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RESUMO

A presente dissertacdo examina as capacidades estatais municipais na gestao
educacional em Minas Gerais sob a perspectiva do federalismo brasileiro por meio
da anadlise de como diferentes configuragées institucionais influenciam a
implementagédo de politicas educacionais considerando as particularidades de um
estado marcado por profundas disparidades regionais e socioeconémicas. O
problema da pesquisa centra-se na compreensao de como as capacidades estatais
condicionam a atuagdo municipal no campo educacional. Mediante a constru¢cao de
indicadores especificos e um indice sintético, o trabalho avalia 829 municipios
mineiros, revelando um cenario de desenvolvimento institucional heterogéneo e
segmentado. Os resultados evidenciam que as diferentes dimensdes da capacidade
estatal evoluem de forma praticamente independente entre si, demonstrando a
auséncia de correlagdes significativas entre os indicadores. Observa-se ainda que o
porte populacional influencia distintamente as capacidades analisadas: municipios
menores frequentemente apresentam maior capacidade financeira relativa, enquanto
os de maior porte demonstram melhor estruturagdo técnico-administrativa, porém
com menor esforgo orcamentario proporcional em educacdo. O estudo estabelece
interlocugédo tedrica com Machado, Abrucio, Segatto, Arretche, Gomide, Pires e
outros pesquisadores do federalismo e das capacidades estatais por meio da
articulacdo de conceitos que permitem uma interpretacdo mais refinada das
dindmicas federativas na educacdo. As contribuicdes da pesquisa residem na
abordagem multidimensional das capacidades estatais e na identificagcdo de
tipologias municipais segundo diferentes configuragdes institucionais, oferecendo
subsidios para o aprimoramento das politicas educacionais e dos mecanismos de
cooperagado federativa, com vistas a redugdo das desigualdades na oferta
educacional.

Palavras-chave: Federalismo; Descentralizagdo; Educacdo Municipal; Capacidade

Institucional; Minas Gerais.



ABSTRACT

This dissertation examines municipal state capacities in educational management in
Minas Gerais from the perspective of Brazilian federalism through the analysis of
how different institutional configurations influence the implementation of educational
policies, considering the particularities of a state marked by profound regional and
socioeconomic disparities. The research problem focuses on understanding how
state capacities condition municipal performance in the educational field. Through the
construction of specific indicators and a synthetic index, the study evaluates 829
municipalities in Minas Gerais, revealing a scenario of heterogeneous and
segmented institutional development. The results show that the different dimensions
of state capacity evolve in a practically independent manner, demonstrating the
absence of significant correlations between the indicators. It is also observed that
population size distinctly influences the analyzed capacities: smaller municipalities
frequently present greater relative financial capacity, while larger ones demonstrate
better technical-administrative structuring, albeit with less proportional budgetary
effort in education. The study establishes theoretical dialogue with Machado, Abrucio,
Segatto, Arretche, Gomide, Pires and other researchers of federalism and state
capacities through the articulation of concepts that allow a more refined interpretation
of federative dynamics in education. The contributions of the research lie in the
multidimensional approach to state capacities and in the identification of municipal
typologies according to different institutional configurations, offering subsidies for the
improvement of educational policies and federative cooperation mechanisms, with a
view to reducing inequalities in educational provision.

Keywords: Federalism; Decentralization; Municipal Education; Institutional Capacity;

Minas Gerais.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou novo paradigma para a
educagao publica brasileira ao redefinir as relacbes federativas e promover um
amplo processo de descentralizacdo. Nesse contexto, os municipios assumiram
protagonismo inédito na provisdo de servigos educacionais, particularmente com a
municipalizacao do ensino fundamental, intensificada a partir da criagdo do Fundo
de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério — Fundef e posteriormente consolidada pelo Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educagao — Fundeb.

O arranjo federativo, entretanto, trouxe a tona um desafio estrutural: a
profunda heterogeneidade nas capacidades institucionais e fiscais dos municipios
brasileiros. Abrucio (2010) aponta que a configuracdo federativa da educagao no
Brasil caracteriza-se por um intrincado sistema de responsabilidades e recursos que
frequentemente compromete a eficiéncia da gestao educacional. Tal complexidade
manifesta-se de forma acentuada em Minas Gerais, estado que abriga o maior
numero de municipios do pais, apresentando realidades socioeconémicas
contrastantes entre suas diversas regioes.

As disparidades na capacidade financeira e infraestrutural entre as
regides mineiras exacerbam as desigualdades educacionais, refletindo-se em
indicadores como taxas de evasao escolar e precariedade de infraestrutura, além de
necessidade de formagdo continuada para professores (INEP, 2021). Arretche
(2002) observa que a distribuicdo de responsabilidades entre diferentes niveis de
governo frequentemente resulta em descoordenacdo e acaba comprometendo a
eficacia das politicas de educacgao.

A analise das capacidades estatais emerge, portanto, como instrumento
fundamental para compreender os mecanismos de implementacédo e os resultados
das politicas publicas educacionais. Abrucio e Segatto (2021) operacionalizam o
conceito em duas dimensdes essenciais: a técnico-administrativa — vinculada a
profissionalizacdo da burocracia e a politico-relacional — referente a capacidade de
interlocugcdo com outros atores. Os estudos dos autores revelam a fragilidade
persistente da capacidade técnico-administrativa na politica educacional no ambito

municipal, evidenciada pela caréncia de carreiras especificas nas secretarias e pela
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alta rotatividade de pessoal, aspectos que acabam por comprometer os resultados
educacionais.

Os municipios brasileiros, de modo geral, possuem capacidades estatais
insuficientes para responder ao crescente conjunto de atribuicbes sob sua
responsabilidade. Tal realidade € particularmente preocupante no contexto mineiro,
em que a diversidade municipal e a complexidade das realidades sociais demandam
uma abordagem especifica, ainda pouco explorada pela literatura especializada
(GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021).

Tem-se, diante disso, o seguinte questionamento: como as diferentes
capacidades estatais dos municipios mineiros influenciam sua capacidade de gestao
da educacao publica no contexto do federalismo brasileiro? A presente pesquisa
propde-se a analisar como as diferencas de capacidade institucional e os arranjos
de governanga se relacionam com o panorama educacional dos municipios mineiros
por meio do desenvolvimento de trés indicadores e um indice: o Indicador de
Capacidade e Esforco  Financeiro, o} Indicador de  Capacidade
Técnico-Administrativa, o Indicador de Capacidade de Governanca e Participagcao e
o Indice de Capacidade Educacional Municipal. A andlise multidimensional permite
um diagnostico geral e abrangente das capacidades educacionais municipais em
Minas Gerais para entdo entender como as diferentes capacidades afetam o
desempenho educacional municipal e como o arranjo federativo brasileiro condiciona
o desenvolvimento dessas capacidades.

O objetivo principal € verificar o arrojo das capacidades estatais dos
municipios mineiros na gestdo da educagao publica por meio da construgao e da
analise de indicadores que contemplem aspectos financeiros, técnico-administrativos
e de governanga participativa. Os objetivos secundarios sao: (i) desenvolver e
validar indicadores capazes de mensurar as capacidades municipais nos aspectos
selecionados, (ii) identificar padrbes e disparidades territoriais nas capacidades
estatais educacionais considerando diferentes portes populacionais e regides
intermediarias de Minas Gerais, (iii) compreender como o arranjo federativo
brasileiro e o processo de descentralizagdo das politicas educacionais impactam o
desenvolvimento das capacidades estatais municipais.

A dissertagao estrutura-se em sete capitulos organizados de forma a
apresentar o desenvolvimento completo da pesquisa desde seus fundamentos

tedricos até as conclusdes e as implicacbes praticas. Apds esta introducido de
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contextualizagdo do tema, os capitulos dois e trés constituem o referencial tedrico,
abordando respectivamente o federalismo brasileiro e seus impactos na educagao
— com énfase nos processos de descentralizacdo e municipalizagcéo e o conceito de
capacidade estatal e suas multiplas dimensdes — evidenciando sua relevancia para
a compreensao da implementacéo das politicas educacionais no nivel municipal.

O quarto capitulo detalha a metodologia empregada no trabalho
descrevendo o universo estudado, as fontes de dados utilizadas, os procedimentos
de coleta e analise, bem como o processo de construgdo dos indicadores, incluindo
a selecao das variaveis e sua padronizagcdo. O quinto capitulo apresenta os
resultados da pesquisa organizados em quatro seg¢des complementares: as trés
primeiras analisam individualmente cada um dos indicadores propostos, enquanto a
ultima examina o indice, explorando a distribuicdo por porte populacional e regides
intermediarias de Minas Gerais.

O sexto capitulo oferece uma sintese integrada dos resultados,
identificando padrbes observados e desafios persistentes, além de possiveis
caminhos para o fortalecimento das capacidades estatais municipais na educacéo.
Por fim, o sétimo capitulo apresenta as conclusdes da pesquisa, sintetizando os
principais achados e discutindo suas implicacbes para a formulacdo e a
implementacdo de politicas publicas educacionais mais efetivas e equitativas em
Minas Gerais, assim como sugestdes para pesquisas futuras que possam

aprofundar a compreenséao do tema.
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2 FEDERALISMO BRASILEIRO

O federalismo, sistema de organizagao politica caracterizado pela divisao de
competéncias entre diferentes niveis de governo, constitui elemento central para
compreender a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas no pais,
especialmente no campo educacional. Desde a promulgagdo da Constituigdo
Federal de 1988, o arranjo federativo brasileiro passou por importantes
transformagdes que redefiniram as relagdes intergovernamentais e impactaram

diretamente a gestdo da educacgao publica.

O capitulo em questao analisa as caracteristicas fundamentais do federalismo
brasileiro com énfase em sua estrutura constitucional e nas implicacbes para as
politicas educacionais. Partindo dos aspectos normativos que definem a distribuigao
de competéncias entre os entes federados, examina-se 0s mecanismos de
coordenacao federativa e os processos de descentralizacdo que moldaram a
implementagdo das politicas educacionais nas ultimas décadas. A analise busca
identificar como o arranjo federativo brasileiro cria tanto oportunidades quanto

desafios para a promogao de um sistema educacional equitativo e eficiente.
2.1 Aspectos constitucionais e reparticao de competéncias

O federalismo permite autonomia a estados e municipios dentro de um pais.
O federalismo no Brasil é consolidado pela Constituigdo Federal de 1988 e
estabelece a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal como entidades
federativas autbnomas com competéncias especificas (Brasil, 1988). Tal estrutura
busca atender as diversidades regionais e promover a participagdo local nas

decisdes politicas.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece no seu artigo 1° que "A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito" (BRASIL, 1988). O
arranjo federativo brasileiro possui caracteristicas peculiares, especialmente ao
elevar os municipios a condicdo de entes federativos, criando um federalismo de

trés niveis, diferente do modelo classico norte-americano de dois niveis.

O artigo 22 define as competéncias legislativas privativas da Unido:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
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| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario,
maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;

Il - desapropriagao;

Il - requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em
tempo de guerra; [...]

Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias relacionadas neste
artigo (BRASIL, 1988).

O artigo em questdao é fundamental para compreender a centralizagao do
poder legislativo na Unido. Como observa Arretche (2009), a Constituicdo Federal de
1988 conferiu a Unido autoridade regulatoria sobre as politicas executadas pelos
governos subnacionais, autoridade que permite aprovar legislagdo e estabelecer
regras que devem ser obedecidas por estados e municipios, mesmo quando tém

autonomia politica e fiscal para implementar politicas.

O artigo 23 estabelece na sequéncia as competéncias comuns da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicoes
democraticas e conservar o patriménio publico; [...]

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo, a ciéncia,
a tecnologia, a pesquisa e a inovagao; [...]

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional (BRASIL, 1988).

Tal artigo fundamenta o federalismo cooperativo brasileiro, estabelecendo
areas em que os diferentes entes federativos devem atuar conjuntamente. Celina
Souza observa que o federalismo cooperativo esta na esséncia da Constituicao de
1988, embora sua operacionalizacdo tenha sido dificultada pela auséncia de
mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperagao, tornando

o sistema altamente competitivo (SOUZA, 2018).

A possibilidade de veto da Unido, derivada de suas amplas competéncias
legislativas, constitui elemento crucial do federalismo brasileiro. Arretche (2010)
argumenta que o desenho constitucional brasileiro confere a Unido um poder
significativo de veto sobre politicas subnacionais. A autora afirma que o governo

federal brasileiro dispde de recursos institucionais para influenciar as agendas dos
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governos subnacionais, por meio de sua autoridade normativa e seu papel central no
financiamento de politicas, de forma que tal capacidade regulatoria permite a Uniao

superar potenciais vetos subnacionais a politicas nacionais.

José Angelo Machado (2018) argumenta que a compreenséo do federalismo
brasileiro pode ser enriquecida através de uma tipologia que identifica diferentes
padrées de relagbes intergovernamentais. A estrutura federativa pode ser
classificada, segundo o autor, em trés tipos ideais propostos pela ACIR — Advisory

Commission on Intergovernmental Relations:

1. Federalismo dual: governo nacional e estados exercem poderes
separadamente em areas atribuidas pela Constituicio,

2. Federalismo centralizado: estados atuam como agentes administrativos
da Uniao,

3. Federalismo cooperativo: compartilhamento da jurisdicdo sobre areas

governamentais.

Machado (2018) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
responsabilidades compartilhadas em varias politicas publicas, configurando-se
inicialmente como um modelo de federalismo cooperativo. Argumenta, entretanto,
que a auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que efetivamente
estimulassem a cooperagao, bem como as profundas assimetrias de capacidades

entre os entes federados, levaram a uma precaria concretizagédo desse modelo.

No contexto brasileiro pds-1988 houve uma evolugdo nas relagdes
intergovernamentais. Inicialmente, observou-se um padrdo fragmentado e
competitivo, mas a partir de meados dos anos 1990, ocorreu uma retomada do
protagonismo da Unido na definigdo da diregcao e do ritmo de desenvolvimento das
politicas sociais. Um dos principais mecanismos utilizados para essa coordenagao
federativa foi a implementacdo de programas federais com transferéncias

condicionadas de recursos, especialmente nas areas de politicas sociais.

Como aponta Machado (2018), essas transferéncias condicionadas
funcionam como um instrumento de coordenacgdo federativa, em que a Unido,

detentora de poder regulamentador e recursos, induz os estados e municipios a



19

agirem segundo suas preferéncias, aproximando o modelo brasileiro, nesse aspecto,

do federalismo centralizado. O autor questiona:

A questdo que emerge dai € como interpretar o papel de destaque
dos programas federais com transferéncias condicionadas enquanto
mecanismo de coordenagdo federativa na implementacido de
politicas sociais, uma vez identificado nosso federalismo como
predominantemente cooperativo, em vista do compartiihamento de
responsabilidades (MACHADO, 2018, p. 62).

A hibridez do federalismo brasileiro, entre cooperacdo e centralizacao,
reflete-se nas politicas educacionais, onde se observa tanto o compartilhamento de
responsabilidades quanto mecanismos de indugao federal para garantir padrdes
nacionais minimos. Abrucio (2010) explora a intrincada estrutura federativa que
influencia a gestdo da educagdo no Brasil destacando como a divisdo de
responsabilidades entre os entes federados impacta tanto a administragao quanto a
qualidade do ensino. O autor destaca que um dos aspectos mais relevantes da
estrutura federativa da educacao é a fragmentacao das responsabilidades, podendo
gerar sobreposicdes e lacunas na gestdo educacional, ja que a distribuicdo de
responsabilidades entre diferentes niveis de governo frequentemente resulta em
falta de coordenacdo, o que pode comprometer a eficacia das politicas
educacionais. A ambiguidade nas fungbes e na alocacdo de recursos,

adicionalmente, acaba contribuindo para a ineficiéncia do sistema.

O modelo federativo atual carece de coesdo e eficiéncia, de forma que a
fragmentacao das responsabilidades e a auséncia de uma visao integrada dificultam
a execucado eficaz das politicas e a distribuicdo justa dos recursos, sendo
imprescindivel revisar as interagbes federativas para aprimorar a coordenagao € a
eficacia do sistema educacional. A dindmica federativa da educacido brasileira
requer aperfeicoamento para enfrentar as desigualdades e promover equidade por
meio da adogc&do de uma abordagem mais coordenada e integrada com maior clareza
nas responsabilidades (ABRUCIO, 2010).

2.2 O federalismo e as politicas educacionais

A fragmentagcdo de competéncias gera sobreposicbes e lacunas
administrativas que associadas a ambiguidade funcional e distributiva dos recursos

resultam em desarticulacao e ineficacia das politicas educacionais.
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O artigo 211 da Constituigdo Federal estabelece um regime de colaboragao

entre os sistemas de ensino:

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

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, financiara as instituicdes de ensino publicas federais e
exercera, em matéria educacional, funcéo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e
padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e
na educacao infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e médio [...]" (BRASIL, 1988).

