhecido na literatura como efeito flypaper, por representar a ideia de que as transferéncias
entre niveis de governo tendem a ficar no préprio setor publico do governo local, que se mostra como
receptor dos recursos transferidos. Esse evento provoca expansao dos gastos publicos, contrapondo a ideia de
proporcionar aumento na renda privada dos contribuintes, o que seria admitido pela redugao de impostos
(Gramlich, 1977; Fisher, 1982; Wyckoff, 1988).

A literatura aponta duas explicagdes possiveis para ocorréncia do efeito flypaper: a ilusio fiscal (Strumpf,
1998) ¢ o poder de barganha (Wyckoff, 1988). O primeiro efeito fundamenta-se na assimetria da informagio,
ou seja, o eleitor mediano [ ndo consegue separar do total dos gastos ptiblicos quais foram os recursos
proprios e qual o montante de recursos advindos de transferéncias fiscais. Essa dificuldade possibilita esconder
o verdadeiro custo dos bens e servigos publicos providos aos cidadios. Aproveitando-se dessa desinformacgio
do eleitor, o gestor mal-intencionado poderd executar despesas de forma excessiva ou desviar parte dos
recursos em beneficio préprio.

O segundo fundamento, do poder de barganha, consiste no duelo entre o contribuinte e o gestor publico.
Quando hd um aumento na renda e, por conseguinte, um incremento nas receitas proprias, o contribuinte
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exerce o direito de exigir do gestor que os recursos sejam gastos de forma adequada. O gestor, por sua vez, com
a preocupagao de evitar a mobilidade do contribuinte para outra jurisdi¢ao, devera ser mais moderado na
execugio orgamentdria. Por outro lado, quando ha um aumento nas receitas provenientes de transferéncias, o
eleitor nao demonstra a ameaca da mobilidade, uma vez que ele nao leva consigo a parcela das transferéncias,
motivo pelo qual gera um relaxamento na eficiéncia do gasto publico (Mendes, 2004).

O efeito flypaper compara o impacto de mudancas na renda privada da populagao atinente aos gastos
do governo no mesmo local dos residentes e o efeito de mudancas nas transferéncias fiscais sobre os
proprios gastos. Em lugares onde os eleitores nao acompanham os gastos do governo de forma expressiva,
acende oportunidade para que os gastos do governo nao tenham efeitos positivos sobre a renda privada.
Tal ocorréncia implica o surgimento do efeito flypaper, cuja gravidade, segundo Strumpf (1998) pode ser
enxergada por meio de um indice que represente o quanto os eleitores acompanham as despesas do governo.

Em vérios estudos, Fisher (1982) e Strumpf (1998) alcancaram resultados que evidenciam com
regularidade a ocorréncia do efeito flypaper, ou seja, a sensibilidade dos gastos do governo diante as
transferéncias, em destaque as que nao apresentam condicionamento junto ao governo. Nas finangas dos
municipios brasileiros, Céssio ¢ Carvalho (2001) constataram a existéncia do efeito ¢ observaram que
o fendmeno ¢ mais intenso nas regides com menor nivel de desenvolvimento econdémico em virtude da
competéncia relativa & pequena base tributdria dos municipios que constituem as regides Norte ¢ Nordeste.

O termo utilizado, “flypaper” ¢ pertinente, pois “o dinheiro gruda onde bate”. Se 0 aumento de recursos
¢ derivado de transferéncia, ele fica no governo. Por outro lado, se o incremento desses recursos tem origem
no aumento da renda do eleitor, esse acréscimo ¢ repassado para o cidadio mediante redugao de imposto.
Dessa forma, de acordo com a teoria positiva do federalismo fiscal, as transferéncias incondicionais e sem
contrapartida geram um comportamento desperdigador aos gastos do governo receptor.

Com vistas a tais explicagdes, o referido trabalho analisa o evento ¢ a relagao existente entre o sistema de
transferéncia da educagao e a eficiéncia técnica nos servigos educacionais basicos dos municipios paraibanos.
Para melhor entendimento, faz-se uma pequena exposicao a seguir sobre as transferéncias que financiam a
educacio e atende politicas do setor, estabelecidas pelo governo central.

2.3 O FUNDESB e a ldgica das transferéncias

Os bens e servigos relativos & educagiao podem ser ofertados tanto pelo setor publico quanto pelo setor
privado. Ao setor publico, a oferta dos bens e servigos educacionais estd compreendida pelas trés esferas de
governo: federal, estadual e municipal; os dois ultimos sao os principais atores responséveis pela educagao
bésica do Brasil, operando, porém, de forma independente, de acordo com as limitagdes da gestao.

