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SESSAO TEMATICA N° 20 - IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Capacidade Estatal para Proviséo de Politicas Publicas no Brasil: 0s

municipios e a educacao béasica

Agnez de Lélis Saraiva/Fundacéo Jodo Pinheiro

Resumo:

O texto constitucional de 1988 estabeleceu a educacdo enquanto direito garantido a todos
os brasileiros e uma obrigacéo para aqueles com idade entre 4 e 17 anos (BRASIL, 1988,
art. 6° 208, Inc. ). E atribuiu aos municipios a competéncia administrativa em prover a
educagdo infantil e o ensino fundamental (BRASIL, 1988, art. 212). Desde sua
promulgacdo, a Unido, na tentativa de garantir um ensino de qualidade e mais equanime
no pais, vem formulando programas nacionais para 0s municipios implementarem
(SARAIVA, 2020). Considerando a diversidade e a desigualdade destes entes da
federagdo (IBGE, 2008), pergunta-se: como se estrutura a capacidade estatal dos
municipios mineiros, nas dimensdes capacidade de atendimento e de recursos instalados,
para prover suas politicas de educacdo basica? Este estudo tem como seu objetivo geral
analisar a capacidade municipal para prover suas politicas de educacdo basica. Para
atingir seu objetivo, realiza analise comparada de quatro municipios de grande porte do
estado de Minas Gerais. E, considerando a diversidade de dimensGes de capacidade
estatal, trabalha com a de atendimento e a de recursos instalados. Como hipétese,
considera que, mesmo com a reducdo das desigualdades de receitas e dos gastos em
educacdo basica entre 0os municipios provocadas pela institucionalizacdo dos fundos
fiscais Fundef/Fundeb (ARRETCHE, 2010), ainda permanece significativa desigualdade
que se reflete na desigual capacidade de provisdo da politica de educacdo bésica entre
eles. Para responder ao seu problema de pesquisa, atingir seu objetivo geral e testar sua
hipdtese, realizou-se um estudo comparado dos quatro municipios de Minas Gerais,
Divinopolis, Governador Valadares, Varginha e Teofilo Otoni. O que permitiu dialogar
com a literatura selecionada, realizar o estudo de profundidade e testar a sua hipdtese.
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1- INTRODUCAO

A provisdo de politicas publicas depende, entre outras coisas, da capacidade estatal. Esta
Gltima esté relacionada ao estoque de diferentes tipos de recursos que lhes garantem as condigdes
necessarias, porém insuficientes, para isso (MOKATE, 1999). A politica de educacédo béasica, como
qualquer outra politica publica, depende desta capacidade. Nesse caso, no Brasil, as dificuldades
se agravam porque o texto constitucional de 1988 estabelece um sistema nacional de educacéo de
base federativa, com tendéncia a centralizacdo (ARRETCHE, 2013; SARAIVA, 2020). Este
desenho institucional assegura a Unido o poder de legislar privativamente e formular programas
nacionais de educacdo para os entes subnacionais implementarem (BRASIL, 1988, art. 22, inc.
XXXIV). A virada centralizadora iniciada nos anos de 1990 deixa ddvida sobre a capacidade dos
municipios prover suas politicas educacionais e garantir a qualidade e equidade na sua provisdo
(SARAIVA, 2020). Além disso, a revisdo de literatura apontou a auséncia de estudos sobre a
capacidade estatal dos municipios brasileiros em prover suas politicas educacéo bésica , 0 que torna
necessario e atual este estudo. Para realiza-lo indaga-se: como se estrutura a capacidade estatal dos
municipios mineiros, nas dimensdes capacidade de atendimento e de recursos instalados, para
prover suas politicas de educacgdo basica? E define-se como seu objetivo, analisar a capacidade
estatal dos municipios mineiros, nas dimensdes de atendimento e de recursos instalados, para
prover suas politicas de educacéo basica.

Os estudos de capacidades estatais passaram a ocupar a agenda dos centros de pesquisas
desde os anos de 1970 e 80, devido a crise econdmica nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. Esse fato deveu-se as limitacbes dos agentes estatais quanto aos recursos
publicos que exigiram deles maior eficiéncia e efetividade na garantia das politicas de
desenvolvimento socioecondmico (EVANS, 1993; EVANS; RAUCH, 2015). Esse cenario
estimulou que estudos buscassem entender as condi¢Ges que tornavam alguns estados nacionais
mais capazes que os demais nesta tarefa. Em diversas partes, estudos de capacidade estatal para
provisdo de politicas publicas passaram a ser publicado na tentativa de fornecer as bases tedricas
para melhor atuagdo do setor publico (CINGOLANI, 2013). No caso brasileiro, os estudos com
esta tematica passaram a ocupar a agenda dos centros de estudos e a serem publicados
principalmente, ap6s 2005 (SARAIVA, 2020). Fato que coincide com o periodo
neodesenvolvimentista, em que o Estado brasileiro assumiu a responsabilidade em prover um leque
grande de politicas publicas que asseguraram um periodo de crescimento econdmico com reducao
da desigualdade social e da pobreza (MONTEIRO NETO, 2014; DE TONI; CERQUEIRA, 2018).
Os estudos, neste caso, cumpriam, entre outras coisas, 0 objetivo de formar comunidades

discursivas e disseminar préticas e valores que compartilhados, orientadores de condutas
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(DUARTE; SANTOS, 2014), capazes de influenciar na persisténcia da acdo estatal, manutengéo
da agenda governamental e formulacdo de politicas de desenvolvimento socioeconémico.

Neste estudo, optou-se por analisar a capacidade estatal para a provisao da educacéo basica
nos municipios a partir dos seus estoques de recursos. Considera-se que a quantidade e a qualidade
deles afetam a provisdo e tem o poder de tornar o municipio mais ou menos capaz. Entretanto,
diante multidimensionalidade que envolve a referida capacidade, foi necessario decompd-la em
dimensbes que permitem realizar as analises. Como essas dimensdes sdo diversas, a escolha recaiu
sobre a de atendimento e a de recursos instalados. A intencdo é mostrar o que ja é atendido pela
rede municipal de ensino dos municipios, os recursos disponiveis e utilizados para este atendimento
e a disponibilidade deles para expansdo. A capacidade estatal é maior naqueles municipios que ja
atendem uma grande parte das demandas por vagas em suas unidades escolares e, ainda, dispdem
de recursos para expandir e atender novas demandas.

Assim, para responder ao problema de pesquisa e atingir o0 seu objetivo, além desta
introducdo, este estudo repassa a literatura de capacidade estatal. Esta tem a finalidade de
contextualizar o debate na literatura especializada, entender as dimensdes que compdem o conceito
de capacidade estatal e identificar as varidveis que compdem a capacidade instalada e de
atendimento. No terceiro momento, apresenta a metodologia utilizada na coleta e analise de dados.
No quarto, analisa os dados em perspectiva comparada para 0s quatro municipios. Por fim,

apresenta suas consideragdes finais.