Tal dispositivo constitucional € crucial para entender a distribuicao de
responsabilidades educacionais no federalismo brasileiro. Arretche (2013) analisa as
implicagbes do modelo afirmando que a constitucionalizagdo da divisdo de
competéncias educacionais criou simultaneamente autonomia para os entes
subnacionais e necessidade de coordenacgao federativa. O regime de colaboracéo
estabelecido no artigo 211 implica em desafios de implementagcédo, pois exige
cooperagao em um contexto de desigualdades regionais acentuadas (ARRETCHE,
2013).

Considerando o contexto das reformas sociais no Brasil, o federalismo
desempenha papel fundamental na configuragdo e na implementagao das politicas
publicas, especialmente na educacgao. Arretche (2002) analisa a dindmica e destaca
como as caracteristicas institucionais dos estados federativos restringem as
possibilidades de mudancga da realidade. A dispersao da autoridade politica, tanto
nas relagdes verticais, entre diferentes niveis de governo, quanto horizontais, entre
os estados, potencializa o poder de veto das minorias, dificultando a coordenacéao e

a implementacao de politicas eficazes.

A autora argumenta ainda que nas relagdes verticais a falta de coordenagao
entre os niveis de governo pode levar a conflitos entre programas e ineficiéncia na
implementagao de politicas publicas:

A baixa integragdo vertical implicaria limites a capacidade de
coordenagcdo do governo central, pois “[...] governos provinciais e

federais podem ter autoridade para intervir em uma area de politica
sem permissdo do outro nivel de governo[..]. Este tipo de
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federalismo [...] corre o risco de os diferentes niveis de governo
tenderem a impor conflitos entre programas, a elevar os custos da
implementacéo e a tornar o problema da coordenagao de objetivos
ainda mais dificil” (Weaver e Rockman, 1993:459, apud Arretche,
2002).

Particularmente no ambito da politica educacional, a proposta de emenda
constitucional elaborada por técnicos do Ministério da Educagao, que exigia que
estados e municipios aplicassem, por um periodo de dez anos, 15% de suas
receitas exclusivamente no ensino fundamental, exemplifica essa dinamica. A
emenda, que também estabelecia que 60% desses recursos fossem destinados ao
pagamento de professores, implicava a criagdo do Fundef, um fundo estadual que
redistribuiria recursos de acordo com o numero de matriculas. Mas a iniciativa, ao
privilegiar estados com menor matricula municipal, gerou divisbes entre
governadores e consequentemente uma mobilizagdo do executivo federal para
aprovar a emenda no Congresso (ARRETCHE, 2002).

A aprovacao da emenda em 1996 foi facilitada pela auséncia de necessidade
de ratificacdo dos estados e permitiu ao executivo mobilizar sua coalizao de apoio. A
estratégia do governo federal refletiu sua intengcdo de intervir em distintas
configuragbes estaduais, uma vez que as tentativas anteriores de municipalizagao
da educacao haviam falhado, devido a resisténcia dos municipios em assumir novas
atribuicdes. Assim, a emenda constitucional passou a ser uma forma de induzir os
governos locais a aumentar a oferta de matriculas, alinhando interesses financeiros

e educacionais.

O caso da politica educacional analisado por Arretche (2002) demonstra que
apesar das expectativas de impasse ou subordinagdo do governo federal as
preferéncias locais, as reformas foram implementadas com sucesso, em grande
parte devido a habilidade do Executivo em superar o poder de veto dos estados e
municipios. A autora aprofunda a analise ao argumentar que mesmo em um sistema
federativo com autonomia local a Unido consegue implementar politicas nacionais
através de sua capacidade regulatoria. Embora a descentralizagéo fiscal e politica
tenha conferido autonomia aos governos subnacionais, a capacidade do governo
federal de regular politicas nacionais ndo foi comprometida. Ao contrario, a

combinagdo de regulacédo federal com autonomia local de implementagao
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caracteriza o federalismo brasileiro contemporaneo, especialmente em areas como a
educacgao (ARRETCHE, 2013).

2.3 Descentralizagao e municipalizagao educacional

A descentralizagao de politicas publicas representa um dos mais importantes
debates na configuragdo do federalismo brasileiro especialmente na area
educacional. O debate pode ser organizado em duas grandes vertentes: os
argumentos favoraveis a descentralizagao, em contraste com aqueles que defendem
maior centralizagdo, cada qual com implicagdes distintas para a implementacéo de

politicas publicas e para os resultados obtidos.

Descentralizacdo € o nome dado ao processo de transferéncia de
responsabilidades e recursos do governo central para os governos locais. Os
defensores de tal modelo argumentam que o movimento tem como objetivo
aumentar a eficiéncia e a eficacia das politicas publicas de forma a permitir que as
decisbes sejam mais ajustadas as realidades locais. Bresser-Pereira (1996)
considera a descentralizagdo essencial para fortalecer a democracia, uma vez que
proporciona maior participacdo da populacdo na gestdo publica, além disso, a
proximidade entre gestores e cidaddos permitiria maior controle social e

accountability, potencialmente reduzindo a corrupg¢ao e o desperdicio de recursos.

Por outro lado, os criticos da descentralizagdo apontam que esse processo
nao € isento de desafios, uma vez que a heterogeneidade entre as diferentes
regides pode levar a desigualdades na implementagdo de politicas, podendo
comprometer a equidade no acesso a servigos publicos essenciais. Arretche afirma
que a descentralizagdo n&o é, por si s6, nem boa nem ma, mas depende
fundamentalmente das condi¢cdes sob as quais ela ocorre, sendo que em contextos
de forte desigualdade regional, a descentralizagdo sem mecanismos compensatorios
tende a reproduzir ou mesmo aprofundar as disparidades existentes (ARRETCHE,
1999, p.112).

Municipios com menor capacidade técnica e financeira frequentemente
enfrentam dificuldades para implementar politicas complexas, como as
educacionais, o que pode resultar em servicos publicos de menor qualidade

justamente nas regides mais vulneraveis. Assim, para que a descentralizagao seja



23

bem-sucedida, € necessario que haja equilibrio entre a autonomia local e a
coordenacao central, de modo a garantir que as politicas atendam as necessidades

da populacao de forma equitativa.

A dinamica entre federalismo e o debate em torno da descentralizacdo se
manifesta de maneira significativa em Minas Gerais. A educacédo é uma das areas
em que a descentralizagdo € mais evidente, com os municipios assumindo a gestao
das escolas e a implementacao de politicas educacionais; nesse sentido, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdao Nacional — LDB de 1996 reforca a
descentralizacao, estabelecendo que a educacao € um dever do Estado e um direito
de todos os cidadaos, com responsabilidade compartilhada entre os entes federados
(Brasil, 1996).

A descentralizagdo dos servigos publicos permite uma tomada de decisao
mais proxima dos usuarios, o que pode resultar em melhor adequacgao dos servigcos
as demandas locais, especialmente em paises com realidades regionais tao
diversas, em que politicas centralizadas podem nao atender de forma adequada as

necessidades especificas de cada comunidade.

A participacao das autoridades locais nas decisdes também pode fomentar a
cidadania ativa e fortalecer a relagdo entre governantes e cidaddaos. Como afirmam
Curi e Souza (2016), a perspectiva € que a descentralizagdo diminua os problemas
relacionados a assimetria de informagdes sobre as preferéncias variadas, de forma
que a prestagdo de servigos publicos seja melhor ajustada aos interesses e as
necessidades locais (CURI; SOUZA, 2016, p. 204). Entretanto, a implementagéao de
politicas descentralizadas na educagao enfrenta desafios, incluindo a disparidade de
recursos e capacidades entre os municipios, que pode resultar em desigualdade no
acesso e na qualidade da educagdao (ARRETCHE, 2002). A articulagdo entre os
entes federados € crucial para garantir que a descentralizagdo nédo se traduza em

fragmentagao, mas em um sistema educacional coeso e equitativo.

O efeito das desigualdades regionais no sistema educacional revela que as
discrepancias na capacidade financeira e na infraestrutura entre regides e esferas
de governo exacerbam as desigualdades no acesso e na qualidade da educagao. A

descentralizagao, nesse sentido, se ndo for acompanhada de suporte adequado,
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pode acentuar essas desigualdades, uma vez que as regides menos favorecidas

enfrentam maiores barreiras para oferecer uma educacgao de qualidade.

Para mitigar as desigualdades, é fundamental que o governo central
implemente politicas que assegurem um regime fiscal justo, garantindo um padréo
minimo de qualidade dos servigos para todos os cidaddos. As estratégias para
promover essa equidade fiscal podem incluir transferéncias de recursos, sejam
condicionais ou incondicionais, além de critérios redistributivos. As transferéncias
condicionais, por exemplo, podem estar ligadas ao cumprimento de metas
especificas ou a adocado de determinadas politicas, enquanto as transferéncias
redistributivas sdo baseadas em fatores como populacao e renda per capita. Celina

Souza (2018) aborda esta questdo de maneira precisa:

Um dos maiores desafios do federalismo brasileiro é conciliar
autonomia local com reducdo das desigualdades territoriais. Os
mecanismos redistributivos baseados em transferéncias
intergovernamentais sao fundamentais, mas insuficientes sem uma
estrutura de coordenagao federativa que garanta efetividade nas
politicas sociais como a educacgao (SOUZA, 2013, p. 122).

A municipalizacdo da educacdo em Minas Gerais € um processo que se
intensificou nas ultimas décadas com o objetivo de descentralizar a gestéao
educacional e aproximar as decisbes governamentais das realidades locais. Tal
processo encontra suas raizes na Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu a
educagcdo enquanto um direito de todos e um dever do Estado, com
responsabilidades compartilhadas entre os entes federados. A LDB reforgcou a
descentralizagédo ao permitir que os municipios assumissem a gestdo do ensino
fundamental. Assim, politicas estaduais incentivaram os municipios a assumir a
responsabilidade pela educacdo basica, sendo o Fundeb, criado em 2006, um

instrumento fundamental para garantir recursos financeiros.

A municipalizagao confere aos municipios autonomia para planejar e executar
suas politicas educacionais, mas essa autonomia vem acompanhada da
responsabilidade de garantir a qualidade do ensino e a gestéo eficiente dos recursos
publicos. A criagdo do Fundef no final dos anos 1990 gerou um impulso para a
municipalizagdo das matriculas no ensino fundamental. Os municipios estavam
interessados em aumentar suas receitas, pois cada matricula representava um

incremento nos recursos financeiros (ARRETCHE, 1999). Embora tenha havido forte
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pressao para a municipalizacdo das matriculas dos anos iniciais do ensino
fundamental no final da década de 1980, a mudanga ocorreu apenas no final da
década seguinte com a implementacdo do Fundef. Nas décadas de 2000 e 2010,
observou-se reducdo gradual das matriculas na rede estadual de ensino
fundamental, sem que o governo estadual criasse politicas publicas especificas para
reverter esse quadro (CARVALHO, 2024).

Analisando especificamente o caso de Minas Gerais, tem-se que a
diversidade municipal constitui fator determinante na implementacao das politicas de
municipalizacdo da educacdo. O estado € composto por 853 municipios que variam
significativamente em termos de populagdo e infraestrutura e tal pluralidade
demanda que as politicas educacionais sejam adaptadas as realidades locais,

permitindo que cada municipio desenvolva estratégias especificas.

A municipalizagao da educagéo em Minas Gerais enfrenta diversos desafios e
a desigualdade de recursos emerge como questdo critica, uma vez que a
distribuicdo desigual de recursos financeiros pode comprometer a qualidade da
educacdo, ja que municipios com menor capacidade econémica frequentemente
enfrentam dificuldades para oferecer infraestrutura adequada e formacao continua
para os professores. Ademais, a efetiva participacdo da comunidade na gestédo
escolar & crucial para a accountability, mas muitas vezes, a participagdo social €
limitada, resultando em uma desconexdo entre as politicas educacionais e as
necessidades da populagdo (ARRETCHE, 2002).

Em resumo, a municipalizacdo da educagao em Minas Gerais € um processo
complexo que requer compreensao profunda das caracteristicas locais, bem como
desafios e oportunidades. A descentralizacdo da gestdo educacional tem potencial
para promover uma educacao de qualidade, adaptada as realidades dos municipios,
desde que acompanhada de mecanismos de transparéncia e participacao social, de
forma a garantir que as politicas educacionais atendam efetivamente as
necessidades da populagdo, contribuindo para o desenvolvimento social e

econdmico do estado.
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3 CAPACIDADE ESTATAL

A capacidade estatal constitui conceito central para compreender a
efetividade das politicas publicas, particularmente no contexto federativo brasileiro.
O presente capitulo analisa as dimensdes conceituais da capacidade estatal e suas
implicagdes para a implementagcao de politicas educacionais no nivel municipal.
Examinou-se partindo das formulacbes tedricas classicas a adaptagao do conceito
ao contexto brasileiro e sua operacionalizacdo em trés dimensdes principais:
técnico-administrativa, politico-relacional e financeira. A analise busca estabelecer
as bases conceituais que fundamentardo a investigagdo empirica sobre as
capacidades municipais na educagao mineira, explorando como diferentes
configuragdes institucionais afetam o potencial de implementagdo de politicas

educacionais em contextos marcados por profundas desigualdades regionais.
3.1 A dimensao conceitual da capacidade estatal

A nogao de capacidade estatal emerge como elaboragdo conceitual
fundamental para compreender os mecanismos que viabilizam a efetividade das
politicas publicas nas diferentes esferas governamentais. O conceito originou-se na
literatura de ciéncia politica e administracdo publica como resposta a necessidade
de explicar as diferencas de desempenho entre estados e diferentes setores do
mesmo estado (GOMIDE; PIRES, 2014).

Segundo Skocpol (SKOCPOL, 1985; apud GOMIDE; PIRES, 2014), a
capacidade estatal refere-se fundamentalmente a habilidade do estado em
implementar metas oficiais, especialmente diante da oposicédo real ou potencial de
grupos sociais poderosos. Evans (EVANS, 1995; apud GOMIDE; PIRES, 2014)
avanga nessa discussdao ao propor que estados desenvolvimentistas se
caracterizam pela presengca de uma burocracia weberiana competente e pela
existéncia de canais institucionalizados para a negociagdo de metas e politicas com

atores sociais — o que denominou embedded autonomy’.

A adaptacdo do conceito de capacidade estatal ao contexto brasileiro
apresenta particularidades importantes: enquanto nas discussdes internacionais o

conceito frequentemente estd associado a capacidade de estados nacionais

' Tradugéo livre: autonomia inserida.
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implementarem estratégias de desenvolvimento econdémico, o debate tem se
concentrado fortemente, no Brasil, nas capacidades dos diferentes niveis de
governo para implementar politicas sociais em um contexto federativo complexo. Tal
adaptacao reflete as preocupacgdes especificas da trajetoria institucional brasileira
apos a Constituicdo Federal de 1988, que ampliou significativamente as atribuigdes

dos entes subnacionais na implementacgao de politicas publicas.

Gomide e Pires (2014) desenvolvem importante contribuicdo ao estabelecer
uma definichio de capacidades estatais adaptada ao contexto brasileiro

contemporaneo:

No contexto democratico, entende-se que tal capacidade pode ser
entendida a partir de dois componentes: o técnico-administrativo e o
politico. O primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia,
contemplando as competéncias dos agentes do Estado para levar a
efeito suas politicas, produzindo acbes coordenadas e orientadas
para a produgcao de resultados. O segundo, associado a dimenséao
politica, refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em
expandir os canais de interlocugdo, negociacdo com os diversos
atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

No federalismo brasileiro, marcado por heterogeneidade territorial e
desigualdades socioecondmicas, a capacidade estatal ndo se apresenta como
atributo uniforme, mas como fenbmeno multidimensional que varia conforme
arranjos institucionais, trajetérias historicas e configuragdes politicas locais
(ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2012).

Grin et al (2021, p.45) oferecem uma definicdo operacional mais precisa ao
conceituarem capacidade estatal como o estoque de recursos e habilidades
administrativas, politicas, técnicas e institucionais que o0s governos municipais
possuem visando a superar restricbes impostas pelo ambiente governamental e
societal a fim alcangarem os objetivos politicos e de politica publica e gerar valor
social fornecendo bens publicos. Tal definicdo é particularmente interessante por
enfatizar a natureza multidimensional do conceito e sua aplicabilidade ao contexto

municipal brasileiro.