Nao obstante, no Brasil, a desigualdade constatada tanto em municipios quanto em esferas superiores de
governo, atinente ao financiamento da educagao, implica uma diferenca na qualidade dos servigos prestados
entre as localidades. H4 um problema causado pela incapacidade financeira dos subgovernos em equilibrar
isoladamente seus gastos com os recursos préprios.

Diante disso, e com o desejo de garantir a oferta equilibrada dos bens e servigos de educagao bésica, os trés
niveis de governo se articularam para garantir financiamento dos respectivos gastos, instituindo um fundo
que possibilitasse alcangar o objetivo de universalizar o atendimento da educagio basica na esfera publica, e
com qualidade.

O Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educag¢io — FUNDEB -, foi instituido pela Emenda Constitucional n° 53/2006 ¢ ¢ regulamentado
pela Lei n° 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007. Esse fundo substituiu o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério - FUNDEF -, que vigorou de
1998 2 2006. Nos anos seguintes, passou a vigorar o atual FUNDEB, com vigéncia até 2020.
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O FUNDEB ¢ formado por parte de recursos provenientes dos impostos e das transferéncias dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios. Além disso, ¢ formado por uma parcela de recurso do governo federal,
com a finalidade apenas de complementacio, quando da incapacidade do alcance do valor minimo por aluno
no 4mbito de cada estado, conforme prevé a legislacio que trata da manuteng¢ao ¢ do desenvolvimento
do ensino. Ou seja, quando o valor por aluno nao for atingido no 4mbito do estado, o governo federal
complementa o total para tal alcance, prezando pelo valor universal por aluno em todo pais. A criagio do
FUNDEB representa um esfor¢o para mobilizar recursos para educacio basica.

Em cada estado, o FUNDEB ¢ composto por 20% das receitas advindas destas fontes:

e - Fundo de Participagio dos Estados;
- Fundo de Participa¢io dos Municipios;
- Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos;
- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional s exportagoes;
- Desoneragio das Exportagoes (LC n° 87/96);
- Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagdes;
- Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores;
- Cota-parte de 50% do Imposto Territorial Rural, devido aos municipios.

Quanto a totalidade dos recursos pertinentes ao FUNDEB, sao redistribuidos exclusivamente para
aplicacao na drea de educagao, especificamente do ensino bésico.

De acordo com Diniz e Corrar (2011), a instituicao, tal como fundo de cardter financeiro/contabil, que
concentra os recursos derivados das contribui¢oes do Governo Federal, do Distrito Federal, dos estados
e dos municipios, visa a partilha entre os componentes da federagio com base na quantidade de alunos
matriculados na rede publica, a fim de alcancar a eficiéncia relativa 4 alocagao dos respectivos recursos e
superar a desigualdade dos padroes minimos para educagio. Isso representa diferentes parcelas do fundo para
cada municipio, em detrimento aos diferentes tamanhos da populagao, mas permite alcangar um FUNDEB
per capita com valores semelhantes entre os municipios.

Em resultados alcangados por Baido (2013), o FUNDEB se destaca como importante papel no processo
de reduzir as diferengas entre a capacidade financeira dos municipios brasileiros na alocagao de recursos para
educagio, perante a demanda de cada localidade.

De acordo com a classificagio das transferéncias intergovernamentais, o FUNDEB apresenta
caracteristicas de transferéncias condicionais com contrapartida, ou seja, O gOVerno receptor esta
condicionado a alocar os recursos percebidos do FUNDEB na 4rea de educagio, e ainda participa com
emprego de parte dos recursos proprios.

Com vistas a tais informag¢des, o montante das transferéncias relacionadas ao citado fundo de
financiamento foi utilizado no trabalho a fim de se atingirem os objetivos propostos, conforme exposi¢ao dos
procedimentos metodoldgicos na se¢ao seguinte.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para alcangar o objetivo definido nesta pesquisa, fez-se o uso da técnica estatistica de regressao linear
por Minimos Quadrados Ordinarios, com dados em painel, tendo como varidvel dependente o escore de
eficiéncia e como varidveis explicativas a propor¢io de receitas préprias no computo das receitas totais ¢ os
ganhos na distribui¢ao de recursos do FUNDEB. A seguir, ¢ possivel vislumbrar os procedimentos utilizados,
desde a escolha dos dados e das fontes da coleta até o instrumento de andlise de eficiéncia utilizado.
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3.1 Populagao, amostra e coleta de dados

Foram definidos, para fins de analise deste estudo, todos os municipios paraibanos que fizeram a Prova Brasil
entre 2009 e 2011. A populagao, portanto, foi composta por 208 dos 223 municipios do estado da Paraiba,
visto que nem todas as unidades municipais participaram da Prova Brasil no periodo. O intervalo temporal,
2009 e 2011, foi definido em fungao da disponibilidade de dados. Dessa forma, foi constituido um painel
balanceado para fins de anilise de regressao, que resultou em 416 observagoes.