2- Capacidade estatal: origens do termo, tipos e suas dimensdes

O termo capacidade estatal passou a ser utilizado em estudos a partir dos anos de 1970. Neste
momento, mesmo diante de um cenério de crise econbmica, 0s estados nacionais estavam pressionados
a prover politicas para atender as demandas sociais e econdmicas (CINGOLANI, 2013; SARAIVA,
2020). Assim, as politicas publicas para a promog¢do do desenvolvimento econémico e social exigiam
um Estado cada vez mais capaz de prové-las e com mais recursos para fazer frente aos seus novos
desafios, principalmente com a inclusdo das questes sociais na agenda publica (DRAIBE, 2006).
Compreender como alguns estados eram melhor sucedidos do que outros mobilizou estudiosos de
diversos paises, que buscaram compreender os fatores e as varidveis que interferiam nos resultados
(CINGOLANI, 2013).

A importancia do Estado é reconhecida desde meados do século passado e o conceito de
capacidade estatal ganhou centralidade entre os anos de 1970 e 1980 (CINGOLANI, 2013). Desde
entdo, o seu uso em estudos experimentou, no minimo, duas ondas e todas elas o consideravam no centro
da proviséo de politicas publicas (GRIN, 2012; GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017). Na primeira,
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estavam aqueles que tratavam dos processos historicos de formacdo dos Estados e da construgdo dos
“aparatos governamentais” em locais onde eles eram frageis, incipientes ou inexistentes (EVANS,
1993). Estes davam importancia a sua autonomia perante a sociedade, para garantir que estivesse imune
a grupos sociais com alto poder de influenciar as decisdes governamentais. Neste momento, “[...] 0
conceito de capacidade do Estado tem sido empregado para explicar as situacdes em que os Estados
emergem, gerenciam conflitos internos e externos e transformam as suas sociedades e economias”
(PIRES; GOMIDE, 2016, p. 123).

Segundo Cingolani (2013, p. 3), na primeira onda inclui os estudos com abordagem neomarxista
do Estado e “/...] was motivated by the need to reassess the traditional Marxist view of the state, against
the backdrop of an emerging welfare economy!”. Estes, ao reconhecer o carater redistributivo das
politicas sociais, mostravam a relativa autonomia do Estado frente as classes dominantes que expressava
a capacidade de enfrentar certos interesses imediatos determinados por determinados grupos sociais e
econdmicos. Apesar de reconhecer esta autonomia, os estudos desta onda argumentavam que acao
estatal procurava ocultar as contradigdes do capitalismo e equilibrar as tensdes entre capital e trabalho
(CINGOLANI, 2013).

Na segunda onda, os estudos buscaram as no¢6es weberianas de Estado e de burocracia a fim
de explicar tanto as origens quanto a necessidade de autonomia estatal perante as pressdes sociais e 0s
atores com alto poder de mobilizagdo de recursos. Trata-se dos estudos chamados de neoweberianos,
que destacam “/...] the importance of coercive power monopolization by the central administration and
the formation of professional, permanent and insulated civil service cadres®” (CINGOLANI, 2013, p.
4). Neste momento, entraram em evidéncia, principalmente, os trabalhos de Evans (1993). A distin¢do
entre os autores da segunda onda em relacéo aos da primeira é a centralidade do Estado, a sua capacidade
de estruturar agéncias para formulacéo e coordenacéo politica e de formar uma burocracia profissional
e autbnoma para prover as politicas de desenvolvimento econdmico e social. Ou seja, a capacidade
estatal decorre do equilibrio entre uma burocracia profissional e os mecanismos de coordenacéo das
agéncias intraestatais (EVANS, 1993; GRIN, 2012). Para estes autores, a autonomia do Estado é uma
variavel importante quando se pensa na sua capacidade de prover politicas publicas.

Estas duas primeiras ondas estdo incluidas na primeira geracdo dos estudos com foco nas
capacidades estatais. Mas 0s estudos se expandiram para outras abordagens, que procuraram refletir
“[...] sobre as capacidades que os Estados — que ja superaram seus estagios iniciais de construcdo —

possuem (ou ndo) para atingir, de forma efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas

L ¢...] foi motivada pela necessidade de reavaliar a visdo tradicional marxista do Estado, contra o pano de fundo
de uma economia social emergente” (Tradugdo livre do autor).

2 “a importancia da monopolizacdo do poder coercitivo pela administragio central e a formagdo de quadros
profissionais, permanentes e insulados na funcao publica” (Tradug@o livre do autor).
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publicas, como a provisao de bens e servigos publicos” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 123). Os estudos
mais recentes foram influenciados pelas primeiras ondas. Com isso, o conceito de capacidade estatal foi
se vinculando, ao longo do tempo, aos resultados das acdes estatais. Neste sentido, a capacidade passou
a ser medida a partir dos resultados das politicas publicas, tais como desenvolvimento econdmico,
industrializacdo, inovacdo, niveis de violéncia, prevencdo de guerras civis e conflitos, contagio de
guerra, implementacdo de acordos de paz, privatizacdo de empresas publicas, geracdo de recursos
fiscais, entre outros (EVANS, 1993; REPETTO, 2003; CINGOLANI, 2013; EVANS; RAUCH, 2015).
Entretanto, as demandas e pressdes sobre o Estado continuaram crescendo entre o final do século
passado e o inicio deste. Estas exigiram novas fungdes, interpretacdes e defini¢des sobre a sua atuagdo
diante da sociedade e de atores com grande poder de influenciar as suas decisdes (LECCA, 2012).
Buscar respostas para estes novos problemas motivou novos estudos, levou a disseminagdo do conceito
de capacidade estatal e das novas formas de mensura-la. No entanto essa disseminagdo provocou, ao
mesmo tempo, o uso superficial do conceito e a introdugdo de novas varidveis e formas de analisar e
avaliar a capacidade estatal que tornaram mais complexo e difuso o seu uso (GOMIDE; PEREIRA,;
MACHADO, 2017). O desafio que se impunha era encontrar uma definigdo para o termo que fosse
suficientemente abrangente para incorporar a diversidade de usos e de dimensdes que ele adquiriu ao
longo do tempo. Apesar desta ser uma tarefa dificil, Cingolani (2013, p. 36) afirma que

When looking at a wide range of works, however, it can be observed that
conceptualizations of state capacity have been rather consistent, with a majority of works
pointing at the nimplementation power of the state stemming from a professionalized
bureaucracy?®.

Por sua vez, Grin (2012, p. 158) considera que o conceito de capacidade estatal “[...] € mais
percebido pelos efeitos que gera e [pelas] precondi¢cdes que podem ser observadas”. O que remete a
necessidade de decompd-lo em dimensdes e estas Gltimas, em variaveis mensuraveis. No entanto,
verifica-se que, entre a diversidade de formatos com que o conceito aparece, ha elementos centrais que
unificam grande parte deles. Estes elementos estdo relacionados a autonomia e ao poder de agéncia do
Estado, conquistados pela sua legitimacdo diante da sociedade, mediante o alargamento e o
fortalecimento dos arranjos participativos e democréaticos (REPETTO, 2003). Ou ainda pelo seu poder
de definir “[...] prioridades politicas que determinam o foco das capacidades estatais consideradas
relevantes em um contexto historico, social e econdémico (GRIN, 2012, p. 159).