O conceito tem sido desdobrado em duas dimensdes principais:
técnico-administrativa e politico-relacional. A dimensao técnico-administrativa esta

vinculada a profissionalizacdo da burocracia, incluindo aspectos como autonomia e
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capacitagcao, bem como recursos disponiveis. Tal dimensao parte do pressuposto de
que sem um corpo técnico com certa autonomia a efetividade da agéo estatal seria
reduzida, envolvendo recursos humanos e financeiros, além de instrumentos de
coordenacdo intra e intergovernamentais e estratégias de monitoramento e
avaliacdo das agbes. Ja a dimensao politico-relacional refere-se a capacidade da
burocracia de estabelecer interlocugdo e negociacdo com outros atores. Essa
dimensao, por outro lado, inclui mecanismos de interagdo das burocracias do
executivo com atores do sistema politico-representativo e canais institucionalizados
nos processos decisorios, além da articulagdo com 6rgédos de controle interno e
externo (SEGATTO; ABRUCIO, 2021).

Pires e Gomide (2016) explicam detalhadamente as duas dimensoes:

Deste modo, entende-se que as capacidades do Estado precisam ser
analisadas sob duas dimensbes: i) técnico-administrativa, que
envolve as capacidades derivadas da existéncia e funcionamento de
burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos recursos
organizacionais, financeiros e tecnolégicos necessarios para
conduzir as agbes de governo de forma coordenada; (ii)
politico-relacional, associadas as habilidades e procedimentos de
inclusdo dos multiplos atores (sociais, econdmicos e politicos) de
forma articulada nos processos de politicas publicas, visando a
construcdo de consensos minimos e coalizbes de suporte aos
planos, programas e projetos governamentais. Enquanto a primeira
dimensao pode ser associada as nogdes de eficiéncia e eficacia, a
segunda esta relacionada com as ideias de legitimidade,
aprendizagem e inovagdo nas agbes dos governos (PIRES;
GOMIDE, 2016).

A dimensao politico-relacional € muito relevante no contexto da gestéo
municipal, em que a interacdo com diferentes atores sociais € fundamental para

legitimagao e efetividade das politicas publicas, conferindo maior solidez.
3.2 Capacidade municipal no arranjo federativo brasileiro

A capacidade municipal pode ser compreendida como um desdobramento da
capacidade estatal no nivel local com caracteristicas e desafios proprios. Grin e
Abrucio (2018) argumentam que a capacidade municipal engloba dimensdes
técnico-administrativas — recursos humanos qualificados, sistemas de informacgao,
instrumentos de gestdo e politico-relacionais — articulacdo com atores locais,

coordenacao intergovernamental, legitimidade. Tais dimensbes se articulam e se
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complementam e configuram entdo a capacidade efetiva de implementagdo de

politicas publicas no ambito local.

Conforme ja foi dito, o processo de descentralizagdo politico-administrativa,
intensificado a partir da Constituicdo Federal de 1988, concedeu aos municipios
brasileiros o status de entes federativos autbnomos. Abrucio e Segatto (2021, p.
402) destacam que os governos subnacionais tornaram-se mais autbnomos e
ganharam papel central nas politicas publicas e que a grande novidade foi o lugar
conferido aos municipios. Tal configuragdo, no entanto, ao mesmo tempo em que
ampliou as atribuicdes municipais na provisdo de servigos publicos, evidenciou as
disparidades nas capacidades institucionais para responder a essas novas

responsabilidades.

A autonomia formal contrasta com as limitagdes praticas enfrentadas por
grande parte dos municipios brasileiros, particularmente aqueles de pequeno porte,
que constituem a maioria no pais. Grin et al (2021, p. 674) afirmam que "resta pouca
duvida que os municipios brasileiros, de forma geral, possuem poucas capacidades
estatais para responderem ao conjunto de atribuicbes que crescentemente
passaram a ser de sua responsabilidade". Um diagnéstico assim revela o
descompasso entre a ampliagdo de responsabilidades e o desenvolvimento das

capacidades necessarias para assumi-las efetivamente.

O cenario municipal brasileiro apresenta profundas heterogeneidades em
termos de capacidade institucional. Como destaca Abrucio (2010), a maioria dos
municipios brasileiros possui baixa capacidade técnico-administrativa e financeira, o
que compromete sua autonomia real na formulagédo e na implementagao de politicas
publicas. O cenario mineiro € particularmente complexo devido a grande quantidade
de municipios e as disparidades regionais acentuadas. Dados do INEP revelam que
apenas 23% dos 853 municipios mineiros possuem secretarias municipais de
educacao com equipe técnica completa, incluindo especialistas em planejamento
educacional e gestdo financeira, sendo que a realidade é ainda mais critica nas
regides Norte e Nordeste do estado, em que o percentual cai para menos de 15%
(INEP, 2021).

Em termos de capacidade financeira para investimentos em educacédo, os

municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e do Tridngulo Mineiro
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apresentam, em média, investimento per capita em educacéao 2,8 vezes superior aos
municipios do Vale do Jequitinhonha e do Norte de Minas (INEP, 2021). Tal
disparidade se reflete diretamente na infraestrutura escolar e na qualificagdo dos

profissionais e consequentemente nos resultados educacionais.

Quanto a capacidade de planejamento, o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais identificou que apenas 58% dos municipios mineiros possuiam Planos
Municipais de Educagao adequadamente monitorados e com relatorios peridédicos de
avaliagao, situagdo ainda mais grave nos municipios com menos de 20 mil
habitantes, em que o percentual cai para 42%, evidenciando a fragilidade das
estruturas de planejamento e monitoramento educacional nos pequenos municipios.
Enquanto municipios da regido metropolitana de Belo Horizonte e do Tridngulo
Mineiro tendem a apresentar maior capacidade institucional nas trés dimensodes
mencionadas, municipios localizados no Norte de Minas enfrentam desafios mais
severos. As desigualdades se refletem nos resultados educacionais, como
demonstrado pelos indicadores do IDEB, que apresentam variagéo significativa entre
as diferentes regides do estado (TCE-MG, 2021).

Abrucio e Segatto (2021) identificam alguns fatores criticos que influenciam a
capacidade municipal: a trajetéria histérica e o legado de politicas anteriores, os
arranjos institucionais de coordenacdo federativa e as caracteristicas
socioecondmicas locais. Observa-se, no caso mineiro, que municipios com trajetoria
mais longa de institucionalizagdo de politicas publicas tendem a apresentar maior
capacidade de gestdo, enquanto aqueles com formagao mais recente ou com

histérico de instabilidade politica enfrentam maiores desafios.

Um achado central dos estudos sobre capacidades municipais € a
importancia dos sistemas nacionais de politicas publicas na promocédo das
capacidades estatais locais. Grin et al afirmam que os sistemas nacionais “ndo s6
tendem a fortalecer as capacidades estatais locais, como podem favorecer a maior
homogeneizacdo das condi¢gdes de formulagdo e implementagdo no conjunto das
municipalidades brasileiras”, constatagcdo relevante para compreender como
politicas nacionais podem contribuir para reduzir as assimetrias nas capacidades
municipais (GRIN; DEMARCO; ABRICIO, 2021, p. 675-676).

Gomide e Pires (2014) reforgam esta constatagao ao afirmarem que:
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Assim (...), o conceito de arranjo institucional é entendido como o
conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementacéo
de uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o
Estado de capacidade de execugao de seus objetivos. Ou, em outras
palavras, sdo os arranjos que determinam a capacidade do Estado
de implementar politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 19-20).

No ambito especifico das politicas educacionais, a municipalizagao acentuada
nas ultimas décadas imp6s aos governos locais crescentes responsabilidades na
oferta da educacdo basica, especialmente no ensino fundamental e na educacgao
infantil. Esse processo, embora alinhado aos principios de descentralizagcéo e
aproximacao entre servigos publicos e cidadaos, evidenciou as disparidades nas
capacidades municipais para garantir uma oferta educacional equitativa e de

qualidade.

Abrucio e Segatto (2021) propéem que a capacidade municipal em educagao

pode ser analisada a partir de trés dimensdes principais:

1. A dimensao técnico-administrativa envolve a existéncia de burocracia
profissionalizada, sistemas de informacdo e monitoramento, e
processos de planejamento estruturados.

2. A dimensao politico-relacional refere-se a habilidade de estabelecer
relagbes com diferentes atores (professores, diretores, familias,
organizacbes da sociedade civil) e a existéncia de espagos
institucionalizados de participagao.

3. A dimenséao financeira engloba o volume de recursos disponiveis e a
capacidade de gestdo or¢camentaria, incluindo captagcdo de recursos

adicionais e eficiéncia na aplicagéo dos fundos existentes.

Um achado importante do estudo de Abrucio e Segatto (2021) é que ha
menor heterogeneidade nas capacidades estatais das Secretarias Municipais de
Educacdo quando comparada as desigualdades socioecondmicas que caracterizam
0s municipios brasileiros. Os autores atribuem esta homogeneidade relativa a
influéncia dos mecanismos de coordenacao federativa, especialmente diretrizes
nacionais e programas federais. Tal constatacdo evidencia o papel crucial que a
coordenacao federativa pode desempenhar na redugdo das assimetrias de

capacidades entre os municipios.
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Os mesmos autores destacam ainda que a capacidade técnico-administrativa
ainda é fragil na politica educacional municipal devido a caréncia de carreiras
especificas nas secretarias e alta rotatividade de pessoal: nos casos em que existe
maior autonomia o perfil e a trajetéria dos gestores s&o fatores cruciais e
compensam parcialmente as deficiéncias técnico-administrativas através de sua
experiéncia no setor. Ha também problemas estruturais significativos: muitos
municipios ainda n&o possuem uma secretaria exclusiva para a educagdo, um
grande contingente ndo tem autonomia sobre seus gastos, ha uma quantidade
significativa de municipios cujos gestores educacionais e escolares, poucos
municipios adotam ag¢des para constituicdo e manutengao de conselhos escolares e

para integragao escola-comunidade.

As conclusées do estudo de Abrucio e Segatto (2021) apontam que o
fortalecimento das capacidades de gestdo das secretarias € uma variavel-chave
para a melhoria da qualidade educacional. A autonomia das secretarias é
significativamente afetada pela sua fragilidade financeira, além disso, a
institucionalizagdo dos processos, bem como a construcdo de memodria

administrativa, sdo fundamentais para a continuidade das politicas.
3.3 Implicacoes e desafios municipais no contexto federativo brasileiro

Grin e Abrucio (2017) argumentam que o fortalecimento da capacidade
municipal requer uma abordagem sistémica que contemple tanto investimentos em
estruturas administrativas e recursos humanos quanto o aperfeicoamento dos

arranjos institucionais que regem as relagdes intergovernamentais.

A implicagdo no campo educacional € o desenvolvimento de estratégias que
considerem simultaneamente o] aprimoramento das capacidades
técnico-administrativas dos 6érgédos municipais de educacgao, o fortalecimento dos
mecanismos de coordenacéao federativa particularmente entre estados e municipios,
a adequacao dos critérios de distribuicdo de recursos para que considerem as
desigualdades nas capacidades municipais, bem como o desenvolvimento de

instrumentos de apoio técnico e a formagao continuada para as equipes locais.

A andlise dessas capacidades permite ainda problematizar a prépria

concepgao de descentralizagdo educacional no contexto federativo brasileiro.
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Arretche (2012) observa que a descentralizacdo de competéncias sem o
correspondente fortalecimento das capacidades locais pode resultar no
aprofundamento das desigualdades educacionais, assim, compreender como se
manifestam as capacidades municipais na educacgao constitui passo essencial para
o desenvolvimento de politicas que promovam simultaneamente autonomia local e

equidade educacional.

A capacidade estatal municipal emerge, portanto, como variavel critica para
compreender os resultados das politicas educacionais no contexto do federalismo
brasileiro, de forma que uma abordagem assim permite superar visdes
simplificadoras que atribuem as desigualdades educacionais exclusivamente a
fatores socioecondmicos, conferindo a devida atencédo a dimenséo institucional dos

processos educacionais.

Os topicos anteriores demonstraram como o federalismo brasileiro, com sua
complexa estrutura de competéncias compartilhadas, influencia diretamente as
capacidades municipais para implementacdo de politicas educacionais. A
descentralizagdo, processo fundamental do arranjo federativo, apresenta tanto
oportunidades quanto desafios para os municipios, dependendo fundamentalmente
de suas capacidades institucionais. Essas capacidades manifestam-se em multiplas
dimensdes que interagem e se complementam na configuracdo da capacidade

efetiva de implementacéo de politicas publicas.

A anadlise integrada dos conceitos de federalismo e descentralizacdo em
conjunto com a nog¢ado de capacidade estatal permite uma compreensao mais
aprofundada dos desafios enfrentados pelos municipios na implementacdo de
politicas educacionais. Gomide e Pires (2014, p. 22) argumentam que ao analisar
capacidades estatais em contextos federativos e subnacionais, é essencial
considerar tanto os aspectos enddgenos, como recursos humanos e financeiros,
quanto os relacionais, incluindo articulagbes intergovernamentais e com atores
privados e sociais, pois as diferencas nos resultados e trajetérias das politicas

publicas estédo fortemente associadas a como essas capacidades se configuram.

As transferéncias de responsabilidades sem o correspondente
desenvolvimento de capacidades podem resultar em implementacao deficiente e

resultados educacionais insatisfatérios. Por outro lado, a construcao sistematica de



34

capacidades estatais municipais, apoiada por mecanismos de coordenacao
federativa e politicas de indugdo adequadas, pode potencializar os beneficios da
descentralizagdo, aproximando as politicas educacionais das necessidades locais e
promovendo maior efetividade e equidade. E fundamental reconhecer que o
fortalecimento da capacidade municipal em educagao requer esforgos coordenados
entre os diferentes niveis federativos. Conforme argumenta Abrucio (2010), o arranjo
federativo brasileiro demanda mecanismos de coordenagdo e cooperagao que

permitam superar as limitacées de capacidade no nivel local.

O caso de Minas Gerais, com sua ampla diversidade regional e municipal,
oferece um laboratorio para a analise de tais dinamicas. As disparidades nas
capacidades estatais entre municipios mineiros refletem n&o apenas desigualdades
socioeconOmicas histéricas, mas também diferentes trajetdrias institucionais e
arranjos politicos locais. Em um cenario de crescente municipalizacédo da educacéao
basica, o fortalecimento das capacidades estatais locais constitui condigao
imperativa para a efetivacdo do direito a educagcdo em bases equitativas, sendo
importante ressaltar que o desenvolvimento de capacidades estatais € um processo
de longo prazo e requer decisdes politicas consistentes e uma base institucional
sélida (GRIN; DEMARCO; ABRUCIO, 2021).

Compreender as capacidades estatais municipais na educagéo significa, em
ultima analise, reconhecer que qualidade e equidade educacionais dependem
fundamentalmente da construcdo de instituicbes capazes de transformar principios
normativos em realidades concretas nas escolas e nas salas de aula. E nesse
sentido que o estudo em questdo se propde a contribuir para o campo da
administragdo publica e das politicas educacionais, oferecendo subsidios para a
compreensao e o aprimoramento das capacidades estatais na implementacdo de

politicas educacionais no contexto municipal.
3.4 Sintese conceitual e direcionamentos para a analise empirica

A discussao tedrica apresentada evidencia a natureza multidimensional do
conceito de capacidade estatal e sua relevancia para compreender a implementacao
de politicas educacionais no contexto federativo brasileiro. Antes de descrever os

procedimentos metodologicos no proximo capitulo, no entanto, € fundamental
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esclarecer a concepcao de capacidade estatal adotada na pesquisa, bem como

tracar algumas expectativas para os achados empiricos.

As trés dimensdes analisadas sdo aqui entendidas como capacidades
estruturais, ou seja, representam um estoque de condi¢des institucionais que
determinam o arco de possibilidades de agdo do poder publico municipal no campo
educacional. Tal abordagem alinha-se com a perspectiva proposta por Gomide e
Pires (2014), que concebem as capacidades estatais como condi¢bes para a
implementacdo de politicas publicas, diferenciando o potencial de acdo — a

capacidade — da acéao efetiva — o desempenho.

E crucial destacar que a pesquisa ndo tem por objetivo avaliar em que medida
as capacidades estdo sendo efetivamente mobilizadas ou quéo bem estdo sendo
instrumentalizadas pelos agentes publicos locais. O foco recai sobre a existéncia de
institucionalidades e recursos que conformam o potencial de agdo municipal.
Trata-se, portanto, de mapear as dimensdes mais estruturais da capacidade estatal
€ nao suas dimensdes mais dinamicas, relacionadas a implementagdo e aos

resultados das politicas publicas.