Os dados utilizados foram coletados juntos ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba — TCE/PB.
Como a pesquisa caracteriza um estudo de campo, as informagoes foram solicitadas diretamente junto ao
gestor responsével pelo Sistema de Acompanhamento da Gestio dos Recursos da Sociedade (SAGRES), o
qual forneceu varidveis relacionadas as receitas e despesas realizadas ap6s prestagao de contas por parte das
prefeituras e aos indices de eficiéncia oriundos do sistema de Indicadores de Desempenho dos Gastos Publicos

na Paraiba (IDGPB).
3.2 Modelo conceitual para o cilculo da eficiéncia

De acordo com Cohen ¢ Franco (2004), os conceitos utilizados em avaliagio de projetos sociais (e af se
incluem, segundo Varela e Févero (2010) os servigos de educacio) foram desenvolvidos pela economia e
estao associados a funcio de produgio que vincula recursos, insumos, processos e produtos. Assim, o escore
de eficiéncia ¢ definido a partir da conjugacio de inputs, que geram vetores de bens e servi¢os diretamente
utilizados na producao dos servigos e bens publicos, e os outputs sao as unidades produzidas.

Nesse sentido, foi utilizada, para calcular a eficiéncia dos servicos de educagio, a Anélise Envoltdria de
Dados (DEA) [ | Essa técnica teve como um dos seus mentores Farrell (1957), ¢ seu uso disseminado
se deu apds o trabalho de Charnes, Cooper and Rhodes (1978), que possibilitou uma série de aplicagoes,
principalmente na avaliagao de eficiéncia operacional das empresas, a partir da redu¢ao dos investimentos e
aumentos dos resultados (Zhu, 2003).

Gradualmente, a DEA também foi adaptada ao setor publico, tendo sido ao longo dessas trés décadas
desenvolvidas inumeras pesquisas, ligadas principalmente a eficiéncia dos servigos prestados com saude e
educacao.

Segundo Charnes, Cooper ¢ Rhodes (1978), na avaliagio de desempenho, o cdlculo das medidas de
eficiéncia pressupoe que a fungao de producio é conhecida. Contudo, como afirmam Varela e Favero (2010),
isso nao acontece na pratica, e ela precisa ser estimada a partir de uma amostra de dados com o uso de métodos
paramétricos ou nao-paramétricos, sendo este ultimo o caso da DEA.

A construgao da DEA se d4 a partir da otimizac¢io de inputs e outputs, projetada para estabelecer uma
medida de eficiéncia relativa entre diferentes unidades tomadoras de decisio (decision-making units —
DMUs). Os vérios modelos de DEA se baseiam na andlise de eficiéncia DMUs com multiplos insumos
(inputs) e produtos (outputs), ¢ partem da ideia de construir uma fronteira de eficiéncia, em que as DMUs
mais eficientes se situem sobre a superficie da fronteira enquanto as menos eficientes se situem internamente
abaixo da fronteira. Tais modelos podem assumir retornos constantes de escala, ou seja, eficiéncia de escala, ou
retornos varidveis de escala. Além disso, podem ter orienta¢io para a maximizagao de outputs ou minimizagio
deinputs, e isso depende das quantidades sobre as quais 0 administrador tem maior controle: input ou output.

Cada DMU foi comparada a um conjunto de DMUs fronteiricas que utilizaram menos recursos na
produgio de produtos comparaveis. Com bases nas diversas pesquisas realizadas no setor de educagao,
utilizou-se a DEA orientada para saida e retornos varidveis de escala na definicio do modelo. Possiveis
economias de escala podem ser controladas pelo tamanho do municipio, permitindo eficiéncia or¢amentdria
para que tal municipio seja avaliado independentemente de tais economias.
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3.3 Modelo empirico utilizado pelo TCE/PB para célculo da eficiéncia

Na presente pesquisa, nao foi realizado o calculo direto do escore de eficiéncia, pois esses dados jé estavam
disponiveis no site do TCE/PB. Fez-se apenas uso dos indices de eficiéncia para regredir com as varidveis
explicativas do efeito flypaper, descritas adiante. Assim como forma de situar a maneira como se deu o
célculo da eficiéncia, descrevem-se abaixo os paramentos utilizados pelo TCE/PB, conforme descrito nas
notas técnicas do IDGPB 1"/