No entanto, ao referir-se as capacidades estatais para provisao de politicas pablicas, Grin (2012,
p. 158) adverte que este “[...] tema requer uma delimitagdo conceitual, que é importante para torna-lo

operacional na andlise das agdes dos governos e seus resultados”. A dificuldade de delimitagdo

3 Ao olhar para uma ampla gama de obras, no entanto, pode-se observar que as conceitualizacdes da capacidade
estatal tém sido bastante consistentes, com a maioria das obras apontando para o poder de implementacdo do
Estado, decorrente de uma burocracia profissionalizada.
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conceitual se explica porque os estudos, em geral, associam o termo a outros conceitos, como autonomia,
capacidade de agéncia do Estado, accountability e governance (EVANS, 1993; GRIN, 2012;
CINGOLANI, 2013; GOMIDE; PIRES, 2014). Esta capacidade de mobilizar atores sociais diversos e
com recursos desiguais, conhecida como governancga, reforca a capacidade estatal, como destacam
Gomide, Pereira e Machado (2017, p. 123). Estes autores, ao reconhecerem tanto a evolucao no conceito
guanto na propria acdo do Estado em prover suas politicas publicas, afirmam:

[...] ancorados no conceito de capacidades estatais procuram refletir sobre as capacidades
que os Estados — que ja superaram seus estagios iniciais de construcdo — possuem (ou
ndo) para atingir, de forma efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas
publicas, como a provisdo de bens e servigos publicos (Matthews 2012). Em um nivel
mais concreto (ou micro) em relacéo ao anterior, alguns analistas tém se referido a estas
como as capacidades do “Estado em agdo” — isto é, as capacidades de identificacdo de
problemas, formulagdo de solucGes, execucao de agdes e entrega dos resultados. Assim,
a producdo de politicas envolve atores, instrumentos e processos que, coordenados,
capacitam o Estado para a producdo de politicas publicas (Skocpol 1985; Skocpol &
Finegold 1982; Mann 1993; Evans 1995; Geddes 1996).

Apesar da evolugdo do conceito e da compreensdo da complexidade da acdo estatal, parte dos
estudos se preocupou em apresentar determinadas dimensdes como as mais relevantes, tornando dificil
de encontrar um conceito de capacidade estatal que fosse suficientemente abrangente e contemplasse a
sua diversidade e complexidade. Nesse sentido, apesar de Souza (2017, p. 51) dar especial atengdo a
capacidade burocréatica como dimensdo central ao Estado para provisdo de politicas publicas, sua
definicdo destaca outras dimensfes e varidveis que devem ser consideradas quando se utiliza deste
conceito nas analises:

Como se sabe, capacidade estatal € um conceito abrangente que envolve inimeras dimensdes
[...]. E suficiente apenas relembrar que o conceito incorpora variaveis politicas, institucionais,
administrativas e técnicas. De forma simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o
conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos,
transforma-los em politicas e implementa-las. Entre as capacidades estatais, a qualidade e a
profissionalizag&o da burocracia sdo algumas das mais destacadas na literatura para predizer
0 que acontecera com uma politica puablica.

Nesta definicdo que considera capacidade estatal como conjunto de instrumentos e instituicGes
de que dispde o Estado, chama a atencéo para o estoque de recursos que define a referida capacidade.
Além dessa h& outras em que ela é medida pela implementacdo de politicas propostas pelo Estado, ou
seja, a atencdo esté na implementagdo e nos resultados alcangados. O que pode ser medido, por exemplo,
na implementagdo do Orcamento Participativo em Cuiabd/MT (BORGES, 2012), ou do Programa
Bolsa-Familia (COUTINHO, 2013), na Gestdo Municipal para a Politica de Educagdo Bésica
(MARTINS et. al, 2013), na implementacdo de programas de Educacéo Profissional (CASSIOLATO;
GARCIA, 2014) ou ainda pela politica industrial brasileira (SCHAPIRO, 2014).

Os varios formatos em que a definicdo de capacidade estatal aparece, ha varidveis internas e

externas ao Estado que disputam a atengdo dos autores. Estas diferentes formas de tratar o conceito ndo
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sdo rivais, ao contrario, elas se complementam (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017). A diferenca
entre elas esta na escolha em dar prioridade a um ou a outro conjunto de dimensdes, pois é dificil
mensurar quais delas tém maior peso para a provisdo de politicas publicas. Tanto as dimens@es internas
ao Estado quanto aquelas proprias da sociedade aparecem como condi¢cBes necessarias, mas
insuficientes para garantir sozinhas a capacidade estatal.

Diante da diversidade de defini¢des de capacidade estatal, duas versGes merecem destaque. A
primeira, denominada reflexiva, considera a referida capacidade como variavel independente e sua
existéncia é medida pelo sucesso na implementacdo da politica. Na segunda, versdo formativa, ela é
resultado do estoque de recursos do Estado. Nesse caso, té-los é uma das condigdes necessarias para que
0s municipios tenham capacidade de prover as suas politicas publicas (PIRES; GOMIDE, 2014). Este
estudo utiliza da segunda versdo e analisa os estoques presentes em duas das suas dimensées: capacidade
de atendimento e capacidade de recursos instalados.

Na capacidade de atendimento, o “destaque é o reconhecimento do atendimento a populacio,
que legitimou a acdo do Estado e ampliou a sua capacidade de prover [outros programas €] outras
politicas ptblicas” (SARAIVA, 2020, p. 204). Trabalha-se, neste caso, com as variaveis municipais:
“populagdo em idade escolar”, “taxa de atendimento de criangas em creche, pré-escola e Ensino
Fundamental” e “taxa de escolarizag@o liquida” para identificar o cenario ¢ o passivo a espera de
atendimento segundo a obrigatoriedade prevista na legislacdo educacional. Na capacidade de recursos
instalados analisa-se os “0s equipamentos e 0s recursos materiais utilizados pelas agéncias publicas para
prover as suas politicas” (SARAIVA, 2020, p. 259). Neste estudo os dados selecionados para analise
sdo “nimero de escolas”, “matriculas nas redes municipais”, “ntimero total de turmas nas redes
municipais”, “média de turmas por escolas”, “média de alunos por escola” e “média de alunos por
turma”.

3- Um método para andlise comparada da capacidade estatal de provisao de educagéo basica no

Brasil

Este estudo optou por um estudo comparado em que se analisa um nimero pequeno de casos.
A escolha do método comparado traz a possibilidade de identificacdo e a analise de problemas comuns
aos diversos sistemas de politicas publicas, aos espacos de tomada de decisdo, aos contextos externos e
internos as administragcGes municipais e as relagdes entre o sistema nacional de educacéo e os sistemas
subnacionais (NOVOA, 1995). Elas permitem, ainda, variedades de observacdes, testes sobre os
reflexos de uma teoria em um conjunto de causas pertinentes a determinado fenémeno, identificar
problemas de pesquisa, oferecer conceituacdes Uteis, fornecer regras para a escolha do problema e
levantar informacdes para delimitar melhor a selecio dos casos. Rezende (2011, p. 304) compartilha

dessa consideracédo ao afirmar que
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Os estudos de caso (ou as analises de caso) devem ser mais corretamente compreendidos
como metodologias comparativas deliberadamente concebidas pelos pesquisadores para
produzir explicaces causais e interpretagdes densas em ciéncia politica, e ndo como
observagdes singulares e destituidas de conexdes mais profundas com teoria e método para
producdo do conhecimento.