Tal distingdo conceitual pode ser ilustrada por uma analogia. Um municipio
pode dispor de excelente infraestrutura educacional como laboratérios bem
equipados, quadras poliesportivas, bibliotecas. Isto representaria um elevado
estoque de capacidade técnico-administrativa, sem, no entanto, necessariamente
haver um aproveitamento 6timo dos recursos. Para utilizar adequadamente um
laboratério de ciéncias ou uma biblioteca, é condicdo necessaria, embora nao
suficiente, que existam. O presente estudo concentra-se justamente em mapear
essas condicdes necessarias e esse estoque de capacidades que define o arco de

possibilidades que podem ser mobilizadas pelos gestores municipais.

Partindo da concepcgao de capacidade estatal como "estoque de condigdes"
que viabilizam a agao publica, estabelece-se um modelo analitico composto por trés
dimensbes complementares: financeira, técnico-administrativa e de governanca
participativa. O modelo analitico baseia-se em trés dimensdes complementares. A
dimensao financeira, fundamental no contexto da descentralizacdo, determina a
disponibilidade de recursos e o esforco orgcamentario relativo dedicado a educacéo.

Como destacam Abrucio e Segatto (2021), a fragilidade financeira impacta
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diretamente na autonomia das secretarias municipais, comprometendo sua
capacidade de implementagdo. A dimensao técnico-administrativa, relacionada as
estruturas burocraticas profissionalizadas, representa elemento fundamental da
capacidade de planejamento e execugdo. Conforme Grin et al. (2021), esta
dimensédo frequentemente apresenta fragilidades nos municipios brasileiros,
comprometendo a continuidade de projetos pedagogicos. A dimensado de
governanga participativa, por fim, abrange mecanismos institucionalizados de

controle social e participagdo comunitaria.

O arcabouco tedrico-conceitual apresentado orienta a analise empirica das
capacidades municipais na educagdo em Minas Gerais em duas direcdes
fundamentais. Primeiramente, permite identificar e mensurar as diferentes
configuragcbes de capacidades estatais nos municipios mineiros através dos
indicadores propostos. Em segundo lugar, possibilita uma analise territorial e
demografica dessas capacidades, evidenciando como diferentes contextos
socioecondmicos e demograficos se relacionam com o desenvolvimento institucional

dos municipios.

A analise empirica busca, portanto, responder a questdes fundamentais sobre
a distribuicdo territorial e demografica das capacidades estatais na educagao
municipal em Minas Gerais: quao desiguais sdo as capacidades entre municipios de
diferentes portes e regides? Ha correlacédo entre as diferentes dimensbes da
capacidade estatal ou seu desenvolvimento ocorre de forma segmentada? As
regidbes de maior vulnerabilidade socioecondmica apresentam também menor
capacidade institucional e configuram um cenario de dupla desvantagem? De que
forma o arranjo federativo brasileiro, marcado pela descentralizacdo e
municipalizacdo das politicas educacionais, tem influenciado o desenvolvimento

dessas capacidades?

Sao essas as questdbes que orientam a construgdo metodoldgica dos
indicadores apresentados no proximo capitulo e a subsequente analise dos
resultados, buscando oferecer um diagndstico abrangente que contribua tanto para o
avanco teodrico-conceitual no campo de estudos sobre capacidades estatais, quanto
para o aprimoramento das politicas publicas educacionais no contexto federativo

brasileiro.
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4 METODOLOGIA

O presente capitulo apresenta os procedimentos metodoldgicos adotados
para a consecugdo dos objetivos propostos na pesquisa. A metodologia foi
estruturada visando analisar a relagdo entre trés dimensdes da educagdo nos
municipios de Minas Gerais considerando o0 contexto do federalismo e a
descentralizagdo das politicas publicas educacionais: a dimensao financeira, a
dimensdo técnico-administrativa e a dimensdo de governanga participativa. A
escolha dessas dimensdes se deu pelo conceito de capacidade estatal criado por
Abrucio e Segatto (2021). Segundo os autores, embora o conceito de capacidade
estatal apresente certas limitagbes conceituais, sua aplicagdo € relevante para
estudos comparativos que analisam as interagdes entre a burocracia e as politicas
publicas, sendo que a analise conjunta dos elementos técnico-administrativos e
politico-relacionais proporciona um valioso instrumento para compreender a eficacia

das politicas educacionais no ambito municipal.
4.1 Caracterizacao e universo da pesquisa

O trabalho caracteriza-se como pesquisa de natureza quantitativa com
abordagem descritiva e exploratéria. A opg¢ao pela abordagem quantitativa
justifica-se pela necessidade de analisar um volume significativo de dados referentes
aos 853 municipios mineiros, buscando identificar padrdes e relacbes entre as
variaveis estudadas. O carater descritivo-exploratorio fundamenta-se na intencao de
mapear e analisar as caracteristicas da gestdo educacional no ambito municipal,
estabelecendo relagdes entre as dimensbes escolhidas, a fim de produzir um
panorama geral sobre a educagéo. O recorte temporal da pesquisa compreende o
ano de 2021, por ser o ano mais recente com maior volume de informagdes nas trés
dimensdes contempladas na pesquisa, permitindo uma analise comparativa dos

indicadores construidos.

Pereira e Ortigdo (2016) destacam que a utilizagcdo de métodos quantitativos
permite uma visdo panoramica de determinados fenbmenos educacionais. As
metodologias quantitativas destacam-se por sua capacidade de produzir resultados
generalizaveis, oferecendo uma perspectiva panoramica e abrangente do fenédmeno
estudado. E importante ressaltar, entretanto, que os métodos quantitativos

apresentam certas restricbes, notadamente a tendéncia a simplificacdo da realidade
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observada e a possivel negligéncia de elementos subjetivos e singularidades das
experiéncias individuais. Tais aspectos sutis da realidade social e educacional
frequentemente ndo sao plenamente apreendidos ou representados nas analises
baseadas exclusivamente em dados quantitativos, o que demanda do pesquisador

uma consciéncia critica quanto aos limites interpretativos desse método.

Jannuzzi (2005) define os indicadores sociais como medidas usadas para
permitir a operacionalizacdo de um conceito abstrato ou de uma demanda de
interesse programatico que aproximam e traduzem em termos operacionais as
dimensdes sociais de interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas
realizadas anteriormente, podendo subsidiar o planejamento publico e possibilitar o
monitoramento das condigdes de vida da populagdo, bem como permitir o

aprofundamento da analise académica.
4.2 Fonte de dados

A pesquisa utiliza exclusivamente dados secundarios, provenientes de bases
oficiais e publicas, garantindo a confiabilidade e a replicabilidade do estudo. As
principais fontes de dados sdo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE, que disponibiliza a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais — MUNIC, o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, que
fornece a Sinopse Estatistica da Educacdo Basica e o indice Mineiro de

Responsabilidade Social — IMRS, que fornece indicadores diversos.
4.3 Variaveis de analise

A analise da educacio publica municipal requer a compreensio de diversos
componentes que em conjunto permitem avaliar diferentes dimensdes do sistema
educacional. Serdo apresentados entdo aqueles utilizados na pesquisa,
contextualizando sua importdncia e seu significado no ambito da gestéo
educacional. As variaveis selecionadas para analise foram recrutadas segundo as

trés dimensdes principais:
1. Dimenséo financeira:

e Receita corrente liquida per capita

e (Gasto per capita com atividades de educacao
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e Esforgo orcamentario em atividades de educagao
2. Dimenséo técnico-administrativa:

e Orgédo gestor

e Formagao do gestor

e Nivel de escolaridade dos professores

e Porcentagem de professores estaveis

e Formacao inicial e formacdo complementar de professores

e Formacao continuada para professores
3. Dimensao de governanga participativa:

e Plano municipal da educacgao

e Plano de carreira para o magistério

e Lei municipal que estabelece a criacdo de conselhos escolares

e Conselho de educacao

e Conselho de controle e acompanhamento social do Fundeb

e Conselho de alimentagao escolar

e Conselho de transporte escolar

e Constituicdo e manutengao de conselhos escolares

e Integracéo escola-comunidade

e Constituigdo e manutencéo de grémios estudantis e/ou associagdes de

pais

A selecao das variaveis que compdem os indicadores fundamenta-se em trés
critérios  principais: fundamentagdo tedrico-conceitual, disponibilidade e
confiabilidade dos dados e abrangéncia temporal e espacial. As variaveis foram
selecionadas com base no arcabougo conceitual sobre capacidade estatal
desenvolvido por Abrucio e Segatto (2021). A separagao da dimensao financeira da
dimensao técnico-administrativa nesta pesquisa representa uma adaptagédo do
modelo, justificada pela relevancia especifica dos recursos fiscais no contexto da
gestdo municipal brasileira, marcada por profundas desigualdades na capacidade de
arrecadacgao e dependéncia de transferéncias intergovernamentais, como apontado
por Santos (2011) e Arretche (2012).
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Além disso, utilizou-se prioritariamente fontes oficiais com metodologias
consolidadas e de abrangéncia nacional’?, assegurando a confiabilidade e a
possibilidade de replicacdo do estudo. A preferéncia por tais fontes se deve a sua
credibilidade institucional e a padronizagcédo na coleta de dados, aspectos essenciais
para estudos comparativos de ampla escala como este, que abrange 829

municipios.

Por fim, privilegiou-se variaveis que possuiam dados disponiveis para o
mesmo periodo e para o maior numero possivel de municipios mineiros, visando
maximizar a cobertura do estudo e minimizar vieses de selegdo. Tal critério foi
determinante para garantir a representatividade do estudo. E importante reconhecer
que em determinadas situagdes existiam variaveis potencialmente mais adequadas
para mensurar alguns dos aspectos analisados, porém com menor disponibilidade
de dados para o periodo e o universo estudados. Optou-se por priorizar a
consisténcia temporal e a abrangéncia espacial, de forma a estabelecer um

equilibrio entre validade conceitual e viabilidade metodoldgica.

Em conclusdo, a analise conjunta dos fatores elencados permite uma
compreensao multidimensional da politica educacional municipal. Draibe (2001)
argumenta que a avaliagao de politicas publicas requer a consideragao de diferentes
dimensdes e aspectos que se inter-relacionam. No caso da educagdo municipal, as
capacidades financeira e técnico-administrativa formam um quadro complexo que
influencia os resultados das politicas implementadas. Como destacam Abrucio
(2010) e Arretche (2012), a analise da educagao municipal deve considerar tanto
aspectos institucionais quanto socioeconémicos, reconhecendo a complexidade do

arranjo federativo brasileiro e as diferentes capacidades.
4.4 Construcao dos indicadores e consecuc¢ao da pesquisa

Para sintetizar os componentes, foram construidos trés indicadores e um
indice. O Indicador de Capacidade e Esfor¢co Financeiro, o Indicador de Capacidade
Técnico-Administrativa, o Indicador de Capacidade de Governanca e Participacao e
o indice de Capacidade Educacional Municipal representa enfim a sintese dos trés

indicadores.

2 MUNIC/IBGE, INEP e IMRS
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Os dados foram coletados nas plataformas do IMRS e do IBGE — MUNIC e
também no site do INEP — Sinopse da Educacgédo, selecionando a variavel de
interesse e o ano de 2021 para todos os municipios de Minas Gerais,
organizando-os em planilha. Primeiro buscou-se verificar se todos os campos
estavam completos e apds identificar dados faltantes foram excluidos do universo da
pesquisa 24 municipios, por ter pelo menos um dado faltante, permitindo entdo a
realizagdo com 829 dos 853 municipios de Minas Gerais, representando 97% do

total.

Para a construgdo dos indicadores, utilizou-se o método de padronizagao
min-max, garantindo a comparabilidade entre diferentes medidas. Foi feita para os
dados do componente financeiro a normalizagao de cada um dos dados da planilha,
ou seja, todos os dados foram padronizados numa escala de 0 a 1, considerando os
valores minimo e maximo de cada coluna de dados, seguindo a férmula: X' =
(X-Xmin) / (Xmax-Xmin), sendo X o valor original, Xmin o valor minimo do conjunto

de dados, Xmax o valor maximo do conjunto de dados e X' o valor normalizado.

Aos dados da dimenséo técnico-administrativa e da dimensdo de governanca
participativa foram atribuidos apenas duas op¢des de valores, 0 ou 1, de acordo com
as regras descritas nas tabelas abaixo. Quanto a porcentagem de professores com
licenciatura e a porcentagem de professores concursados/efetivos/estaveis, pelo fato
de o numero dividido por cem ja ser um valor entre 0 e 1, utilizou-se entdo o numero
dividido por cem, ou seja, para um dado de 30%, utilizou-se 0,3, que é trinta dividido
por cem, sem necessidade de normalizacdo. O quadro a seguir mostra o
componente e o codigo utilizado no capitulo de discussdo dos resultados e a regra

para atribuicdo do valor normalizado na dimensao financeira.

Quadro 1: Caracterizagcao dos componentes da dimensao financeira

Cédigo Componente Valor

RCLpc Receita corrente liquida per capita Normalizagao max-min em escala 0-1

Gpc_Edu [Gasto per capita em atividades de educagdo |Normalizagdo max-min em escala 0-1

Esforgco orcamentario em atividades de ) .
Esf_Edu . Normalizagéo max-min em escala 0-1
educacao

Fonte: elaboragéo propria.
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A receita corrente liquida per capita representa a capacidade financeira do
municipio em relagdo ao seu contingente populacional, dado fundamental para a
apreenséao do potencial de investimento do municipio em politicas publicas, incluindo

a educacao, permitindo comparar a capacidade fiscal entre os municipios.

O gasto per capita em atividades de educagao reflete o investimento direto do
municipio no sistema educacional em relagdo ao numero de habitantes. De acordo
com Castro (2011), um dado que capture a capacidade financeira é crucial para
avaliar o comprometimento municipal na provisdo de servigcos educacionais,
permitindo comparar o nivel de investimento entre municipios de diferentes portes e

caracteristicas socioeconémicas.

O esforgco orcamentario em atividades de educacdo, por fim, representa a
proporcdo do orcamento municipal dedicada a educacdo, para além do minimo
constitucional estabelecido, tendo o potencial de evidenciar as prioridades da gestao
municipal e seu comprometimento com a politica educacional. Os trés componentes
em conjunto fornecem uma vis&o interessante a respeito da capacidade e do

comprometimento financeiro dos municipios com a educacao.

A préoxima dimensdo apresentada € a técnico-administrativa. Essa dimensao
contempla aspectos relativos a estruturagcdo e qualificacdo do corpo profissional
responsavel pela implementacao das politicas educacionais e abrange, na pesquisa,

seis componentes, conforme sera detalhado.

O odrgao gestor e a formagao do(a) titular do 6rgao gestor sédo variaveis que
evidenciam a estruturagdo administrativa da gestdo educacional e o nivel de
qualificagdo dos agentes responsaveis pela tomada de decisdes estratégicas; o nivel
de escolaridade e a estabilidade docente refletem a qualificacdo do corpo docente e
a continuidade das praticas pedagogicas implementadas; a formacéao inicial
complementar e a formagdo continuada sa&o elementos que caracterizam os
processos de desenvolvimento profissional e atualizagdo pedagdgica do corpo

docente.

O quadro a seguir mostra o componente e o cddigo utilizado no capitulo de
discussao dos resultados e a regra para atribuicdo do valor normalizado, de acordo

com a caracterizacéo.
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Quadro 2: Caracterizagdao dos componentes da dimensao

técnico-administrativa

Cédigo Componente Caracterizagdo Valor

Secretaria em conjunto com outras 0

politicas setoriais
Org_Gestor Caracterizagéo do 6rgao gestor Secretaria exclusiva 1
Setor subordinado diretamente a ]
chefia do Executivo

Ensino médio (2° grau) completo 0

Ensino superior incompleto 0

Escolaridade do(a) titular do Especializagdo 1

Form_Gestor o

orgao gestor Ensino superior completo 1

Mestrado 1

Doutorado 1

| Nivel de escolaridade e formag&o | Porcentagem de professores com

Prof_Estaveis %/100

académica dos professores licenciatura

o Porcentagem de professores
Escol_Prof Professores estaveis ) ) %/100
concursados/efetivos/estaveis

Formacéo inicial de docentes e Nao 0

formagao complementar para

Form_Inicial adequacao entre formagéo de
, . Co Sim 1
nivel superior e as disciplinas que
lecionam
Formacéao continuada para Nao 0
Form_Cont
professores Sim 1

Fonte: elaboracao propria.