A metodologiaadotada pelo TCE/PB foi a DEA Sequencial (DEA-S). A DEA-S é utilizada para calcular os
escores de eficiéncia quando existem informagoes por municipio e por ano (dados em painel) e reflete, pois, a
evolugao da eficiéncia de um dado municipio ao longo do tempo. Nessa abordagem, o municipio ¢ avaliado (i)
em relagio a todos os demais no ano corrente (eficiéncia contemporanea) e (ii) em todos os anos precedentes
(eficiéncia histérica). Nessa abordagem, compara-se um dado municipio nio somente com as demais
unidades no periodo atual, mas também com ele mesmo nos anos precedentes. Essa dependéncia temporal
dos escores de eficiéncia se baseia na suposi¢ao de que os municipios podem sempre repetir desempenhos
obtidos nos anos anteriores, excluindo, pois, a possibilidade de “retrocesso técnico” na educagio.

As redugoes de eficiéncia sao, nessa metodologia, atribuidas ao gerenciamento da educagio e/ou a
fatores exégenos (nao controldveis pela municipalidade), ¢ nio a pioras da tecnologia educacional. Uma
vantagem adicional da metodologia DEA-S, segundo descrito, é o fato de que a incorporagao de informagoes
passadas torna os escores de eficiéncia menos sensiveis a presenca de outliers do que os indices de eficiéncia
contemporanea.

A fronteira de produgao foi estimada a partir do input e dos outputs relativos aos servigos putiblicos
referentes ao ensino fundamental (EF) prestado pelos municipios paraibanos. A funcio de produgao foi
composta de um insumo (input) e de trés produtos, conforme Tabela 1.

Tabela 1 — Variaveis de input discriciondrio e de outputs do modelo de eficiéncia técnica

Tipo Wariavel Descrigio Fonte
Total da despesa
Despesa CDITEl.ltE pela TCE/ER
[nput corrente por  guantidade de alunos
. e IDGPB
aluno matriculados na rede

de EF municipal
Prova Brasi  Motas medias de

Output ) e )

) P em Lingua proficiéncia em Lingua  INEP
Portuguesa Portuguesa
ProvaBrasii  Motas medias de

Output .

o em proficiéncia em INEP

Matematica Matematica

O mverso da taxa de
distorgéo idade-serie de  [NEP
cada municipia

Output  Distorgéo
3 idade-série

Fonte: Elaboragio prépria com base nos dados do trabalho, encontrados no TCE/PB.

A varidvel despesa corrente por aluno foi calculada levando em consideragio a soma dos gastos dos
exercicios financeiros de 2008 e 2009 dividido pela quantidade média de alunos para o mesmo periodo. Dessa
forma, tinha-se o input utilizado em 2009. De modo semelhante, procedeu-se da mesma forma para o input
de 2011, somaram-se as despesas correntes de 2010 ¢ 2011 e dividiu-se o total pela quantidade de alunos
média. Os valores estavam em moeda constante de 2009 e 2010.
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3.4 A estimacao dos dados em painel por Minimos Quadrados Ordinarios

Usualmente, trata-se de um numero significativo de unidades, observadas repetidamente por alguns anos,
isto ¢, o painel de dados ¢ caracterizado por possuir observagoes em duas dimensoes, que em geral s3o o tempo
¢ 0 espago. Em outras 4reas sio conhecidos como estudos longitudinais. Conforme Greene (2003), esse tipo
de dados contém informagdes que possibilitam uma melhor investigagao sobre a dindmica das mudancas nas
varidveis, tornando possivel considerar o efeito das varidveis nao observadas. Também melhoram a inferéncia
dos parimetros estudados, pois propiciam mais graus de liberdade e maior variabilidade na amostra em
comparagao com os dados em cross-section ou em séries temporais, o que refina a eficiéncia dos estimadores
econométricos.

Resumidamente, os dados em painel podem enriquecer a anélise empirica de forma que esta seria imprecisa
se a pesquisa fosse restrita aos dados em corte transversal, ou até mesmo em séries temporais isoladamente.

Um modelo de regressao com dados em painel, com N observac¢oes em T periodos e K varidveis, pode
ser representado da seguinte forma: ### = ### + #/  ##### + ### # = 1, #, # = 1, #. (1) ### ¢ varidvel
dependente, ### ¢ um vetor 1 X K contendo as varidveis explicativas, o refere-se ao pardmetro de intercepto,
### ¢ um vetor K X 1 de parAmetros a serem estimados, e ### sao os erros aleatdrios. Os sub-indices i e t
denotam, respectivamente, a unidade observacional e o periodo de cada variavel.