Assim, a escolha por este método de pesquisa abriu a possibilidade de aprofundar de testar a
escolha tedrica pela versdo formativa de capacidade estatal e, ao mesmo tempo, aprofundar os
conhecimentos sobre as capacidades dos municipios. Além disso, as anélises comparadas dos dados que
compdem as duas dimensdes selecionadas possibilitaram identificar se nos municipios selecionados,
situados em uma mesma escala na rede urbana brasileira, ha desigualdades com efeitos sobre a provisdo
das politicas publicas de educagdo basica.

Para efetuar a comparagdo exige-se uma técnica que permita comparar o que é comparavel e
evitar a simples justaposicdo de dados e informacBes. Os procedimentos incluem a justaposicdo dos
dados, a sua descrigdo e o seu cruzamento. A comparagdo é o resultado dos cruzamentos em que as
partes aparecem para compor o todo que esta sob analise. Para isso, 0 uso de indices, escalas, tipos ideais
ou modelos de referéncia sdo técnicas possiveis com bons resultados (NOVOA, 1995). Especificamente
neste estudo que considera a capacidade estatal como a variavel dependente, a escolha recaiu sobre os
estoques de recursos que dispdem a capacidade de atendimento e a instalada dos municipios analisados.
Assim, primeiro efetuou-se a descri¢do e a mensuragdo dos recursos que compdem cada uma delas.
Neste momento, as quantidades sdo colocadas lado a lado para comparagéo e distingue-se da seguinte
forma: a quem tem mais recurso atribui-se a capacidade mais alta; aguele que possue uma quantidade
intermediaria, uma capacidade média; e a quem tem menos, capacidade mais baixa. Com isso, evita-se
atribuir uma categorizacao dicotbmica entre ter ou ndo ter os recursos e permite estabelecer condicGes
mais ou menos favoraveis a implementacéo local da educacéo basica.

Além desta técnica de comparacdo, este estudo fez a escolha pela analise qualitativa dos dados.
Esta escolha deve-se ao numero reduzido de casos, grande quantidade de variaveis envolvidas e as
possibilidades que este tipo de andlise possibilita quanto a aprofundar os estudos e estabelecer nexos
causais entre as variaveis independentes e as dependentes (REZENDE, 2011). Para isso, fez a descricdo
dos estoques de recursos com intuito de destacar as diferencas entre os municipios e mostrar aquele ou
aqueles que se encontram nas melhores e nas piores condi¢des. Em seguida, com uso da técnica de
comparagdo aprofundar os efeitos dos estoques dos recursos sobre a capacidade e aferir, finalmente, o
municipio que possui a melhor capacidade estatal.

Tendo em mente a técnica de comparacao e o método de anélise de dados, é necessario definir
as razbes para a escolha dos municipios de Divindpolis, Governador Valadares, Teofilo Otoni e
Varginha neste estudo. Para a escolha recorreu-se a classificacdo do IBGE (2008) para a rede urbana

brasileira. Nessa, definiu-se pelas capitais regionais do tipo C pela sua localizac¢&o intermediéria na rede
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urbana brasileira, ou seja, acima deste grupo de municipios encontram-se apenas 43 unidades, com
populacgdo e rede de relacionamentos maiores que 0s seus, € abaixo estdo 0s demais 5.488 municipios
brasileiros, com nimeros menores. A média populacional e o nimero dos relacionamentos com 0s outros
conjuntos séo indicios de que os municipios deste grupo dispdem de uma boa gquantidade de recursos,
gue afetam as suas capacidades de prover politicas pablicas, quando comparada a dos municipios
situados em estratos inferiores da rede urbana do pais. Ao mesmo tempo, a sua posicao intermediaria
permite fazer um recorte analitico, pois 0s municipios deste grupo ndo estdo muito distantes, em termos
de recursos, dos que ocupam as camadas mais baixas na escala do IBGE (2008), tampouco daqueles que
se encontram acima. E os quatro municipios tem a caracteristica comum de receberem influéncia apenas
de Belo Horizonte, diferente dos demais que se encontram neste mesmo patamar que recebem influéncia
de outras metropoles regionais e nacionais (IBGE, 2008).

Por fim, este estudo analisa a referida capacidade para a implementacéo da politica de educacao
basica e considera que o arranjo federativo brasileiro para esta politica social, previsto no texto
constitucional de 1988, coloca os municipios como agéncias implementadoras (BERMAN, 1978) dos
programas formulados pelo governo federal. Isto porque é a Unido quem detém a competéncia
legislativa de formular normas e programas de educacao basica (BRASIL, 1988, art. 22, inc. XXIV) e
cabe aos entes subnacionais a funcdo de implementa-las (SARAIVA, 2020). Como grande parte dos
programas de educacdo basica sdo direcionados aos municipios brasileiros, este estudo optou por

analisa-los.

4- Caracteristicas gerais dos municipios com efeito sobre sua capacidade de provisdo da politica

de educacéo bésica

A escolha destes quatro municipios atende a duas demandas: a primeira é trabalhar com
municipios maiores, que, em geral, dispdem de mais recursos e maiores demandas, pois gozam de
situacdo superior a aproximadamente 98% dos municipios que comp&em a rede urbana mineira (IBGE,
2008). Em segundo lugar, sem qualquer pretensdo de generalizar os achados deste estudo, analisando-
se as suas capacidades de implementacdo, espera-se lancar luzes sobre o cenario das dificuldades destes
municipios, e de outros que se encontram em uma escala inferior na hierarquia da rede urbana mineira,
em prover suas politicas educacionais.

Os quatro municipios possuem importancia regional, e isso, além de afetar as suas capacidades
estatais de implementacdo, também afeta os municipios que séo influenciados por eles. As regifes de
Minas Gerais apresentam acentuadas desigualdades socioeconémicas. Enquanto as regides Central e Sul
de Minas apresentam melhores indicadores, as de Rio Doce e Jequitinhonha/Mucuri apresentam um

cenario bem mais complexo e com maiores dificuldades (IMRS/FJP, 2019). Este fato influencia, entre
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outras coisas, a capacidade de provisdo de politicas publicas dos municipios. Aqueles situados em
regibes menos desenvolvidas e com graves problemas sociais tendem a apresentar demandas maiores
em diversas politicas sociais e a deter recursos menores, pois, além dos recursos financeiros, faltam-lhes
recursos humanos para impulsionar estratégias de desenvolvimento (EVANS, 1993, EVANS; RAUCH,
2015). Além disso, como nestas Ultimas regibes predominam municipios menores e com graves
deficiéncias na provisao de bem-estar a sua populacdo, a tendéncia é que 0s maiores absorvam parte dos
problemas sociais dos menores, ao se verem obrigados a atender a populacdo destas localidades, que
busca por servicos de saude, educacdo, emprego, renda, entre outros (REZENDE; LEITE; SILVA,
2015). Enquanto isso, 0s municipios situados nas regides mais desenvolvidas terdo menos demandas
internas e menor presenca de problemas sociais advindo de municipios menores e vizinhos, pois todos
tendem a ter indicadores de desenvolvimento e atendimento a populacdo bastante semelhantes
(REZENDE; LEITE; SILVA, 2015).