A dimensao de governanga participativa, por fim, contempla os mecanismos
de gestdo e controle social da politica educacional. Espelhada na dimenséo
politico-relacional de Abrucio e Segatto (2021), refere-se a capacidade da burocracia
de estabelecer interlocugdo e negociagdo com outros atores e inclui mecanismos de
interacdo das burocracias do Executivo com atores do sistema
politico-representativo, canais institucionalizados nos processos decisorios, além da

articulagdo com érgéos de controle interno e externo.
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Tal dimenséo inclui instrumentos de planejamento e valorizagao profissional
materializados no Plano Municipal de Educacédo e na estruturagdo da carreira do
magistério; mecanismos de controle social constituidos pelos diversos conselhos
(educagado, Fundeb, alimentagdo escolar, transporte escolar) que asseguram a
participacdo democratica na gestdo educacional; instrumentos de participacéo
comunitaria evidenciados pela integragao escola-comunidade e pela constituicdo de

grémios estudantis e associagdes de pais, conforme o quadro a seguir.

Quadro 3: Caracterizagdo dos componentes da dimensao de governancga

participativa
Cédigo Componente Caracterizagao Valor
Nao 0
PME Plano Municipal de Educacgao
Sim 1
Nao 0
PCM Plano de Carreira para o Magistério
Sim 1
) Lei municipal que estabelece a criagao de Nao 0
Lei_Cons_Esc
conselhos escolares Sim 1
Nao 0
Cons_Edu Conselho de Educacao
Sim 1
Conselho de controle e acompanhamento Nao 0
Cons_Fundeb .
social do Fundeb Sim 1
Nao 0
Cons_Al Conselho de alimentacao escolar
Sim 1
Nao 0
Cons_Tra Conselho de transporte escolar
Sim 1
Constituicdo e manutengéo de conselhos Nao 0
Const_Cons
escolares Sim 1
Nao 0
Int._ Esc_Com Integracdo escola-comunidade
Sim 1
Constituicdo e manutengédo de grémios Nao 0
Grém_Assoc
estudantis e/ou associagdes de pais Sim 1

Fonte: elaboracao propria.
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A articulagcdo das trés dimensdes proporciona uma analise sistematica e
abrangente do sistema educacional municipal, contemplando aspectos relevantes
para o alcance de uma boa e eficiente politica educacional. A primeira etapa para a
discussédo dos resultados consistiu na analise estatistica dos indicadores e do indice.
Posteriormente foram realizadas analises considerando as médias dos indicadores e
do indice em relagdo ao agrupamento por faixas de porte populacional e também em
relacdo ao agrupamento por regides intermediarias. Para fins de organizacéo,
consolidou-se as analises estatisticas e regionais de cada indicador e do indice em
tépicos proprios. Foi elaborada, ao final do tépico de cada indicador e do indice, uma

sintese com os pontos principais.

As Classes de Populagao foram retiradas da base MUNIC do IBGE e separa
0s municipios conforme o porte populacional. A tabela a seguir evidencia uma das
caracteristicas mais marcantes de Minas Gerais: 0 grande quantitativo de municipios

de pequeno porte.

Tabela 1: Numero de municipios por faixa populacional

Faixa populacional N° de municipios

1 - até 5.000 habitantes 226

2 -5.001 até 10.000 habitantes 242

3-10.001 até 20.000 habitantes 182

4 - 2.0001 até 50.000 habitantes 115
5-50.001 até 100.000 habitantes 35
6 - 10.0001 até 500.000 habitantes 27
7 - mais de 500.000 habitantes 2

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragao propria.

O aspecto da regionalizagao se deu através de dados retirados da Divisao
Regional do IBGE e consiste no agrupamento de estados € municipios em regides
com a finalidade de atualizar o conhecimento regional do pais e viabilizar a definicao
de uma base territorial para fins de levantamento e divulgagédo de dados estatisticos,
de forma a contribuir com uma perspectiva para a compreensao da organizagao do
territério nacional e assistir o governo federal, bem como estados e municipios, na

implantac&o e gestao de politicas publicas e investimentos (IBGE, 2020).
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A Divisdo de Regides Geograficas Intermediarias, utilizada na pesquisa,
constitui meio termo entre Unidades da Federagdo e Regides Geograficas
Imediatas, tendo como referéncia Metrépoles ou Capitais Regionais, conforme ilustra

a tabela seguinte.

Tabela 2: NUmero de municipios por regiao intermediaria

Regiao intermediaria N° de municipios
Barbacena 49
Belo Horizonte 69
Divindpolis 60
Governador Valadares 57
Ipatinga 40
Juiz de Fora 141
Montes Claros 85
Patos de Minas 34
Pouso Alegre 79
Tedfilo Otoni 85
Uberaba 28
Uberlandia 22
Varginha 80

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragao prépria.

A fim de proporcionar contexto as regides intermediarias, visto que néo sao
apenas diferentes, mas desiguais, foi realizada uma andlise apartada dos
indicadores criados para visualizar um panorama sobre cada uma das regides. A
analise de trés indicadores socioeconOmicos das regides intermediarias de Minas
Gerais revela desigualdades estruturais que configuram cenarios educacionais
drasticamente distintos pelo territério mineiro. Foram considerados para tal esforco
dados relativos a pobreza, vulnerabilidade sanitaria e analfabetismo na populagao
maior de 15 anos de idade. A analise dos indicadores socioecondémicos das regides
intermediarias de Minas Gerais revela ndao apenas diferencas, mas profundas

desigualdades estruturais que configuram cenarios distintos pelo territério mineiro.
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Os dados relativos aos indicadores socioecondmicos evidenciam um padrao
geografico consistente de desenvolvimento territorial historicamente assimétrico e
excludente, em que determinadas regides concentram multiplas dimensdes de
vulnerabilidade, enquanto outras apresentam condi¢cdes significativamente mais
favoraveis. A tabela a seguir mostra a média dos indicadores socioecondmicos

coletados na plataforma do IMRS para o ano de 2021.

Tabela 3: Indicadores socioeconémicos nas regioes intermediarias

Regido intermediaria %PopP/EP % vuln. san. %Analf15+
Barbacena 23,43% 12,52% 8,34%
Belo Horizonte 24,01% 8,11% 10,49%
Divindpolis 16,24% 5,50% 9,52%
Governador Valadares 36,09% 15,28% 12,37%
Ipatinga 33,02% 11,18% 10,12%
Juiz de Fora 29,42% 10,91% 9,93%
Montes Claros 44,90% 14,86% 12,51%
Patos de Minas 26,24% 8,58% 10,51%
Pouso Alegre 18,54% 5,01% 9,31%
Tedfilo Otoni 42,56% 16,22% 14,56%
Uberaba 19,17% 3,52% 11,09%
Uberlandia 17,08% 4,27% 11,28%
Varginha 17,10% 4,30% 8,82%

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragao propria.

O norte e o nordeste mineiros, representados pelas regides intermediarias de
Montes Claros e Tedfilo Otoni, destacam-se como territérios de alarmante
vulnerabilidade socioeconémica. Montes Claros apresenta o nivel mais elevado de
populacdo em situacdo de pobreza ou extrema pobreza do estado (44,90%),
acompanhado por expressivos percentuais de analfabetismo (12,51%) e
precariedade sanitaria (14,86%). Tedfilo Otoni, por sua vez, registra o mais alto nivel
de analfabetismo do estado (14,56%), associado a um elevado percentual de

pobreza (42,56%) e ao maior nivel de vulnerabilidade sanitaria (16,22%).
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A magnitude dessas desigualdades fica ainda mais evidente quando se
observa que tais regides apresentam niveis de pobreza mais de duas vezes
superiores aos encontrados em outras regides, configurando um cenario em que
multiplas caréncias se sobrepdéem e criam um ambiente particularmente desafiador
para as politicas publicas, especialmente as educacionais. O leste mineiro,
representado por Governador Valadares e Ipatinga, ocupa posigao intermediaria,
porém ainda critica. Governador Valadares apresenta o terceiro maior percentual de
populagdo em situacdo de pobreza (36,09%), o segundo maior nivel de
analfabetismo (12,37%) e o segundo maior nivel de vulnerabilidade sanitaria
(15,28%). lpatinga, embora apresente indicadores ligeiramente melhores, ainda
registra 33,02% de sua populagdo em situacado de pobreza, bem como 10,12% de
analfabetismo e 11,18% de vulnerabilidade sanitaria. Tal padrao de concentragao da
pobreza reproduz uma configuracdo historica do territério mineiro: regides
negligenciadas pelas politicas de desenvolvimento e menos integradas aos circuitos

econdmicos dinamicos persistem como espagos de exclusio social.

O eixo sul-sudoeste-triangulo, em contraposicao, configura um territério de
indicadores substancialmente mais favoraveis. Uberaba (3,52%), Uberlandia (4,27%)
e Varginha (4,30%) registram os menores percentuais de populagado em situagao de
vulnerabilidade sanitaria. Uberlandia (17,08%), Varginha (17,10%) e Pouso Alegre
(18,54%) apresentam por sua vez os niveis mais reduzidos de pobreza e extrema
pobreza. Divindpolis apresenta apenas 16,24% de sua populacdo em situagao de
pobreza e 5,50% em condigdes de vulnerabilidade sanitaria, enquanto Pouso Alegre
registra o segundo menor nivel de vulnerabilidade sanitaria (5,01%) e um dos
menores percentuais de analfabetismo (9,31%). Essas regides beneficiam-se de
uma inser¢ado econdmica mais vantajosa, seja pela proximidade com o estado de
Sao Paulo e sua dinamica produtiva, seja pelo desenvolvimento de arranjos
produtivos locais mais consolidados, ou ainda pela presenga de infraestrutura

logistica mais eficiente.

No que concerne ao analfabetismo na populagdo com 15 anos ou mais, a
distribuicao territorial mantém padrao similar, embora com particularidades notaveis.
As taxas mais reduzidas concentram-se nas regides de Divinopolis (9,52%), Pouso

Alegre (9,31%) e Varginha (8,82%). A regido intermediaria de Barbacena registra o
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menor nivel de analfabetismo (8,34%), mesmo apresentando indicadores
intermediarios de pobreza (23,43%), o que sugere especificidades locais na
priorizagdo de politicas educacionais ou na estruturagao histérica de seus sistemas

de ensino.

Merece atencéo particular a situagdo paradoxal da regido intermediaria de
Belo Horizonte. A despeito de abrigar a capital do estado e constituir o principal polo
econdmico e administrativo de Minas Gerais, a regido apresenta indicadores que a
posicionam em situacdo intermediaria no contexto estadual: 24,01% de sua
populacdo em condi¢cdo de pobreza ou extrema pobreza e 8,11% em vulnerabilidade
sanitaria, além de 10,49% de analfabetismo na populagado adulta. Esses percentuais,
superiores aos de regides como Divindpolis e Pouso Alegre, evidenciam os intensos
contrastes socioecondmicos internos, em que coexistem municipios com elevados
niveis de desenvolvimento humano e localidades marcadas por significativa

precariedade social.

As regides de Ipatinga e Juiz de Fora, embora abriguem importantes centros
urbanos e industriais, também apresentam indicadores socioecondmicos
intermediarios, sugerindo que a mera presenga de atividade industrial ou de centros
urbanos de porte médio ndo garante, automaticamente, a superagdo de
vulnerabilidades sociais estruturais. Juiz de Fora apresenta percentual significativo
de populacado em situacao de pobreza (29,42%), embora seu nivel de analfabetismo
seja relativamente menor (9,93%). A vulnerabilidade sanitaria de 10,91% coloca a
regido em posicao intermediaria nesse quesito, configurando um territério de

desafios moderados, mas ainda expressivos.

A analise conjunta dos indicadores evidencia desigualdades estruturais que
formam contrastes agudos no territério mineiro: zonas de prosperidade coexistem
com territérios de exclusao persistente. Tais disparidades resultam de processos
histéricos que remontam a formagao territorial do estado, com ciclos econémicos
que privilegiaram determinadas regides em detrimento de outras e investimentos
publicos distribuidos assimetricamente ao longo de décadas, estabelecendo um ciclo
vicioso em que regides historicamente negligenciadas permanecem em condi¢ao de

vulnerabilidade crénica.
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O padréao geografico observado nao é aleatério, mas reflete desigualdades
estruturais na formagao socioecondmica do estado, em que diferentes regides se
integraram de formas distintas aos ciclos econémicos historicamente dominantes. As
disparidades identificadas nos indicadores de vulnerabilidade sanitaria, com
variagdes que vao de 3,52% em Uberaba a 16,22% em Tedfilo Otoni, revelam a
distribuicdo desigual ndo apenas de recursos, mas de direitos fundamentais a vida
digna. De modo similar, as taxas de analfabetismo, que variam de 8,34% em
Barbacena a 14,56% em Tedfilo Otoni, manifestam exclusbes educacionais que

reproduzem as desigualdades socioecondémicas.

O impacto dessas desigualdades sobre a educacgao é direto e multifacetado:
regides com os maiores niveis de vulnerabilidade enfrentam desafios educacionais
qualitativamente mais complexos e exigem capacidades institucionais ainda mais
robustas para supera-los. A heterogeneidade territorial impde, portanto, desafios
complexos a formulagdo de politicas publicas educacionais, demandando
intervencgdes diferenciadas e especificas para cada contexto regional. A
compreensao das desigualdades regionais n&o constitui apenas exercicio
académico, mas necessidade pratica para a formulagdo de politicas educacionais

que reconhecam e busquem superar as disparidades existentes.

Os dados analisados sugerem a necessidade de politicas compensatdrias
que considerem nao apenas os indicadores de resultado educacional, mas também
as condig¢des estruturais e os desafios especificos de cada regido, promovendo uma
distribuicdo mais equitativa de recursos e capacidades pelo territério mineiro. E
crucial destacar que as disparidades observadas nos indicadores socioeconémicos e
educacionais nao sao inevitaveis ou naturais, mas resultado de processos histéricos
e escolhas politicas que podem sofrer transformacdes mediante intervencdes
publicas adequadas. As politicas educacionais, nesse sentido, podem e devem atuar

como instrumentos de reducéo das assimetrias regionais.
4.5 Limitagcoes da pesquisa e escolhas metodolégicas

Jannuzzi (2005) ressalta que na selegdo ou na confecgdo de indicadores
deve-se considerar propriedades como relevancia, validade, confiabilidade,

cobertura, sensibilidade, especificidade, transparéncia, comunicabilidade,
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periodicidade, factibilidade e desagregabilidade. O autor destaca, no entanto, que
embora todas as propriedades desejaveis para indicadores tenham sua relevancia,
na realidade pratica ndo € essencial que um indicador atenda simultaneamente a

todos os critérios para ser considerado util.

E necessario reconhecer que existem significativas limitacdes praticas que
dificultam a construcdo de indicadores ideais, principalmente devido as restricbes
nas bases de dados sociais e demograficas disponiveis. Lacunas e insuficiéncias
nos sistemas de estatisticas publicas criam obstaculos consideraveis para a
elaboragao de indicadores que consigam incorporar todas as caracteristicas ideais,
levando pesquisadores e gestores a frequentemente fazerem escolhas e
concessoes, priorizando certas propriedades em detrimento de outras (JANNUZZI,
2005).

Pode-se afirmar que os indicadores desenvolvidos na pesquisa atendem a
algumas propriedades desejaveis conforme estabelecido por Jannuzzi. Em termos
de relevancia, os trés indicadores criados abordam dimensdes fundamentais para a
gestao educacional municipal, respondendo diretamente a agenda politico-social de
descentralizacdo e municipalizacdo da educagdo no Brasil, sendo, portanto,

pertinentes para o acompanhamento e a avaliagdo das politicas educacionais.

Quanto a validade, os indicadores apresentam forte aderéncia conceitual,
pois foram construidos com base no conceito de capacidade estatal proposto por
Abrucio e Segatto (2021), refletindo adequadamente as dimensdes do fendmeno
que se busca mensurar — capacidades na educag¢ao municipal. A confiabilidade é
assegurada pela utilizagao exclusiva de dados secundarios provenientes de bases
oficiais e publicas, garantindo que os indicadores sejam reproduziveis e verificaveis.
A cobertura constitui ponto importante da pesquisa, uma vez que abrange 829 dos
853 municipios mineiros, 97% do total, proporcionando representatividade territorial
expressiva. A comunicabilidade dos indicadores é garantida pela clareza na sua
composicao e pela terminologia acessivel adotada, facilitando a compreensao por

parte do leitor.

As propriedades em que os indicadores apresentam maiores limitagdes séo a
periodicidade e a sensibilidade. A periodicidade é restrita pela disponibilidade dos

dados, referentes ao ano de 2021, ndo permitindo analises de tendéncias temporais.
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Quanto a sensibilidade, por serem medidas abrangentes, podem n&o captar

mudangas sutis ou de curto prazo nas politicas educacionais especificas.

Apesar dessas limitagdes, entende-se que o conjunto de indicadores
desenvolvidos apresenta equilibrio satisfatorio entre as propriedades desejaveis,
considerando as restricbes de dados disponiveis e o0s objetivos propostos,
constituindo-se em ferramenta util para o diagndstico e a avaliagdo das capacidades

municipais em educagdo em Minas Gerais.