Como expressa Gujarati (2006), se 0o modelo seguir todas as hipéteses classicas de regressao, pode-se estima-
lo por Minimos Quadrados Ordindrios (MQO), obtendo assim as estimativas desejadas. As principais se
referem ao erro u, que supde homocedéstico e nao-correlacionado. Os dados em painel apresentam algumas
implicagdes: Apesar da suposi¢ao sobre a varidncia do erro constante, ela varia de uma equagao para a outra;
sendo assim, existe heterocedasticidade de uma equagao para a outra.

O problema de heterocedasticidade, se detectado, torna necessdria a utilizagio do método de Minimos
Quadrados Generalizados (MQG). Caso fosse utilizado o estimador MQO, nio levando em consideragio a
nio-homocedasticidade dos distiirbios, ainda seriam niao-viesadas e consistentes, mas nao seriam eficientes.
Dessa forma, os testes de significAncia das estimativas seriam enviesados se MQO fosse utilizado. O mesmo
argumento ¢ valido na presenga de autocorrelagao dos erros.

Outro problema que pode surgir nos dados em painel ¢ a endogeneidade, isto ¢, quando a correlagao entre
alguma varidvel explicativa e o erro ¢ diferente de zero: ### = (## , #) = 0 (2)

Isso inviabiliza também a utilizagio do MQO. Sao trés as principais fontes de endogeneidade: omissao de
varidveis no modelo (heterogencidade nio observada), erros de medicao de varidveis e simultaneidade entre
as variaveis. O problema mais frequente em dados em painel ¢ a nao observagao direta e consequentemente
a nao mensuragio de alguns fatores que determinam a varidvel dependente e que por isso nio estao
sendo consideradas na equagio dentro das variaveis explicativas. E o que se chama de heterogeneidade nio
observada. O modelo de regressao nesse caso se apresenta como: ### + ## + ### (3)

1 representa a heterogeneidade nao-observada constante ao longo do tempo. Se houver correlagao entre
esse termo e alguma varidvel explicativa, uma aplicagio MQO nesse caso deixard as estimativas tanto viesadas
quanto inconsistentes. A solu¢ao para tentar corrigir esse caso seria considerar um novo termo em que o
modelo é apresentado como: ### = #### + ### [\, ### = ### + ### (4)

Dessa forma, ¢ possivel utilizar o MQO, ji que existe a justificativa para assumir que a correlagao entre a
varidvel explicativa e o termo residual ¢ igual a zero, , Esse método com dados em painel é conhecido como
Minimos Quadrados Ordinarios Agrupados.
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3.5 Testes das hipdteses da pesquisa

O teste de hipdtese se deu a partir da andlise empirica desenvolvida pela estimagio da equagio (5) pelo
método de Minimos Quadrados Ordindrios (MQO). O modelo utilizado foi dado em painéis a partir de
efeitos fixos, que, ao contrario do pooled, considera a heterogeneidade dos municipios que podem influenciar
a varidvel dependente do estudo, isto ¢, leva em consideragao as especificidades dos municipios ao longo
do periodo de anélise. Portanto, o modelo de efeitos fixos apresenta vantagens no sentido de remover o
efeito nao observado, considerando que os interceptos sao diferentes para todas as cross-sections, evitam-se
os problemas da omissao de variaveis, levando-se, portanto, a estimadores mais consistentes e eficientes.

Definido o escore de eficiéncia, com base no IDGPB, o préximo passo foi a defini¢io das proxies
representativas do flypaper effect, ou seja, receitas proprias, e perdas e ganhos nas transferéncias do FUNDEB.
Assim, a heuristica do modelo ¢ que as adicionais receitas advindas dos ganhos das transferéncias do
FUNDEB levam a um comportamento ineficiente do gasto. Pelo que se pode observar, o modelo empirico
tem um dispositivo de verificabilidade, ou seja, a contrata prova do flypaper effect ¢ o nivel de receitas préprias.
Dessa forma, os municipios que possuem um maior nivel de recursos proprios sao mais eficientes. O modelo
pode ser representado da seguinte forma: #;+1=01 +#2##44+1 + #3##44+1 + +wi+1 (5)

#;. escores de eficiéncia do municipio i, no ano t+1, para os servigos de educagio basica.