Entre os quatro municipios, Teofilo Otoni é o que se encontra na regido com 0s piores
indicadores de desenvolvimento social do estado de Minas Gerais (IMRS/FJP, 2019). Ele € seguido pelo
municipio de Governador Valadares que se encontra em uma regido em que 0s municipios também
apresentam problemas na oferta de bem-estar as suas populag¢fes. Os municipios de Divindpolis e
Varginha estdo em regibes mais desenvolvidas, cujas cidades apresentam indicadores sociais e
econdmicos melhores.

A Tabela 1, a seguir, apresenta alguns indicadores sociais dos municipios. A escolha deles tem
a finalidade de apresentar algumas das suas caracteristicas gerais e de antever o quanto 0s governos
locais estdo constrangidos a prover politicas publicas. Eles dizem respeito ao tamanho da populagdo que
vive em situacdo de pobreza ou de pobreza extrema e que depende e recorre aos servicos publicos e, por
isso, mais depende do apoio do Estado e de suas politicas publicas (VEIGA; BRONZO, 2012). Este
cenério influi nas capacidades estatais municipais, ou seja, ele pode revelar o quanto os problemas

sociais locais exigem esforgos e 0s recursos publicos dos municipios.

Tabela 1 — Indicadores sociais dos municipios

04)(3) 3
S e Eaema
@ i total2 Crescimento - Natalidade 5 o apetismo® extremg;ninte nascer (%)
2018®  demografico®  bruta® pobret® (%) (2010)®
(2017)
Div. 235.997 14,77 17,48 3,78 2,29 75,63
GV.. 278.685 6,51 17,77 7,59 6,54 75,06
TO. 140.235 4,04 17,96 12,95 7,23 74,45
Varg. 134.477 12,23 14,93 4,65 3,14 77,49

Fonte: Elaborado pelo autor com base em IBGE (2019) e IMRS/FJP (2019).
Notas: @ Os municipios analisados sdo Divindpolis (Div.), Governador Valadares (GV), Tedfilo Otoni (TO) e Varginha
(Varg.).
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@ pPopulagéo estimada.

©) Taxas calculadas a partir dos dados do Censo Demografico de 2010.

) Representa o total do crescimento populacional de uma determinada regi&o entre dois periodos consecutivos. Esse
crescimento se da através do crescimento natural e dos movimentos migratérios (IMRS/FJP, 2019).

® Proporgao que os nascidos vivos num determinado ano representam sobre o total da populagéo (de cada 1000
pessoas, quantas eram recém-nascidas no ano em consideragdo) (IMRS/FJP, 2019).
(6) Razdo entre 0o nimero de pessoas analfabetas com 15 anos ou mais e a populagdo total nessa faixa etaria,
multiplicada por 100. S&o consideradas analfabetas as pessoas que ndo sabe ler e escrever um bilhete simples em
seu idioma (IMRS/FJP, 2019).
(7) O indicador refere-se & razéo entre populagio pobre e extremamente pobre cadastrada no Cadastro Unico e a
populacéo total do municipio, multiplicada por 100. Na metodologia de célculo, considerou-se a defini¢do de
populacéo pobre e extremamente pobres do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome e projecoes
populacionais elaboradas pela Fundagéo Jo&o Pinheiro a partir de dados censitarios do IBGE (IMRS/FJP, 2019).

Quanto ao cenario dos municipios, ter uma populacdo maior tem vantagem da maior oferta de
recursos humanos, que sdo imprescindiveis para melhorar a gestdo publica, ofertar bens e servigos
publicos, prover desenvolvimento econdmico, entre outras coisas. Alguns estudos de capacidade estatal
mostram as vantagens decorrentes do tamanho do municipio. E o caso de Marenco, Strohschoen e Joner
(2017, p. 11), que encontraram “[...] uma varia¢do saliente na contribuicdo do imposto imobiliario
urbano para a arrecadagdo municipal, conforme aumenta o tamanho de cada cidade”. Abrtcio e Grin
(2018a, 2018b) também consideram que o tamanho do municipio afeta a sua capacidade de adesdo a
programas federais que exigem contrapartidas municipais, como foi com o Programa de Modernizagao
da Administragdo Tributaria - PMAT. Eles concluiram que, especificamente sobre este programa, as
“[...] regras geraram uma apropriacdo desigual e configuraram uma assimetria de acesso em favor dos
maiores municipios” (GRIN; ABRUCIO, 2018, p. 21). Neste caso, os programas federais tendem a ter
a adesdo dos municipios maiores, o0 que resulta no aumento das desigualdades entre as capacidades
municipais, pois municipios menores ficariam em situagdo desvantajosa. Nos casos analisados neste
estudo, Governador Valadares e Divindpolis levariam vantagem perante os demais, por possuirem
populacdo maior. Por isso, poderiam, a0 mesmo tempo, produzir maior quantidade de recursos proprios
e acessar programas federais que Ihes agregariam vantagens adicionais em termos de capacidade
municipal.

As desvantagens nos municipios maiores decorrem das maiores demandas por bens e servigos
publicos. Estes tendem a ser mais urbanos, mais complexos e a ter organizagdes sociais mais ativas
(IBGE, 2008). Isto tudo faz com que as disputas por recursos publicos sejam maiores, a fim de atender
aos interesses dos diversos grupos que demandam politicas publicas especificas (CORRALES, 1999).
Diante disso, os municipios de Varginha e Tedfilo Otoni estariam em vantagem, por terem populacéo
menor e, consequentemente, sofrerem menos pressdo por politicas e programas. Por essa razdo, suas
administragbes municipais teriam mais autonomia para prover sua politica de educacdo basica.

Os outros indicadores demograficos da Tabela 1 s&o relevantes para dimensionar as dificuldades

e as possibilidades dos municipios. Quando a taxa bruta de natalidade é elevada e a de crescimento
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demogréfico ndo, ha indicios de problemas, como nos casos de Tedfilo Otoni e Governador Valadares.
Estes dados sugerem algumas reflexdes e questionamentos sobre as possiveis causas deste fendmeno
contraditdrio. As elevadas taxas de natalidade seriam expressao das dificuldades da populacédo local em
conhecer e acessar métodos de planejamento familiar decorrentes de politicas de prevencdo a
natalidade? Se for isso, questiona-se a efetividade dos programas municipais de satde da mulher. Por
sua vez, 0 menor crescimento populacional seria motivado pela mortalidade infanto-juvenil? Ou pelas
migracdes para centros urbanos maiores e com mais recursos em busca de oportunidades? De qualquer
forma, os dados revelam que estes dois municipios tém problemas maiores em sua dindmica
populacional em relagdo aos demais. Certamente, isso demandara politicas publicas para melhorar estes
indicadores.