Embora os indicadores desenvolvidos apresentem propriedades desejaveis, é
necessario reconhecer algumas limitacbes inerentes a abordagem adotada. A
primeira é quanto a periodicidade, uma vez que a analise limita-se ao ano de 2021,
nao permitindo a identificagcdo de tendéncias temporais ou transformag¢des nas
capacidades municipais ao longo do tempo. Essa limitagdo decorre da
indisponibilidade de dados completos para séries histéricas mais longas,
especialmente considerando a necessidade de consisténcia entre as diferentes

fontes utilizadas.

Em seguida, tem-se a sensibilidade, ja que os indicadores, por seu carater
sintético, podem nao captar nuances e variagdes sutis nas capacidades municipais,
especialmente aquelas relacionadas a aspectos qualitativos da gestao educacional.
Como alertam Pereira e Ortigao (2016), métodos quantitativos tendem a simplificar a

realidade observada, podendo negligenciar elementos subjetivos importantes.

Quanto a propriedade qualitativa, a pesquisa n&o incorpora analises que
poderiam complementar os indicadores quantitativos, oferecendo interpretacdes
mais aprofundadas sobre os contextos especificos de cada municipio, limitacao
parcialmente mitigada pela analise regionalizada, uma vez que considera algumas

especificidades territoriais de Minas Gerais.

A ultima, por fim, diz respeito a variaveis contextuais. O estudo nao incorpora
diretamente variaveis contextuais importantes como aspectos historico-culturais e
sociais dos municipios que podem influenciar significativamente as capacidades
estatais e seus resultados. A exclusdo dessas variaveis decorreu de limitacbes nas
fontes de dados disponiveis e da necessidade de manter a parciménia dos modelos

analiticos.
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As limitagdes da pesquisa como um todo estdo assentadas justamente em
sua natureza descritiva e exploratéria. Retomando a definigdo de Pereira e Ortigao
(2016), as metodologias quantitativas destacam-se por sua capacidade de produzir
resultados generalizaveis, oferecendo uma perspectiva panorédmica e abrangente do
fendbmeno estudado. A pesquisa, entdo, € tanto boa como limitada por produzir
resultados generalizaveis. A perspectiva panoramica e abrangente €& necessaria,
porém nao € capaz de avaliar minucias e nao permite um olhar aproximado dos
fendmenos observados. E util e relevante, no entanto, por se propor a fazer uma
primeira incursao sobre o assunto, sem se comprometer a ser sensivel a elementos

subjetivos e singularidades.

As escolhas metodoldgicas adotadas representam entdo um equilibrio entre

aspectos ideais e limitagbes praticas:

1. Uniformidade temporal vs. diversidade de fontes: optou-se por privilegiar a
uniformidade temporal em detrimento da diversificagcdo de fontes. Embora a
incorporacdo de fontes adicionais pudesse potencialmente enriquecer o0s
indicadores, poderia também comprometer a comparabilidade dos dados, diante de

diferentes periodicidades e metodologias das fontes disponiveis.

2. Abrangéncia vs. profundidade: a decis&o de incluir o maior numero possivel
de municipios implicou na exclusao de variaveis com menor cobertura, ainda que
potencialmente relevantes. Tal escolha metodoldgica prioriza a representatividade da
amostra e a capacidade de generalizagdo dos resultados em detrimento da

profundidade analitica em casos especificos.

3. Padronizagdo vs. especificidades locais: a adog¢ao de indicadores
padronizados facilita a comparabilidade entre municipios, mas pode negligenciar
especificidades locais significativas. Reconhece-se que realidades municipais
complexas e heterogéneas sado, inevitavelmente, simplificadas através dos

processos de quantificagcao e padronizagao.

4. Capacidade estrutural vs. implementacdo efetiva: como explicitado
anteriormente, o foco nas capacidades como estoque de condigdes, a dimensao
estrutural, implica em n&o abordar diretamente a efetividade na implementagao das

politicas educacionais, a dimensao dinamica. A escolha decorre tanto de limitagoes
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nos dados disponiveis quanto da necessidade de delimitacdo do escopo da

pesquisa.

Tais limitagbes e escolhas metodoldgicas, em vez de comprometerem a
validade do estudo, delimitam seu alcance interpretativo e apontam para
possibilidades de complemen1tagcao em pesquisas futuras. Como destaca Jannuzzi
(2005), na pratica, nenhum indicador consegue atender simultaneamente a todas as
propriedades desejaveis, cabendo ao pesquisador explicitar suas escolhas e os
compromissos metodolégicos assumidos. A luz das consideracbes feitas, os
indicadores devem ser interpretados como contribuicdes para a compreensao das
capacidades estatais municipais na educagao em Minas Gerais, reconhecendo tanto

seu potencial explicativo quanto suas limitagdes inerentes.
4.6 Questoes orientadoras e expectativas analiticas

Por fim, com base no referencial tedrico discutido e na proposta metodoldgica
apresentada, foram estabelecidas algumas questdes orientadoras e expectativas
analiticas que guiardo a interpretagcdo dos resultados. Tais questdes nédo se
configuram como hipoteses formais no sentido estrito, dado o carater
exploratério-descritivo da pesquisa, mas como direcionamentos analiticos

fundamentados na literatura sobre federalismo e capacidades estatais.

1. Expectativa de heterogeneidade nas capacidades municipais:
considerando o complexo arranjo federativo brasileiro e as desigualdades
socioeconOmicas que caracterizam o territéorio mineiro, espera-se encontrar
significativa heterogeneidade nas capacidades municipais nas trés dimensoes
analisadas. A expectativa baseia-se nos estudos de Arretche (2012) e Grin et al.
(2021) que evidenciam as assimetrias nas capacidades governativas entre entes

federados.

2. Expectativa de desenvolvimento segmentado das capacidades:
fundamentando-se nas constatagbes de Abrucio e Segatto (2021) sobre a fragilidade
persistente da capacidade técnico-administrativa na politica educacional municipal,
espera-se observar um desenvolvimento ndo uniforme e potencialmente

desarticulado entre as diferentes dimensbdes da capacidade estatal, ja que
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municipios podem apresentar avangcos em determinadas dimensdes enquanto

mantém fragilidades significativas em outras.

3. Expectativa de correlagdo entre porte populacional e configuragdo das
capacidades: com base nas observacbes de Abrucio (2010) sobre os desafios
especificos enfrentados por municipios de diferentes portes, espera-se que o
tamanho populacional influencie distintamente as diferentes dimensdes da
capacidade municipal. Tal expectativa dialoga com a literatura que aponta para as
economias de escala na gestao publica e para os diferentes niveis de complexidade

administrativa associados ao tamanho dos municipios.

4. Expectativa de vulnerabilidade amplificada em regides periféricas:
considerando os estudos sobre desigualdades regionais em Minas Gerais,
espera-se que as regides de maior vulnerabilidade socioecondmica apresentem
também fragilidades mais acentuadas nas capacidades municipais, configurando um
cenario de dupla desvantagem. Tal expectativa encontra respaldo nas analises de
Santos (2011) sobre as disparidades nas capacidades de arrecadagao propria dos

municipios.

5. Expectativa de impacto do processo de municipalizagao: com base nas
analises de Arretche (2002) sobre federalismo e descentralizagdo, espera-se
identificar padrbes que reflitam o impacto do processo de municipalizagdo da
educacdo nas capacidades institucionais, possivelmente evidenciando
descompassos entre a transferéncia de responsabilidades e o desenvolvimento das

capacidades necessarias para assumi-las efetivamente.

As expectativas expostas orientardo a analise dos resultados, permitindo um
didlogo estruturado com a literatura existente e uma interpretacdo mais
fundamentada dos padrdes identificados, sendo valido ressaltar que o carater
exploratério-descritivo da pesquisa deixa abertas as possibilidades para a existéncia

de padrdées emergentes e descobertas ndo antecipadas pelas expectativas iniciais.
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5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O presente capitulo apresenta a analise dos resultados da pesquisa focando
em quatro elementos principais: o Indicador de Capacidade e Esfor¢co Financeiro, o
Indicador de Capacidade Técnico-Administrativa, o Indicador de Capacidade de
Governanca e Participacéo e por fim o indice de Capacidade Educacional Municipal.
Tal estrutura analitica permite uma compreensdo abrangente da realidade
educacional nos municipios mineiros, considerando tanto aspectos de investimento
financeiro e desenvolvimento técnico-administrativo, bem como governanga e

participacao, oferecendo um panorama geral.

A discussédo de cada um dos componentes foi desenvolvida em trés etapas:
analise de estatisticas descritivas fundamentais, analise demografica sob o ponto de
vista do porte populacional dos municipios e analise territorial sob o ponto de vista
da classificagdo dos municipios por regides intermediarias. A discussao tem inicio
partindo das estatisticas descritivas fundamentais — média, mediana, desvio padrao
— que permitem identificar tendéncias centrais e padrdes de variabilidade nos
dados. A média aritmética oferece uma visao geral do comportamento das variaveis,
enquanto a mediana, menos sensivel a valores extremos, proporciona uma medida
complementar de tendéncia central. O desvio padrdo, por sua vez, quantifica a
dispersao dos dados, indicando o grau de homogeneidade ou heterogeneidade dos

conjuntos analisados.

O préximo passo € o exame da relacdo entre o porte populacional dos
municipios e os indicadores. Essa dimens&o de analise € particularmente relevante
no contexto do federalismo brasileiro, em que a heterogeneidade no tamanho dos
municipios pode implicar em diferentes capacidades de gestdo e prestagcéo de
servigos publicos. A estratificagao por faixas populacionais permite identificar como a
escala municipal influencia tanto a capacidade de investimento financeiro, quanto a
governancga, revelando potenciais vantagens e desafios especificos de cada porte

populacional.

Em seguida, tem-se a andlise na perspectiva das regides intermediarias. Tal
abordagem permite identificar padrées espaciais e compreender como as
caracteristicas regionais influenciam os aspectos em analise nos municipios, sendo

fundamental para vislumbrar as disparidades existentes no territorio mineiro. Para
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ambas as analises quanto ao porte populacional e a regido intermediaria é
apresentado um comparativo com a média estadual. Ao final da analise de cada
indicador e do indice é oferecida uma sintese que consolida os principais achados e
as tendéncias observadas, oferecendo uma visdo panoramica dos resultados e

destacando os pontos mais relevantes e suas possiveis implicagoes.
5.1 Indicador de Capacidade e Esfor¢o Financeiro

O Indicador de Capacidade e Esforco Financeiro — ICEF representa a
dimensdo financeira da analise e compreende a média entre os seguintes

componentes:

e Receita corrente liquida per capita
e (Gasto per capita com atividades de educacao

e Esforco orcamentario em atividades de educagao

Para iniciar a descri¢ao dos resultados do ICEF, comega-se pela visualizagao
das trés estatisticas principais, que trardo uma perspectiva geral do indicador e seus

componentes.
5.1.1 Analise estatistica do ICEF

A analise do ICEF permite identificar uma relacdo simplificada entre a
capacidade financeira dos municipios e seu compromisso com a politica
educacional. Estruturado em trés componentes, o indicador oferece um panorama
sobre a capacidade financeira e o esfor¢co orgcamentario dos municipios em relagao a
educacao, aspectos determinantes para avaliar o comprometimento da gestao

educacional no contexto do federalismo brasileiro em Minas Gerais.

Tabela 4: Estatisticas do ICEF e seus componentes

Componente Média Mediana Desvio padrao
RCLpc R$ 4.503,76 R$ 3.847,61 0,0822
Gpc_Edu R$ 812,76 R$ 739,29 0,1115
Esf_Edu R$ 20,08 R$ 19,98 0,1414
ICEF 0,2509 0,2457 0,0772

Fonte: dados basicos: IMRS 2021. Elaborag&o propria.
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A Receita Corrente Liquida per capita (RCLpc) apresenta média de R$
4.503,76, valor consideravelmente superior a mediana de R$ 3.847,61, evidenciando
uma distribuicdo assimétrica positiva de recursos municipais. A disparidade, embora
moderada pelo desvio padrdo de 0,0822, revela um cenario de desigualdade na
capacidade de recursos dos municipios, caracteristica historica do federalismo
brasileiro que impacta diretamente a implementagcdo de politicas educacionais
descentralizadas. O gasto per capita com atividades de educacao (Gpc_Edu) segue
padrdo similar, com média de R$ 812,76 e mediana de R$ 739,29, reforcando a
assimetria na capacidade de investimento educacional entre os municipios. O desvio
padrao de 0,1115 sugere variabilidade um pouco menor nos niveis de investimento,
refletindo diferentes capacidades e prioridades na alocagao de recursos para a
educacdo. E interessante notar também o comportamento do esforco orgamentario
em atividades de educacgdo (Esf_Edu), que apresenta média de R$ 20,08 e mediana
de R$ 19,98, valores muito proximos, sugerindo uma distribuicdo mais simétrica. No
entanto, o desvio padréo de 0,1414, o mais elevado entre os componentes, indica
variabilidade significativa no comprometimento orgamentario dos municipios com a

educacao.

O ICEF, com média de 0,2509 e mediana de 0,2457, sintetiza os
componentes e revela a complexidade do financiamento educacional no contexto
federativo brasileiro. O desvio padrao de 0,0772 sugere variabilidade controlada do
indicador, embora as disparidades subjacentes sejam significativas quando
analisados os componentes individualmente. A configuracdo do ICEF possui
implicagdes para a compreensao da capacidade institucional dos municipios e para
o desenho de politicas publicas educacionais: a assimetria observada na distribuigao
dos recursos e dos gastos sugere a necessidade de fortalecimento dos mecanismos
de equalizacdo fiscal no ambito do federalismo cooperativo com vistas a reduzir

disparidades na capacidade de oferta educacional entre os municipios.

Os dados indicam a importancia de considerar nao apenas o0s valores
absolutos de gastos, mas também o esforgo relativo dos municipios, especialmente
aqueles com menor capacidade fiscal que demonstram comprometimento
significativo com a educagcdo, sendo tal perspectiva fundamental para o
aprimoramento dos critérios de distribuicdo de recursos e para o desenvolvimento de

politicas de apoio técnico e financeiro mais equitativas e eficientes.
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Os dados sugerem ainda que apesar dos avangos na institucionalizagédo do
financiamento da educagdo municipal persistem desafios significativos relacionados
a equidade na capacidade de oferta educacional. O aprimoramento dos mecanismos
de cooperacgao federativa e o desenvolvimento de politicas que considerem tanto a
capacidade fiscal quanto o esfor¢o orgamentario dos municipios surgem como
elementos essenciais para a construcido de um sistema educacional mais equitativo

e efetivo.

A analise evidencia a complexidade do processo de municipalizagdo da
educacado no contexto do federalismo brasileiro, em que diferentes capacidades
fiscais e esforgos orcamentarios resultam em um cenario heterogéneo de provisao
de servigos educacionais, evidenciando a necessidade continua de aperfeicoamento
dos mecanismos de equalizacao fiscal e de incentivo ao investimento em educagao,
de forma a reduzir as disparidades intermunicipais e garantir uma oferta mais

equitativa de servicos educacionais.
5.1.2 Analise do ICEF por faixa populacional

A analise da distribuicdo dos componentes do ICEF por faixa populacional,
em seguida, revela aspectos interessantes da dinamica orgamentaria no contexto do

federalismo e a grande diversidade de municipios mineiros.

Tabela 5: ICEF e seus componentes por faixa populacional

Faixa pop. RCLpc Gpc_Edu Esf Edu ICEF
1 R$ 6.366,24 R$ 1.023,46 R$ 17,69 0,2717
2 R$ 4.125,41 R$ 785,05 R$ 20,74 0,2497
3 R$ 3.595,40 R$ 708,20 R$ 21,53 0,2436
4 R$ 3.433,86 R$ 713,49 R$ 21,44 0,2415
5 R$ 4.152,09 R$ 655,85 R$ 18,33 0,2132
6 R$ 3.507,63 R$ 644,89 R$ 21,11 0,2318
7 R$ 3.606,27 R$ 591,70 R$ 16,87 0,1858

Fonte: dados basicos: IMRS 2021. Elaboragéo propria.

A Receita Corrente Liquida per capita (RCLpc) apresenta clara tendéncia

decrescente entre os municipios menores e os de porte intermediario, partindo de
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R$ 6.366,24 nos municipios com até 5.000 habitantes (faixa 1) e reduzindo
significativamente até R$ 3.433,86 com 20.001 a 50.000 habitantes (faixa 4). O
padrdao pode ser explicado pela existéncia de custos fixos na administragao
municipal que quando divididos por uma populagdo menor resultam em valores per
capita mais elevados. Contudo, nos municipios com 50.001 a 100.000 habitantes
(faixa 5), ha uma recuperagdo da RCLpc para R$ 4.152,09, possivelmente refletindo

ganhos de escala e maior dinamismo econémico nessas localidades.