##4, participagao das receitas proprias direcionadas a educacgao bésica em relagao as despesas totais da
educagio basica do municipio i, no ano t.

Gi, varidvel dummy representada pelas perdas e pelos ganhos na divisio dos recursos do FUNDEB do
municipio i, no ano t, ou seja, quantidade de recurso percebido menos a quantidade envidada para o fundo
no mesmo perfodo, em que se atribuiu 1 (um) para ganhos na divisio do FUNDEB e 0 (zero) para perdas
da divisio do FUNDEB.

Wi termo de erro da regressao.

Para se definir a participagao das receitas proprias, utilizou-se a soma das receitas dos exercicios de 2008 e
2009 para regredir com os escores de 2009, ¢, da mesma forma, somaram-se as receitas de 2010 as de 2011 e
regrediu com os escores de eficiéncia de 2011. Essa metodologia foi utilizada com a finalidade de atenuar os
efeitos das aplicagoes de recursos nos resultados alcancados pela educagao, ou seja, os recursos aplicados em
determinado periodo s terdo reflexos nos resultados em periodos posteriores.

4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nessa fase da pesquisa, foi realizada a analise dos dados, em duas etapas. Na etapa inicial, foram calculadas as
estatisticas descritivas das varidveis da pesquisa para cada proxy utilizada no modelo, conforme evidenciado
na Tabela 2.

Pelo que se observa da andlise descritiva, hd uma dependéncia muito forte, por parte dos municipios
paraibanos, das transferéncias dos governos federal e estadual, posto que os recursos préprios dos municipios
foram em média 4,89% do total das receitas, sendo o restante proveniente de transferéncias de outros entes
governamentais.

Esse fato ocorre devido a concentragao das bases tributdrias no governo federal, ou seja, por conta da
eficiéncia de arrecadagao de tributos hd uma concentragao de arrecadagao por parte dos governos superiores.
Por outro lado, a prestagao de servi¢os ocorre nos municipios por estarem mais perto da populagao e por
terem melhor conhecimento das necessidades locais. Assim, existe um gap entre quem arrecada e quem presta
os servigos a sociedade. Dai o porqué da relagao tao baixa de arrecadacao das bases préprias de tributagao
dos municipios. Pode-se, portanto, afirmar que a auséncia de um sistema de transferéncias orientado para
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a correcao desses desequilibrios agrava ainda mais,as disparidades decorrentes da concentragio da atividade
econdmica, como veremos adiante.

Tabela 2 — Estatisticas descritivas das variaveis

Desvio
Variaveis Media Min.  Max
Padréo
Indice de 0.6688 0,1167 0.4283 1,0000
eficiéncia
Participacéo
da receita 00480 0,0457 0,0079 0,2805
propria
Ganhofperdas* 0,7960 0,4034 - 1,0000

Fonte: Elaboragio prépria a partir dos dados da pesquisa (2014)

A varidvel ganho/perda representa a diferenca entre os valores recebidos do FUNDEB e os valores
repassados para formagio do fundo. Assim, se essa diferenca foi negativa (a varidvel assume 0), o municipio
contribui mais do que recebeu. Com base nos dados do trabalho, pode-se afirmar que 53 municipios em
2009 ¢ 38 municipios em 2011 perderam recursos para outras municipalidades. Essas perdas ocorreram
nos pequenos municipios, que apresentavam uma quantidade de alunos relativamente menor. Verifica-se
também que os municipios que apresentaram receitas proporcionalmente maiores perderam recursos devido
a nao existéncia de alunos na mesma magnitude.

Esse resultado apresenta um aspecto negativo do sistema de transferéncias brasileiro adotado para o
FUNDEB, na medida em que se pode verificar uma geragao de desigualdade, tendo em vista que os pequenos
municipios repassam um volume de recursos elevado, proporcionalmente falando, para o fundo, mas nao
recebem em contrapartida um saldo positivo. Pelo contrario, verifica-se que ha uma iniquidade, posto que
as transferéncias incondicionais (como ¢ o caso do Fundo de Participa¢io dos Municipios — FPM) tentam
realizar uma redistribui¢ao mais equitativa dos recursos como forma de compensar o custo fixo de estrutura.

Por outro lado, o FUNDEB entende que aqueles municipios que nao tém poucos alunos devem contribuir
com aqueles que tém mais alunos. Assim, tem-se uma situagio em que, por exemplo, o municipio de Coxixola,
com pouco mais de 1.000 habitantes, repassa para o fundo cerca de 2,2 milhoes e s6 recebe aproximadamente
520 mil, desequilibrando o sistema de recebimento de transferéncia daquela municipalidade.