Por fim, destacam-se os dados relativos a taxa de analfabetismo, ao percentual de pobres e
extremamente pobres e a esperanca de vida ao nascer dos quatro municipios. Estes sdo indicadores
relevantes das condi¢des socioecondmicas das populacfes de quaisquer territdrios. Nos trés indicadores,
os dados revelam que Tedfilo Otoni apresenta um cenario mais dificil e complexo que os demais. Além
destes problemas, este municipio apresentava, em 2010, o maior percentual de populacéo residente em
sua area rural entre os quatro. O que agrava a suas condi¢Ges em ofertar politicas de desenvolvimento
econdmico e social. Na sequéncia vem Governador Valadares, porém com dificuldades mais moderadas.
O melhor cenario é o de Divindpolis. Estes indicadores desfavoraveis sugerem pensar que a
administracdo publica de Teofilo Otoni estaria mais pressionada a melhora-los. E para isso teria que
constituir programas locais ou aderir a programas constituidos em outras esferas de governo para
combater a pobreza, reduzir o analfabetismo, melhorar a satde puablica, prolongar a esperanga de vida
de sua populacéo e obter niveis satisfatorios de desenvolvimento. O que, em grande medida, afeta a sua
autonomia e capacidade estatal de prover a educagéo basica com qualidade e equidade.

Os indicadores socioecondmicos dos quatro municipios indicam que Tedfilo Otoni tem a pior
capacidade estatal para prover sua politica de educacéo basica e Divinopolis a melhor. Por sua vez,
Governador Valadares e Varginha apresentam condicOes intermediarias. Agora é necessario identificar

se 0 cenario se repete para a capacidade de atendimento e de recursos instalados.

5- Capacidade de atendimento e de recursos dos municipios para proverem a educacéo basica

A forma como esta desenhado o arranjo federativo para a provisao da politica de educacao
basica no Brasil exige dos entes subnacionais determinadas capacidades estatais (ARRETCHE, 2010;
SARAIVA, 2020). Além disso, o percentual de matriculas na rede publica de ensino é superior a 80%,
segundo o Censo Escolar de 2019. Para atender a esse contingente de matriculas, estados e municipios

que sdo os principais responsaveis pela sua oferta, devem dispor de um estoque grande recursos para
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assegurar o atendimento a todos aqueles que tem direito a educacdo e, principalmente, agueles
individuos que estdo obrigados a estar matriculados em suas unidades escolares como determina o texto
constitucional de 1988 (BRASIL, 1988, art. 208, inc. I).

Para prover a politica de educacdo basica nas suas redes publicas de ensino e implementar os
diversos programas desta politica social, os municipios devem dispor de capacidade fiscal, burocratica,
politica, institucional, de atendimento e de recursos instalados. Todas estas sdo dimensdes compdem a
capacidade estatal e tem pesos idénticos. Neste estudo optou-se por trabalhar com a capacidade de
atendimento e a de recursos instalados para destacar o que 0s quatro municipios ja atendem frente as
suas demandas e se os recursos instalados sdo suficientes ou ndo para garantir 0s insSumos Necessarios
ao atendimento e para atender as novas exigéncias determinadas pelos programas nacionais para a

educacao basica.

5.1- Capacidade de atendimento

A definicdo de capacidade de atendimento tem origem nos estudos de Ziblatt (2015) sobre a
salide publica das cidades alemas no inicio do século XX, que envolveu, entre outras coisas, a capacidade
local para combater as epidemias deste periodo. Nela destaca o atendimento a populacéo que resultou
no aumento da legitimidade da acdo do Estado e na ampliagdo da sua capacidade de prover outras
politicas publicas. Esta serd a nogao a ser adotada aqui, ou seja, a populacgao atendida pela rede municipal
de Educacao Basica em relagéo ao total da populacdo em idade de escolarizagdo obrigatoria, segundo o
texto constitucional de 1988 (BRASIL, 1988, art. 208, Inc. I).

Espera-se com isso, em primeiro lugar, dimensionar a demanda por vagas em escolas de
educacdo pré-escolar e de Ensino Fundamental nas areas de atendimento prioritario dos municipios
(BRASIL, 1988, art. 211, § 2°). Em segundo lugar, medir a participacdo das redes de ensino dos
municipios selecionados na cobertura e no atendimento da populacao que procura por vagas nas escolas.
E, por fim, ter uma dimens&o do atendimento da populacdo matriculada na etapa correspondente a cada
faixa etaria. Esta ultima, chamada taxa de escolarizacdo liquida, também permite averiguar se a entrada
e a saida de individuos na rede escolar municipal se equivalem ou se ha grande reten¢do em determinada
etapa, provocando grande distor¢do na idade/etapa correspondente.

A Tabela 2 apresenta dados que compdem as variaveis da dimensao capacidade de atendimento.
Eles revelam os estoques de recursos de cada uma das variaveis. Estas sao dimensionadas em uma escala
que permite a comparagdo entre 0s municipios, ou seja, a partir da comparacao entre os estoques dos
municipios, verifica-se aquele ou aqueles que possuem um cenario de baixa, média ou alta capacidade
para cada uma dessas varidveis. A atribuigdo do nivel de cada uma na escala depende do cenario de cada
municipio em relagdo aos demais. Assim, ao final, serd indicado a situagdo de cada um deles nesta
dimensdo (GOMIDE; PIRES, 2012, 2014).

13



01 A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
ﬁﬂﬁnéwlﬁﬁﬁﬁ
|VEVENTO VIRTUAL

Tabela 2- Indicadores de atendimento nos municipios para o ano de 2019 —em %

Indicador Div*. G.V. T.O. Varg.
Atendimento em creche — criancas de 0 a 3 anos 21,42 39,88 25,92 39,01
Atendimento em Pré-escolas — criancas de 0 a 4 anos 85,81 88,84 91,19 97,56
Atendimento — Ens. Fund. Anos Iniciais 87,67 99,52 100 100
Atendimento — Ens. Fund. Anos Finais 75,04 87,95 100 81,21
Atendimento Educacéo Basica 84,80 95,86 100 96,80
Matriculas em creches — Rede Municipal 53,37 61,23 19,48 66,45
Matriculas em Pré-escolas da Rede Municipal 68,53 70,73 59,06 66,51
Matriculas Ens. Fund. Anos Iniciais — R. Municipal 33,86 36,21 42,34 52,87
Matriculas Ens. Fund. Anos Finais — R. Municipal 23,28 20,98 22,00 17,57
Taxa de escolarizacdo liquida — Ens. Fund. 85,85 99,39 100 99,33

Fonte: elaborado pelo autor com base em IMRS/FJP (2019) e Censo Escolar (IBGE, 2019).