O gasto per capita em atividades de educacédo (Gpc_Edu) segue tendéncia
similar com valores mais elevados nos municipios menores com R$ 1.023,46 e
decrescendo consistentemente até atingir R$ 591,70 nos municipios com mais de
500.000 habitantes (faixa 7). A redugéo progressiva pode ser atribuida a economias
de escala na prestagdo de servigos educacionais, em que municipios maiores
conseguem diluir custos fixos em uma base populacional mais ampla. Ja o esforgo
orcamentario em atividades de educacdo (Esf Edu) apresenta padrdo mais
complexo e nao linear: os municipios menores, apesar de sua maior RCLpc,
demonstram esforgo orgcamentario relativamente menor (R$ 17,69), enquanto os
municipios de porte intermediario apresentam os maiores esforgos, chegando a R$
21,53 nos municipios com 10.001 a 20.000 habitantes (faixa 3). O padréo sugere
que os municipios de porte médio podem tender a encontrar equilibrio mais

adequado entre capacidade fiscal e necessidades educacionais.

O ICEF, refletindo a combinagédo dos componentes, apresenta tendéncia geral
de reducdo conforme aumenta o porte populacional, variando de 0,2717 nos
municipios menores até 0,1858 nos maiores. Tal redugédo progressiva sugere que
apesar das possiveis economias de escala os municipios maiores podem estar

enfrentando desafios especificos na priorizacado do investimento educacional.

Os dados revelam, do ponto de vista do federalismo fiscal, a complexidade
dos desafios enfrentados por municipios de diferentes portes no financiamento da
educacdo. A maior RCLpc dos municipios menores nao necessariamente se traduz
em maior esfor¢o orgamentario, enquanto municipios intermediarios, mesmo com
menor capacidade fiscal, demonstram maior comprometimento relativo com a

educacdo. As evidéncias apontam para a necessidade de aperfeicoamento dos
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mecanismos de equalizagdo fiscal e de incentivo ao investimento educacional,

considerando as especificidades de cada faixa populacional.

E fundamental desenvolver politicas que fortalecam a capacidade de

investimento dos municipios intermediarios que ja demonstram alto
comprometimento, incentivem maior esfor¢o orgamentario nos municipios menores
que possuem maior capacidade fiscal, bem como estimulem maior priorizacdo da
educagao nos municipios maiores que apresentam potencial para ampliagcdo dos
investimentos. A analise sugere também a importancia de se repensar os critérios de
distribuicdo de recursos intergovernamentais, considerando nao apenas o porte
populacional, mas também o esfor¢co efetivo dos municipios no financiamento da

educacao.
5.1.3 Analise do ICEF por regiao intermediaria

A analise da distribuicéo regional do ICEF em Minas Gerais revela um cenario

complexo de disparidades territoriais no financiamento da educagéao publica.

Tabela 6: ICEF e seus componentes por regiao intermediaria

Regiao intermediaria RCLpc Gpc_Edu Esf_Edu ICEF
Barbacena R$ 5.270,89 R$ 838,31 R$ 18,90 0,2511
Belo Horizonte R$ 5.525,85 R$ 914,65 R$ 21,07 0,2833
Divinépolis R$ 5.043,78 R$ 861,13 R$ 19,54 0,2571
Gov. Valadares R$ 4.056,07 R$ 690,96 R$ 18,01 0,2128
Ipatinga R$ 4.031,95 R$ 764,18 R$ 20,17 0,2414
Juiz de Fora R$ 4.536,65 R$ 827,11 R$ 20,18 0,2540
Montes Claros R$ 3.568,30 R$ 692,13 R$ 21,04 0,2368
Patos de Minas R$ 4.577,37 R$ 889,93 R$ 20,05 0,2599
Pouso Alegre R$ 4.499,86 R$ 881,47 R$ 21,86 0,2758
Teofilo Otoni R$ 3.727,07 R$ 673,10 R$ 19,45 0,2211
Uberaba R$ 5.858,73 R$ 1.121,90 R$ 19,62 0,2904
Uberlandia R$ 6.096,51 R$ 1.024,81 R$ 17,58 0,2677
Varginha R$ 4.123,75 R$ 768,16 R$ 20,38 0,2449

Fonte: dados bésicos: IMRS 2021. Elaboragéo propria.
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As variagbes observadas nos diferentes componentes do indicador
evidenciam como as desigualdades socioeconémicas regionais se manifestam na
capacidade de investimento e no esfor¢o orgamentario em atividades de educacgao

dos municipios.

Seguindo com analise territorial, a regido de Uberlandia apresenta a maior
Receita Corrente Liquida per capita (RCLpc), alcangando R$ 6.096,51, seguida por
Uberaba com R$ 5.858,73 e Belo Horizonte com R$ 5.525,85. Em contraste, as
regides de Tedfilo Otoni (R$ 3.727,07) e Governador Valadares (R$ 4.056,07)
registram os menores valores, sendo o menor em Montes Claros (R$ 3.568,30). A
amplitude de R$ 2.528,21 na RCLpc reflete as significativas disparidades na
capacidade fiscal entre as regides do estado. No que tange ao gasto per capita em
educacdo (Gpc_Edu), Uberaba lidera com R$ 1.121,90, seguida por Uberlandia com
R$ 1.024,81 e Belo Horizonte com R$ 914,65. No extremo oposto, Tedfilo Otoni (R$
673,10) apresenta o menor valor, seguido por Governador Valadares (R$ 690,96) e
Montes Claros (R$ 692,13), sendo possivel notar que a capacidade de investimento

em educacéao esta intrinsecamente ligada a base fiscal dos municipios.

O esforgo orgamentario em atividades de educagao (Esf Edu) revela um
padrao distinto, com Pouso Alegre apresentando o maior nivel (21,86), seguido por
Belo Horizonte (21,07) e Montes Claros (21,04). Uberlandia, apesar de sua elevada
RCLpc, registra o menor esforgo orgamentario (17,58). A correlagdo negativa sugere
que regides com menor capacidade fiscal tendem a realizar maior esforgo relativo

para financiar a educacéao.

O ICEF consolidado revela Uberaba com o maior nivel (0,2904), seguida por
Belo Horizonte (0,2833) e Pouso Alegre (0,2758), enquanto Governador Valadares
(0,2128) apresenta o menor valor, seguido por Tedfilo Otoni (0,2211) e Montes
Claros (0,2368). A distribuicdo observada evidencia como diferentes capacidades
fiscais e esforgos orgcamentarios se combinam para criar um cenario heterogéneo de
financiamento educacional. As disparidades regionais tém implicagdes significativas
para a politica educacional. Os dados sugerem a necessidade de aperfeicoamento
nos mecanismos de equalizacdo fiscal, considerando ndo apenas a capacidade
fiscal, mas também o esforco efetivo das regides no financiamento da educacéo. E

particularmente relevante observar como regides menos desenvolvidas, apesar de



63

apresentarem menor capacidade fiscal, frequentemente realizam maiores esforgos

orcamentarios relativos para manter seus sistemas educacionais.

O cenario observado aponta para a necessidade de politicas diferenciadas
que considerem as especificidades regionais. Regides como Governador Valadares
e Tedfilo Otoni e principalmente Montes Claros apresentam menores indicadores
tanto de capacidade fiscal quanto de investimento educacional podem necessitar de
suporte adicional através de mecanismos de cooperagao federativa mais robustos.
Por outro lado, regides como Uberlandia e Uberaba, que demonstram alta
capacidade fiscal, mas esforgco orgamentario relativamente menor, poderiam ser
incentivadas a ampliar seu comprometimento com o financiamento educacional. Ja
regides como Pouso Alegre e Belo Horizonte, que combinam boa capacidade fiscal
com significativo esforgco orgamentario, podem oferecer praticas bem-sucedidas de

gestao financeira da educacéo.

A anadlise evidencia a complexidade do financiamento educacional no
contexto federativo brasileiro, em que diferentes capacidades fiscais e esforgos
orcamentarios resultam em distintas realidades educacionais. O aperfeicoamento
dos mecanismos de cooperacgao interfederativa e o desenvolvimento de politicas que
considerem tanto a capacidade fiscal quanto o esfor¢co das regides surgem como
elementos essenciais para a construgdo de um sistema educacional mais equitativo

em Minas Gerais.
5.1.4 Sintese do ICEF

A analise do ICEF e seus componentes revela, em termos gerais, um cenario
complexo de desigualdades no financiamento da educagdo municipal em Minas
Gerais, apontando para trés aspectos fundamentais. Primeiro, existe significativa
disparidade na capacidade fiscal entre os municipios, com valores de RCLpc
variando de R$ 3.568,30 a R$ 6.096,51, variacdo que reflete as desigualdades
socioecondémicas regionais e impacta diretamente a capacidade de investimento em

educacao.

Segundo, observa-se correlagdo entre a capacidade fiscal e o gasto efetivo
em educacdo, em que municipios com maior RCLpc tendem a apresentar maior

gasto per capita em educacgado. Emerge, no entanto, um padrao interessante quando
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se analisa o esforco orgamentario: municipios com menor capacidade fiscal

frequentemente realizam maior esforgo relativo para financiar a educagao.

Terceiro, a analise por porte populacional e regional revela padrdes distintos,
uma vez que municipios menores tendem a apresentar maior RCLpc, mas nem
sempre isto se traduz em maior esforco orgcamentario. Ja as diferencas regionais
mostram que areas mais desenvolvidas do estado, como Uberaba e Uberlandia e
principalmente Belo Horizonte, apresentam melhores indicadores gerais, enquanto
regides como Governador Valadares e Tedfilo Otoni, bem como Montes Claros,
enfrentam maiores desafios no financiamento educacional. Tais evidéncias sugerem
a necessidade de aperfeicoamento nos mecanismos de equalizagcdo fiscal e
cooperagao federativa, considerando n&o apenas a capacidade fiscal dos

municipios, mas também seu esforgo efetivo no financiamento da educacao.
5.2 Indicador de Capacidade Técnico-Administrativa

O Indicador de Capacidade Técnico-Administrativa — ICTA representa a
dimensao técnico-administrativa da analise e compreende a média entre os

seguintes componentes:

e Orgao gestor

e Formacao do gestor

e Nivel de escolaridade dos professores

e Porcentagem de professores estaveis

e Formacao inicial e formacdo complementar de professores

e Formacao continuada para professores

Para iniciar a descri¢ao dos resultados do ICTA, comeca-se pela visualizagao
das trés estatisticas principais, que trardo uma perspectiva geral do indicador e seus

componentes.
5.2.1 Analise estatistica do ICTA

A anadlise inicial ja revela aspectos importantes sobre a estruturagao
institucional e profissional da educacdo municipal em Minas Gerais. Os dados

apresentam um panorama diversificado das capacidades técnicas e do
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desenvolvimento profissional nas estruturas educacionais municipais, conforme

apresenta a tabela a seguir:

Tabela 7: Estatisticas do ICTA e seus componentes

Componente Média Mediana Desvio padrao
Org_Gestor 0,7262 1,0000 0,4462
Form_Gestor 0,9674 1,0000 0,1776
Prof_Estaveis 0,5162 0,5185 0,1484
Escol_Prof 0,8992 0,9130 0,0748
Form_Inicial 0,0338 0,0000 0,1808
Form_Cont 0,3848 0,0000 0,4868
ICTA 0,5879 0,5775 0,1209

Fonte: dados basicos: INEP - Sinopse da Educagao Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragéo propria.

No que concerne a existéncia de 6rgdo gestor proprio (Org_Gestor), a média
de 0,7262 com mediana 1 indica que a maioria dos municipios possui secretaria
propria de educacéo, embora o elevado desvio padréo de 0,4462 sugira significativa
heterogeneidade nesse aspecto. A variagdo aponta para a existéncia de municipios
que ainda nao estabeleceram estruturas administrativas especificas para a gestao
educacional, possivelmente comprometendo sua autonomia e capacidade de
implementagdo de politicas educacionais, ja que quase 73% dos municipios do
universo da pesquisa possuem secretaria propria ou setor subordinado diretamente
a chefia do Executivo, enquanto os demais possuem secretaria em conjunto com
outras politicas setoriais. Como afirmaram Abrucio e Segatto (2021), muitos
municipios ainda nao possuem uma secretaria exclusiva, sendo um ponto
importante a ser superado para que tenham mais autonomia nas politicas

educacionais.

A formagado dos gestores (Form_Gestor) apresenta niveis expressivamente
positivos, com média de 0,9674 e mediana de 1, associadas a um desvio padrao
relativamente baixo de 0,1776. Os numeros sugerem um cenario favoravel quanto a
qualificagdo da gestdo educacional, indicando que a grande maioria dos municipios

conta com gestores que possuem formagdo adequada para suas fungdes. Foi
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atribuida na padronizagédo pontuagdo 1 para gestores que possuiam ensino superior

completo, especializagdo, mestrado ou doutorado.

@] quantitativo de professores estaveis (Prof_Estaveis) —
concursados/efetivos, por sua vez, revela um cenario mais preocupante, com média
de 0,5162 e mediana de 0,5185, indicando que aproximadamente metade do corpo
docente ndo possui vinculo estavel com as redes municipais. O desvio padrao de
0,1484 sugere que seja uma caracteristica relativamente consistente entre os
municipios, apontando para um desafio estrutural na profissionalizacdo do
magistério. As demais situagdes do componente s&o contrato temporario, contrato
terceirizado e contrato CLT. A escolaridade dos professores (Escol_Prof) apresenta
nameros positivos com média de 0,8992 e mediana de 0,9130 associadas a um
baixo desvio padrao de 0,0748. Tais dados indicam um corpo docente
predominantemente qualificado em termos de formacédo académica e com pouca
variagao entre os municipios. Cabe ressaltar que foram considerados na pesquisa
apenas professores com licenciatura, sendo ainda maior o numero de profissionais
que possuem cumulativamente outras titulacbes, como especializagdo, bem como

mestrado e doutorado.

Os indicadores de formacéo inicial complementar (Form_lInicial) e formagao
continuada (Form_Cont), no entanto, apresentam resultados preocupantes. A
formacdo inicial mostra média de apenas 0,0338 com mediana 0, enquanto a
formagado continuada registra média de 0,3848, também com mediana 0. Em suma,
apenas 3,38% dos municipios oferecem politicas de formacgao inicial complementar
e 38,48% dos municipios oferecem politicas de formacdo continuada. O desvio
padrdao de 0,1808 para a formagao inicial complementar sugere pouca variagao, ou
seja, a pratica mais comum entre os municipios € que nao haja tal politica. O desvio
padrdo maior de 0,4868 para a formagdo continuada sugere grande
heterogeneidade nessa pratica, mas com predominancia de baixo investimento em
desenvolvimento profissional continuo. Tal situacdo pode estar associada ao baixo
quantitativo de professores concursados nas escolas, sugerindo grande rotatividade,

0 que acaba por dificultar o desenvolvimento dessas politicas.

O ICTA, com média de 0,5879 e mediana de 0,5775, associado a um desvio

padrao de 0,1209, sintetiza um cenario de desenvolvimento institucional moderado
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com desafios significativos a serem superados. O resultado sugere que apesar dos
avangcos em aspectos como a formacdo de gestores e a escolaridade dos
professores, persistem fragilidades importantes na estruturacdo das capacidades

técnico-administrativas municipais.

No contexto do federalismo educacional, os dados apontam para a
necessidade de politicas mais efetivas de apoio ao desenvolvimento institucional dos
sistemas municipais de educacdo. A discrepancia entre os niveis medianos de
formacao inicial dos profissionais e os niveis baixos de formagao continuada sugere
a necessidade de maior investimento em politicas de desenvolvimento profissional
permanente. O quadro apresentado tem implicagbes significativas para a
capacidade de implementacdo das politicas educacionais e para a qualidade do
ensino, ja que a combinacao de alta qualificagdo formal com baixo investimento em
formacgao continuada, associada a instabilidade funcional de grande parte do corpo
docente, pode comprometer a efetividade das politicas educacionais e a constru¢ao

de projetos pedagdgicos de longo prazo.

A andlise sugere a necessidade de politicas que priorizem a estabilizagdo do
corpo docente através de concursos publicos, o fortalecimento dos programas de
formagao continuada, bem como o apoio a estruturagcao de secretarias proprias de
educagdo nos municipios que ainda ndo as possuem. Tais medidas sao
fundamentais para o fortalecimento das capacidades técnico-administrativas

municipais e consequentemente para a melhoria da qualidade da educacéao publica.
5.2.2 Analise do ICTA por faixa populacional

A analise do ICTA e seus componentes por faixas populacionais, na
sequéncia, traz mais uma perspectiva das disparidades observadas em Minas
Gerais e evidencia como o porte dos municipios influencia diferentes aspectos da

gestao educacional.