Para se analisar o flypaper effect, fez-se uma regressao com dados em painéis com os dados dos exercicios de
2009 ¢ 2011. Apds testes de validade e consisténcia do modelo, a melhor estimativa foi a de dados em painéis
com efeitos fixo, como dispostos a seguir.

106



JOSEDILTON ALVES DINI1Z, ET AL. O EFEITO FLYPAPER NO FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO FUNDAMENTAL DOS MUNI...

Tabela 3 — Resultados da regressao dos efeitos do flypaper na eficiéncia da educagao

WVariaveis Coeficiente E;Eui?udlfn Testet p-valor
Participagéo da
Receita 0,274 0,112 2,440 0,015
Propria™*
Ganho/Perdas** -0,125 0,018 -7,840 0,000
Constante 0,758 0,012 65,500 0,000

. Teste F
R? Ajustad 0,477 0,000

justado . (p-valor) .

LM
Teste de Cl
(E;:lmg**fw 0000  BreuschPagan 0,002
P (p-walor)***
Teste de .
tidade d

Hausman 0,010 gﬁ;;a o 416
(p-valor)*** SEvAgaes

Fonte: Elaboragio prépria a partir dos dados da pesquisa (2014).
Erro padrio robusto para heterocedasticidade e autocorrelagio serial de Newey-West.
** Estatisticas VIF: participagdes da receita prépria: 1,03; ganho/perdas: 1,03.
** Modelo de dados em painel com efeitos fixos.

No modelo foram utilizados, como varidvel dependente, os escores de eficiéncia e, como varidveis
explicativas, participa¢do da receita prépria no montante das receitas totais e uma varidvel dummy para
qualificar as perdas e ganhos na divisao dos recursos do FUNDEB.

Pelo que se verifica na Tabela 3, os municipios que possuem receitas proprias relativamente maiores
s30 municipios mais eficientes. Nesse caso, como previsto pela literatura, quanto menor a dependéncia de
recursos de transferéncia, maior a chance de ocorrer o gasto ptiblico com eficiéncia, haja vista que os gestores
s30 mais comedidos quando estdo gastando recursos advindos do préprio municipio.

Como forma de verificar a validade do modelo, a varidvel dummy, representada pelos ganhos e pelas perdas
de recursos de cada municipio, revelou que as entidades que recebem mais recursos do que repassam sio
municipios menos eficientes. Esse fato fica evidenciado no sinal negativo do estimador.

Os resultados revelam que hé problemas no pacto federativo adotado pelo Brasil. Assim verifica-se que
coexiste uma forma concentrada de arrecadacio das receitas publicas e uma descentralizagio das despesas
publicas sob a responsabilidade dos municipios. Assim, o cidadido tem uma falsa ilusio de que nio estd
pagando os impostos diretamente ao municipio e nao teria como exigir melhores priticas. Por sua vez,
conforme afirma Strumpf (1998), o gestor se aproveita dessa ilusao fiscal ¢ nio ¢ comedido na aplicagio dos
recursos publicos.

Ap6s a tabulagio ¢ a execucio do modelo empirico, foi possivel testar as hipdteses definidas no modelo
tedrico. As conclusoes sobre as hipoteses foram as seguintes:

a) Naio rejeicio de H1: quanto maior o grau de receitas proprias para financiamento das politicas
publicas municipais voltadas para educagao, maior a eficiéncia na alocagao de recursos.
Nio rejei¢ao de H2: quanto maiores os ganhos nos recursos transferidos pelo FUNDEB para
financiamento da educagio bdasica, menor a eficiéncia na provisao de servicos de educacio do
municipio.

A partir dos resultados da confrontagiao da mensuracio da eficiéncia da educagio com o nivel de receitas
proprias, foi possivel confirmar a hipétese de que a estrutura das transferéncias condicionais definida para
a educa¢io fundamental apresenta uma relagio negativa quanto a eficiéncia dos gastos, evidenciando a
existéncia do flypaper effect nas finangas dos municipios paraibanos. Ou seja, as transferéncias relacionadas
a0 FUNDEB destinadas aos municipios provocam uma expansao das despesas governamentais municipais,
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e, conforme teoria, pressupde-se um aumento dos gastos significativamente maior do que aquele resultante
de aumentos da renda da populagao.