Para dimensionar a capacidade de atendimento, é necessario saber 0 quanto 0s municipios estdo
pressionados a ampliar as suas politicas publicas de educacdo. Para isso uma boa referéncia o Plano
Nacional de Educagéo (PNE) 2014 — 2024 que ainda se encontra em vigor (BRASIL, 2014). Nele, os
municipios precisavam universalizar a pré-escola para criangas de 4 e 5 anos desde 2016 e a garantir
50% de atendimento a criancas de 0 a 3 anos de idade em creches até 0 ano de 2024 (Meta 1). Em relagédo
ao Ensino Fundamental, que é responsabilidade compartilnada entre os municipios e os estados, a
obrigacdo ¢ a universalizagdo desta etapa da educagdo basica com 95% de seu publico-alvo concluindo
na idade adequada até o final de vigéncia do referido Plano (Meta 2). Estas duas metas pressionam 0s
municipios a fazer investimentos e expandir sua capacidade.

Os dados da tabela 2 mostram que em relagdo a creche, Governador Valadares e Varginha
encontram-se mais proximo da meta e, portanto, menos pressionados. Tedfilo Otoni esta em uma
situacdo intermedidria e Divinopolis com o cenario menos favoravel. No caso da pré-escola para
criangas de 4 e 5 anos de idade, Varginha e Tedfilo Otoni estdo bem préximos da Metal. Governador
Valadares encontra-se em uma situacéo intermediéria e Divindpolis, mais uma vez, encontra-se em uma
situacdo um pouco pior. No Ensino Fundamental anos iniciais o cendrio se repete com Varginha e
Teofilo Otoni tendo ja universalizado, Governador Valadares proximo disso e Divindpolis ainda
precisara fazer um certo esforgo para atingir a universalizagdo prescrita. Quanto aos anos finais desta
etapa da educacdo basica, Tedfilo Otoni apresenta o melhor cenario, Governador Valadares e Varginha
vem em seguida, porém, estdo préximos da meta e Divindpolis precisara fazer esforcos grandes para
garantir a meta prevista no PNE 2014-2024. Por fim, a taxa de escolarizacdo liquida do Ensino

Fundamental diz se 0 municipio esta conseguindo que seus alunos estejam frequentando as séries ou

4 Os municipios s&o: Div.- Divindpolis; G.V. — Governador Valadares; T. O. — Teofilo Otoni; e Varg. —
Varginha.
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etapas do ensino na idade adequada, ou seja, se 0 municipio esta proximo ou ndo de cumprir a Meta 2
do referido PNE. Neste caso, mais uma vez Teofilo Otoni esta na melhor situagéo, bem préximos estdo
Governador Valadares e Varginha e em uma situacdo mais desfavoravel esta Divindpolis.

Ainda sobre o atendimento, a tabela 2 apresenta dados das redes municipais dos quatro
municipios em relacdo a creches, pré-escolas, Ensino Fundamental anos iniciais e finais. Em creches, a
rede municipal de Varginha é a que mais atende. Ela é seguida de perto por Governador Valadares. Um
pouco abaixo vem Divindpolis e Tedfilo Otoni tem um atendimento bem mais baixo. Quando nédo dispde
de equipamentos proprios em sua rede de ensino, 0 municipio recorre a convénios com organizacoes
sociais para oferta de vagas em creches. Na pré-escola, Governador Valadares é quem mais atende em
sua rede de escolas. Divindpolis vem em seguida e Varginha vem logo ap6s. Tedfilo Otoni é quem
menos atende em sua rede de ensino. Nos anos iniciais do Ensino Fundamental, Varginha é quem mais
atende em sua rede de escolas, Tedfilo Otoni e Governador Valadares vem em seguida e por Gltimo esta
Divindpolis. O cenario se inverte em relacdo aos anos finais desta etapa da educacdo basica. A rede
municipal de Divindpolis é quem mais atende. Teofilo Otoni e Governador Valadares vém em seguida
e 0 menor atendimento € da rede publica de Varginha. O quadro 1 apresenta a sintese e realiza a

comparagdo da capacidade de atendimento dos quatro municipios.

Quadro 1: Comparacdo da capacidade de atendimento dos quatro municipios

Indicador Div. G.V. T.O. Varg.
Atendimento em creche — criancas de 0 a 3 anos baixa alta média alta
Atendimento em Pré-escolas — criancas de 0 a 4 anos baixa média média alta
Atendimento — Ens. Fund. Anos Iniciais baixa média alta alta
Atendimento — Ens. Fund. Anos Finais baixa média alta média
Atendimento Educacéo Bésica baixa média alta média
Matriculas em creches — Rede Municipal média alta baixa alta
Matriculas em Pré-escolas da Rede Municipal média alta baixa média
Matriculas Ens. Fund. Anos Iniciais — R. Municipal baixa baixa média alta
Matriculas Ens. Fund. Anos Finais — R. Municipal alta média alta baixa
Taxa de escolarizacdo liquida — Ens. Fund. baixa média alta média
Total das comparacdes baixa meédia alta alta

Para a totalizacdo da capacidade de atendimento dos municipios utilizou-se a categoria
predominante para cada indicador. Assim, para Divindpolis predominou a baixa, logo sua capacidade
de atendimento é baixa; Governador Valadares a intermediaria, a sua é média; e para Tedfilo Otoni e
Varginha predominou a alta, portanto, as suas capacidades sdo altas em relagcdo aos demais municipios
estudados.

Ter uma alta capacidade de atendimento tem alguns significados. Primeiro diz o quanto a
politica educacional ocupa a atengdo e o esfor¢o da administragdo publica municipal. Neste caso, nos
municipios com alta capacidade de atendimento est& havendo esforcos para cumprir a legislagéo federal

e melhorar sua provisdo com novos investimentos. Segundo, informa o empenho da administracao
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municipal em seguir a coordenacdo federativa da Unido em relacdo a politica nacional de educacéo
bésica. Terceiro, mostra o quanto a politica municipal de educacdo esta institucionalizada em relacéo as
demais politicas sociais. Por fim, reforca a legitimidade da administracdo publica em coordenar as

politicas e o desenvolvimento local (ZIBLAT, 2015).

5.2- Capacidade instalada de recursos educacionais

A literatura reconhece como condicdo necessaria para a provisdo de qualquer politica publica
um conjunto de recursos materiais (MOKATE, 1999). Para a politica educacional hd uma diversidade
grande recursos e insumos sem 0s quais ndo had como prové-la e garantir que ele possa atingir os
objetivos desejados (SARAIVA, 2020). Tendo em vista essa diversidade, a escolha foi por nimero de
escolas em cada uma das redes municipais, total de matriculas, nimero de turmas das escolas
municipais, turmas por escolas, alunos por turma na educacdo infantil e no Ensino Fundamental. Esses
dados permitem ter uma boa dimensdo da forma como sdo atendidas as criancas e adolescentes e 0
tamanho e a complexidade das redes de ensino dos municipios. Estes dados permitem inferir a
capacidade instalada e se 0s governos municipais necessitardo fazer novos investimentos e esfor¢os para
ampliar e prover novos programas que possam melhorar os seus resultados educacionais. A tabela 3

apresenta os dados da capacidade instalada de recursos dos quatro municipios.

Tabela 3. Recursos instalados para provisdo de educacdo basica no ano de 2019

Indicador Div. G.V. T.0. Varg.
Numero de escolas 54 56 57 34
Total de matriculas nas redes municipais 11.916 14.695 8.426 7.697
NUmero total de turmas nas redes municipais 788 985 490 568
Turmas por escola 145 17,5 8,6 16,7
Alunos por escola 220,6 262,4 147,8 226,3
Alunos por turma na pré-escola 19,5 18,6 16,9 20,4
Alunos por turma no Ensino Fundamental 20,3 25,3 25,5 26,9
Populacdo urbana em 2010 205.573 253.234 110.059 119.099
Populagéo rural em 2010 5.503 10.360 24.674 4.021
Area territorial em Km? 708,1 2.342,3 3.242,2 395,4
Escolas urbanas 51 41 31 28
Escolas rurais 3 15 26 6

Fonte: elaborado pelo autor com base em IMRS/FJP (2019) e Censo Escolar (IBGE, 2019).

Os dados da tabela 3 exigem algumas reflexdes de como esses recursos afetam a capacidade
estatal dos municipios na provisdo da educacdo béasica. Estudos mostram que ter um grande numero de
unidades escolares e de matriculas nas redes municipais de ensino aumentam os gastos e a complexidade
para administré-la e dificulta os bons resultados educacionais. Outros fatores que tornam complexa
gestdo da politica educacional e que afetam os resultados educacionais sdo o grande nimero de escolas
rurais e a populacdo em idade escolar dispersa em um territorio grande. Neste caso, a administracao

municipal precisard empreender esforgos e dispender maiores recursos para garantir acesso e cobertura
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para seu publico-alvo e atender a legislacdo. A despeito dos efeitos da escola e dos recursos
educacionais sobre o desempenho escolar, estudos destacam o nimero de turmas e alunos por escola e
de alunos por turma (SOARES, 2002; MADAUS; AIRASIAN; KELLAGHAN, 2008;
BROOKE; SOARES, 2011). Estes dados mostram que ter escolas e turmas muito cheias, além de
influenciar nos resultados, pode ser dificultador para expansdo no nimero de matriculas e de oferta de
novos bens e produtos educacionais que possam melhorar o desempenho.

Tomando as reflexdes anteriores, o quadro 2 indica a situacdo dos municipios para cada um dos
dados da tabela 3. Mais uma vez utiliza-se o critério de baixa capacidade para aqueles que apresentam
0s piores cendrios, média para uma situacdo intermediaria e alta para aquele municipio que apresentar
as melhores condices. O resultado final da capacidade do municipio é definida pela predominancia da

situacdo para cada um dos dados.

Quadro 2. Comparacdo da capacidade instalada dos municipios

Indicador Div. G.V. T.0. Varg.
Numero de escolas média baixa baixa alta
Total de matriculas nas redes municipais média baixa alta alta
NUmero total de turmas nas redes municipais média baixa alta alta
Turmas por escola média baixa alta baixa
Alunos por escola média baixa alta média
Alunos por turma na pré-escola baixa média alta baixa
Alunos por turma no Ensino Fundamental alta média média baixa
Populacdo urbana em 2010 baixa baixa alta média
Populacdo rural em 2010 alta média baixa alta
Area territorial em Km2 média baixa baixa alta
Escolas urbanas alta média baixa alta
Escolas rurais alta média baixa alta
Total das comparacdes media baixa média alta

A comparacéo dos dados que compB8em a dimensdo capacidade instalada de recursos mostram
que o municipio de Governador Valadares € aquele que apresenta a menor capacidade entre 0s quatro
analisados. Divinopolis e Te6filo Otoni apresentam uma situacdo intermediaria e Varginha esta bem
melhor que os demais. Diante deste cenario, Governador Valadares devera empreender esforcos maiores
para prover sua politica de educagdo béasica e expandir sua rede de ensino para garantir, por exemplo, 0
cumprimento das metas do PNE 2014 — 2024 direcionadas para 0s municipios. N&o se pode esquecer
que este municipio apresenta, também, cendrio socioeconémico desfavoravel que exige esforcos
governamentais em politicas pablicas para solucionar problemas em relagdo a pobreza e analfabetismo,
por exemplo. Este fato, coloca a educagéo basica a competir com as demais politicas publicas em busca
dos recursos de toda natureza necessarios a sua provisao.

Por sua vez, cabe destacar que Tedfilo Otoni, apesar de um cenério intermediério, tem um
territorio grande, com a populacdo mais dispersas e um nimero maior residindo em &reas rurais. Este

fato, traz dificuldades adicionais para este municipio prover e gerir a sua politica de educagdo basica.
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Além disso, ndo se pode esquecer que este municipio apresenta o pior cenario socioeconémico entre 0s
quatro, como visto na tabela 1. Por este motivo, qualquer investimento em politica educacional sera
motivo de disputas acirradas com outras politicas pdblicas que também necessitam de investimentos

para minimizar ou mitigar os problemas que afetam parcelas grandes da sua populacéo.

6- Consideragoes finais

Desde a promulgacdo do texto constitucional de 1988 que o pais se viu obrigado a expandir a
oferta, a cobertura, o acesso e a qualidade de sua politica educacional. No desenho institucional desta
politica social, os municipios ficaram com a responsabilidade administrativa de prover parte importante
da educagéo béasica. A necessidade de colher melhores resultados e de reduzir as desigualdades que
afetam esta politica publica, a Unido vem desde meados dos anos de 1990 ampliando o nimero de
programas para os municipios implementarem (SARAIVA, 2020). Diante disso, surge questionamentos
sobre a capacidade estatal municipal em prové-los, pois as desigualdades entre os entes da federacdo
sdo sempre citadas quando se pensa em provisdo de politicas nacionais.

Assim, este estudo procurou fazer um estudo comparado de quatro municipios considerados de
grande porte em relacéo a maioria dos mineiros e, também, dos brasileiros. Partiu-se da hipotese de que
estes teriam mais recursos e poderiam ter capacidade semelhantes para prover sua politica educacional.
Para efetuar a comparacgao procurou examinar a capacidade de atendimento e de recursos instalados. O
resultado mostrou que mesmo neste grupo de municipios, as desigualdades sao reais e bastante salientes.
E quando se pensa em equidade de capacidade e de resultados educacionais, a Unido tera que exercer
de fato o que esta previsto na CF1988, ou seja, “exercera, em matéria educacional, funcéo redistributiva
e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdo minimo de
gualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (BRASIL, 1988, art. 211, §1°).

Entre os quatro municipios, Varginha apresenta a melhor capacidade estatal para provisao da
educacdo basica em sua rede de ensino. Divinopolis vem logo em seguida. Estes dois municipios ainda
contam com um cenario socioecondmico local e regional melhor. Governador Valadares encontra-se em
uma situagdo intermediaria, porém, ele apresenta dificuldades relacionados as dimensdes
socioecondmicas de sua populacdo. Por fim, destaca-se a situacdo de Tedfilo Otoni. Este municipio tem
se destacado na capacidade instalada e de atendimento, porém, a sua situacéo socioecondmica é um fator
que afeta negativamente sua capacidade estatal, pois necessita de politicas sociais robustas para reverter

o cenério desfavoravel e obter melhores resultados educacionais.
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