Nio se quer aqui afirmar que todas as transferéncias intergovernamentais podem gerar resultados
negativos, até porque o objetivo desta pesquisa nao se prop6s a isso. Por outro lado, nao ha argumentos para
afirmar que as transferéncias devem ser incondicionais. Pelo contrario, pesquisas empiricas afirmam que as
transferéncias incondicionais geram ineficiéncia, dentro de um escopo teérico testado e bem definido, qual
seja, o flypaper effect (Strumpf, 1998). O foco da discussao apresentada, a partir dos achados desta pesquisa,
¢ que a forma particular como se processaram as transferéncias para a educagao fundamental brasileira afetou
negativamente a eficiéncia.

As implicacoes dos resultados deste trabalho, em sintese, permitem inferir que a utilizagao intensiva de
transferéncias educacionais de carater equalizador tem custos e provoca distor¢oes geradas no processo de
decisoes de gasto ptblico com educac¢io na esfera municipal paraibana. Com efeito, essa maior participagao
das transferéncias expande essas distor¢des, o que de fato caracteriza o efeito flypaper e, de forma especifica
para este caso, reflete a ineficiéncia nos servigos de educacio basica dos municipios paraibanos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho investigou a relagao entre o sistema de transferéncia da educagao e a eficiéncia nos servigos de
educagao basica dos municipios paraibanos. O nivel de eficiéncia utilizado no trabalho foi expresso pelos
Indicadores de Desempenho dos Gastos Publicos na Paraiba (IDGPB), oriundos dos resultados obtidos pelos
alunos na Prova Brasil.

A metodologia utilizada no trabalho foi a Regressio MQO (Métodos dos Minimos Quadrados
Ordindrios) com dados em painéis. Estes foram coletados juntos ao Tribunal de Contas do Estado da Paraiba
(TCE/PB), referentes as receitas origindrias de transferéncias intergovernamentais e receitas préprias ¢ o
indice de eficiéncia.

Os resultados apontam que 53 municipios em 2009 ¢ 38 municipios em 2011 perderam recursos para
outras municipalidades. Essas perdas ocorreram nos pequenos municipios que apresentavam uma quantidade
de alunos relativamente menor. Verifica-se também que os municipios que tém receitas proprias maiores em
relagao aos outros sao municipios mais eficientes, e que, apesar disso, algumas jurisdi¢oes grandes perderam
recursos devido 4 mobilidade de alunos ou 4 nao existéncia deles na mesma magnitude em que sao feitas as
transferéncias.

De forma geral, os resultados deste trabalho permitem inferir que as transferéncias educacionais provocam
distor¢oes geradas no processo de decisoes de gasto ptblico com educagio na esfera municipal paraibana e
que a maior magnitude das transferéncias expande essas distor¢oes. Isso de fato caracteriza o efeito flypaper
e, de forma especifica para este caso, reflete a ineficiéncia nos servios de educagao bésica dos municipios
paraibanos.

A eficiéncia da educagao tem vérias faces, permeando a capacidade de gestao e as caracteristicas dos alunos,
professores, pais ¢ outros. Porém, especificamente, o foco desta pesquisa foi investigar a forma como os
recursos sao arrecadados pelo municipio e qual o respectivo impacto na eficiéncia. Verifica-se que melhor
seria se bases de arrecadagio dos municipios fossem amplificadas e se os recursos advindos de outras esferas
de governo fossem recursos condicionados, de forma que o gestor tivesse o foco bem definido na aplicagao
eficiente.

Nao obstante esses resultados, ¢ preciso aumentar o escopo da pesquisa. Propoe-se para préximos trabalhos
a utilizagao de novas varidveis para tal estimagao, anélise também para outros niveis de escolaridade, nao s6
para mensuragao da eficiéncia, mas para se entender de fato como uma unidade de governo receptora das
transferéncias responde em seu nivel de gastos.
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NoTAs

i Conforme a Teoria do Federalismo Fiscal, a descentralizagio consiste na detencio auténoma, de cada ente federativo,
do poder decisério com respeito as agdes tributdrias e politico-juridicas.

ii Conforme Silva e Lima (2012), a Teoria do Eleitor Mediano ¢ um dos principais instrumentos das analises de decises
coletivas, e evidencia que se os politicos desejam maximizar suas chances de serem eleitos, ¢ se a elei¢io se decide com
base em regra majoritéria, entdo, sob certas circunstancias, o agente politico escolhe uma posi¢ao que reflete a mediana
da distribuicio das preferéncias dos eleitores.

iii Essa metodologia, baseada em programagio linear, foi desenvolvida para estabelecer uma medida de eficiéncia relativa
entre unidades distintas, considerando sua proximidade a uma fronteira de eficiéncia.

iv. Disponivel em http://idgpb.tce.pb.gov.br/
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