No que concerne a existéncia de 6rgdo gestor préprio (Org_Gestor),
observa-se tendéncia crescente conforme aumenta o porte populacional, partindo de
0,6991 nos municipios menores até atingir 1 nos municipios maiores. O padrao
sugere que municipios de maior porte tém maior capacidade ou propensao para

estabelecer estruturas administrativas especificas para a educagao, possivelmente
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devido a maior disponibilidade de recursos e a complexidade da gestdo. A formacéo
dos gestores (Form_Gestor) apresenta niveis elevados em todas as faixas
populacionais, variando de 0,6991 nos municipios menores até 1 nos municipios
médios e grandes. A uniformidade indica que a qualificagdo dos gestores
educacionais € uma caracteristica consolidada independentemente do porte
municipal, possivelmente refletindo as exigéncias legais e a profissionalizacédo da

gestao educacional.

Tabela 8: ICTA e seus componentes por faixa populacional

Componente 1 2 3 4 5 6 7

Org_Gestor 0,6991 0,7025 0,7253 0,7652 0,8857 0,7778 1,0000

Form_Gestor | 0,6991 0,9504 0,9780 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

Prof_Estaveis| 0,4979 0,5146 0,5151 0,5243 0,5793 0,5661 0,6510

Escol_Prof 0,9071 0,8983 0,9010 0,8979 0,8780 0,8634 0,8809

Form_lnicial | 0,0354 0,0372 0,0330 0,0348 0,0286 0,0000 0,0000

Form_Cont 0,3673 0,3471 0,4231 0,3739 0,5429 0,4074 1,0000

ICTA 0,5763 0,5750 0,5959 0,5993 0,6524 0,6024 0,7553

Fonte: dados basicos: INEP - Sinopse da Educacgio Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragao prépria.

A proporgdo de professores estaveis (Prof Estaveis) também apresenta
tendéncia crescente conforme aumenta o porte populacional, variando de 0,4979
nos municipios menores até 0,6510 nos maiores. Tal padrdo sugere que municipios
maiores tém maior capacidade de manter um quadro docente estavel,
provavelmente devido a melhores condi¢cdes de trabalho e remuneracédo. Quanto a
escolaridade dos professores (Escol_Prof), observa-se leve tendéncia inversa, com
municipios menores apresentando niveis ligeiramente superiores (0,9071) em
comparagao com os maiores (0,8809). A variacdo, embora pequena, pode indicar

diferentes estratégias de recrutamento ou retengéo de profissionais qualificados.

A formacéo inicial complementar (Form_lInicial) apresenta niveis baixos em
todas as faixas populacionais, com tendéncia decrescente conforme aumenta o
porte municipal, chegando a zero nos municipios maiores. Ja a formagao continuada

(Form_Cont) mostra padrdo mais variavel, com destaque para os municipios
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maiores com valor total e para os municipios de porte médio com 0,5429, sugerindo

maior capacidade em manter programas regulares de desenvolvimento profissional.

O ICTA apresenta tendéncia crescente com o porte populacional, variando de
0,5763 nos municipios menores até 0,7553 nos maiores. Esse padrao indica que
municipios maiores tendem a desenvolver capacidades técnico-administrativas mais
robustas, possivelmente beneficiando-se de economias de escala e maior

estruturacao institucional.

A configuragdo observada tem implicagdes significativas para o federalismo
educacional brasileiro, ja que a tendéncia de melhores indicadores em municipios
maiores sugere a necessidade de politicas diferenciadas que considerem as
especificidades e limitagbes dos municipios menores, particularmente no que se
refere a estruturagcdo administrativa e a estabilizagcdo do corpo docente. Os dados
indicam ainda a importancia de fortalecimento dos mecanismos de cooperagao
interfederativa especialmente para apoiar municipios menores no desenvolvimento
de suas capacidades técnico-administrativas: apoio a estruturacdo de secretarias
proprias de educacdo, incentivos a realizacdo de concursos publicos para
estabilizacdo do corpo docente, fortalecimento dos programas de formacéao

continuada.

Em suma, a analise evidencia que o porte populacional € um fator significativo
na determinagdo das capacidades técnico-administrativas municipais em educacéo,
sugerindo a necessidade de politicas diferenciadas que considerem as
especificidades para promover um desenvolvimento mais equitativo dos sistemas

municipais de educacgao.
5.2.3 Analise do ICTA por regiao intermediaria

A analise do ICTA nas diferentes regides intermediarias de Minas Gerais
oferece um panorama interessante sobre a estruturacdo das capacidades

institucionais.

Os resultados evidenciam um cenario complexo, marcado por avangos em
determinadas dimensdes, contrastando com desafios em outras, o que reflete a
heterogeneidade do processo de descentralizacdo da politica educacional no

estado.
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Tabela 9: ICTA e seus componentes por regiao intermediaria

Org_ Form_ Prof_ Escol_ Form_ Form_
Regido int. ICTA
Gestor Gestor Estaveis Prof Inicial Cont

Barbacena 0,7959 0,9592 0,5523 0,9032 0,0204 0,3061 0,5895

Belo Horizonte | 0,7971 0,9565 0,4987 0,8717 0,0725 0,5217 0,6197

Divinépolis 0,7167 0,9833 0,5662 0,9077 0,0167 0,3833 0,5956

Gov. Valadares | 0,8070 0,9474 0,3992 0,8916 0,0175 0,4035 0,5777

Ipatinga 0,5250 1,0000 0,5176 0,9138 0,0750 0,2750 0,5511

Juiz de Fora 0,7163 0,9504 0,5300 0,9011 0,0355 0,3688 0,5837

Montes Claros | 0,7412 0,9529 0,4959 0,9170 0,0235 0,3294 0,5767

Patos de Minas| 0,7059 0,9706 0,5067 0,9162 0,0588 0,3824 0,5901

Pouso Alegre | 0,7215 0,9620 0,5694 0,9072 0,0253 0,4304 0,6026

Teéfilo Otoni 0,8118 0,9882 0,4505 0,8994 0,0588 0,2706 0,5799

Uberaba 0,7143 1,0000 0,5122 0,8457 0,0357 0,4286 0,5894

Uberlandia 0,5909 0,9545 0,4943 0,8678 0,0000 0,4091 0,5528

Varginha 0,6375 0,9875 0,5806 0,9018 0,0000 0,5000 0,6012

Fonte: dados basicos: INEP - Sinopse da Educacgéo Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragao prépria.

A presencga de orgao gestor proprio apresenta variagdes consideraveis entre
as regides, com niveis mais elevados em Tedfilo Otoni (0,8118), seguido por
Governador Valadares (0,8070) e Belo Horizonte (0,7971), contrastando com niveis
mais baixos em Ipatinga (0,5250) e Uberlandia (0,5909). Tal heterogeneidade indica
diferentes estagios de estruturagdo administrativa das redes municipais de ensino,
sugerindo que mesmo regides economicamente mais desenvolvidas podem
apresentar fragilidades na institucionalizagdo de suas estruturas administrativas
educacionais. A formacao dos gestores emerge como um ponto forte generalizado,
com niveis superiores a 0,9474 em todas as regides, alcangando o valor maximo em
Ipatinga e Uberaba, padrao que sugere o sucesso das politicas de profissionalizagao
da gestdo educacional. No entanto, o avango contrasta significativamente com a
realidade da estabilidade do corpo docente, em que se observam disparidades

preocupantes, com valores variando de 0,3992 em Governador Valadares a 0,5806
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em Varginha, evidenciando que em nenhuma regido mais de 60% dos professores

possui vinculo estavel.

A escolaridade dos professores representa outro aspecto positivo, mantendo
niveis elevados em todas as regides, com valores superiores a 0,84. Destaca-se o
desempenho de Montes Claros (0,9170) e Patos de Minas (0,9162), embora regides
tradicionalmente mais desenvolvidas como Uberaba (0,8457) e Uberlandia (0,8678)
apresentem niveis relativamente menores. Tal cenario sugere que as politicas de
formagado inicial tém alcancado resultados significativos em todas as regides.
Contudo, os niveis de formacao inicial complementar revelam uma fragilidade
generalizada, com valores maximos de apenas 0,0725 em Belo Horizonte e
chegando a zero em Uberlandia e Varginha. A situagdo € particularmente
preocupante quando considerada em conjunto com os dados de formagao
continuada, ja que apresentam grande variabilidade entre as regides. Neste aspecto,
Belo Horizonte (0,5217) e Varginha (0,5) se destacam positivamente, enquanto
Ipatinga (0,2750) e Tedfilo Otoni (0,2706) apresentam valores significativamente
mais baixos, sugerindo diferentes capacidades regionais na manutengdo de

programas de desenvolvimento profissional.

O ICTA, variando de 0,5511 em Ipatinga a 0,6197 em Belo Horizonte, sugere
relativa homogeneidade na capacidade técnico-administrativa global, apesar das
variagbes significativas em seus componentes individuais, de forma que as
diferentes regides acabam compensando algumas de suas fragilidades especificas.
No contexto do federalismo educacional, as disparidades regionais apontam para a
necessidade de politicas diferenciadas que considerem nao apenas as
especificidades locais, mas também as diferentes combinacdes de fortalezas e
fragilidades apresentadas por cada regido. O fortalecimento das estruturas
administrativas e a estabilizagdo do corpo docente, além da ampliacdo dos
programas de formacdo continuada, emergem como prioridades, porém com

diferentes graus de urgéncia em cada contexto regional.

A anadlise evidencia ainda que o desenvolvimento das capacidades
técnico-administrativas segue padrdes complexos que ndo necessariamente

acompanham o nivel de desenvolvimento socioeconémico regional.
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A realidade observada reforga a importancia de se fortalecer os mecanismos
de cooperagao interfederativa e de se desenvolver politicas mais contextualizadas
que considerem as multiplas dimensbes do desenvolvimento institucional dos

sistemas municipais de educagao.

Em ultima analise, os dados sugerem que o aprimoramento das capacidades
técnico-administrativas em educagdo em Minas Gerais requer uma abordagem que
combine politicas universais de fortalecimento institucional com estratégias
especificas voltadas para as necessidades e os desafios de cada regido, sempre

considerando as interagdes complexas entre os diferentes componentes do ICTA.

Tal diagndstico dialoga diretamente com as proposi¢des feitas por Abrucio e
Segatto (2021) a respeito da fragilidade na gestdo pedagogica da rede e das
escolas, tendo em vista o baixo quantitativo de professores estaveis e a auséncia,
em muitos municipios, de agdes de formacéo inicial e formagédo continuada para

professores.
5.2.4 Sintese do ICTA

Analisando ICTA de forma abrangente, observa-se um cenario que combina
avancgos significativos em determinadas dimensdes com desafios persistentes em
outras. O indicador revela meédias e medianas moderadas (0,5879 e 0,5775
respectivamente), com desvio padrao de 0,1209, sugerindo relativa homogeneidade
na distribuicdo das capacidades técnico-administrativas entre os municipios.
Destacam-se positivamente os componentes relacionados a formacgao dos gestores
(média de 0,9674) e a escolaridade dos professores (média de 0,8992), indicando
um processo bem-sucedido de qualificagao profissional basica. No entanto, existem
fragilidades significativas em aspectos cruciais como a estabilidade do corpo
docente (média de 0,5162), a formacado continuada (média de 0,3848) e

especialmente a formacao inicial complementar (média de 0,0338).

A analise por porte populacional indica uma tendéncia de melhores
indicadores em municipios maiores, variando de 0,5750 nos menores a 0,7553 nos
maiores, sugerindo que o tamanho do municipio influencia sua capacidade de
estruturagdo técnico-administrativa. Ja a analise regional revela disparidades

importantes, com valores do ICTA variando de 0,5511 a 0,6197 entre as diferentes
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regides intermediarias, evidenciando a necessidade de politicas que considerem as

especificidades territoriais.

O panorama sugere que embora tenha havido avangos significativos na
profissionalizacado basica dos quadros educacionais, persistem desafios importantes
relacionados a estabilizagdo profissional e ao desenvolvimento continuado das
capacidades técnicas, aspectos fundamentais para a consolidagcdo de sistemas

educacionais efetivos no contexto do federalismo brasileiro.
5.3 Indicador de Capacidade de Governanga e Participagao

O Indicador de Capacidade de Governancga e Participacdo — ICGP compde a
dimensdo de governanga participativa da analise e compreende a média entre os

seguintes componentes:

e Plano municipal da educagao

e Plano de carreira para o magistério

e Lei municipal que estabelece a criacdo de conselhos escolares

e Conselho de educacéao

e Conselho de controle e acompanhamento social do Fundeb

e Conselho de alimentagao escolar

e Conselho de transporte escolar

e Constituicdo e manutencio de conselhos escolares

e Integracéo escola-comunidade

e Constituicdo e manutencao de grémios estudantis e/ou associagdes de

pais

Para iniciar a descrigao dos resultados do ICGP, comecga-se pela visualizagao
das trés estatisticas principais, que trardo uma perspectiva geral dos componentes e

do indicador.
5.3.1 Analise estatistica do ICGP

A analise do ICGP revela aspectos fundamentais sobre os mecanismos de
participacdo social e controle democratico na gestdo educacional dos municipios
mineiros e evidencia contrastes significativos entre diferentes dimensdes da

governanga educacional, conforme observado na tabela:
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Tabela 10: Estatisticas do ICGP e seus componentes

Componente Média Mediana Desvio padrao
PME 0,9795 1,0000 0,1418
PCM 0,8902 1,0000 0,3128

Lei_Cons_Esc 0,1604 0,0000 0,3672

Cons_Edu 0,9614 1,0000 0,1928
Cons_Fundeb 0,9988 1,0000 0,0347
Cons_Al 0,9940 1,0000 0,0775
Cons_Tra 0,0700 0,0000 0,2552
Cons_Esc 0,1580 0,0000 0,3650

Int_Esc_Com 0,0760 0,0000 0,2652

Grém_Assoc 0,0036 0,0000 0,0601
ICGP 0,5292 0,5000 0,0783

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragao prépria.

Os conselhos obrigatérios por lei mostram niveis expressivamente altos. O
Conselho do Fundeb alcanca média de 0,9988 com desvio padrao de 0,0347, o
Conselho de Alimentacao Escolar apresenta média de 0,9940 com desvio padréao de
0,0775, o Conselho de Educagao registra média de 0,9614 com desvio padrao de
0,1928. Tais numeros indicam forte adesdo aos mecanismos formais de controle
social exigidos pela legislagdo federal. Contudo, quando se analisam os
componentes que dependem de iniciativa local e participagdo comunitaria mais
direta, os niveis sdo significativamente menores. A legislacdo sobre conselhos
escolares (Lei_Cons_Esc) apresenta média de apenas 0,1604, ou seja, apenas
pouco mais de 16% dos municipios possui previsao legal para constituicdo de
conselhos. Situagdo parecida é observada quanto a constituicdo efetiva de
conselhos escolares (Const_Cons), com média de 0,1580, representando quase
16%. O componente mais preocupante é a integracdo escola-comunidade
(Int_Esc_Com), registrando apenas 0,0760, todos com mediana zero e desvio

padrao elevado, indicando que essas praticas sao excecgdes.

Particularmente preocupante € o nivel de grémios estudantis e associagbes

de pais (Grém_Assoc), com média de apenas 0,0036 e mediana zero, revelando a
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quase inexisténcia desses importantes mecanismos de participagao direta da
comunidade escolar. O Conselho de Transporte Escolar (Cons_Tra) também
apresenta niveis baixos, com média de 0,0700, sugerindo fragilidades no controle
social desse servigo especifico. Tal situagao ja foi identificada por Abrucio e Segatto
(2021), ao afirmarem que poucos municipios adotaram ag¢des para constituicdo e
manutencado de conselhos escolares e para integragao escola-comunidade. O ICGP,
com media de 0,5292, mediana de 0,5 e desvio padréao de 0,0783, sintetiza um
cenario de desenvolvimento moderado das estruturas de governanga, mas com
clara dicotomia entre os aspectos formais-legais e os mecanismos efetivos de
participacdo comunitaria. A alta adesdo aos mecanismos formais de controle social
sugere que a regulamentacao federal tem sido efetiva em estabelecer estruturas
basicas de governanga. Os baixos niveis de participagdo comunitaria direta, no
entanto, indicam que essas estruturas podem ndo estar se traduzindo em

envolvimento efetivo da comunidade escolar.

O cenario evidencia a necessidade de politicas que fomentem uma cultura de
participacdo mais ampla que va além do cumprimento formal de requisitos legais. E
particularmente importante o desenvolvimento de estratégias que estimulem a
criacdo e a manutengdo de mecanismos de participacdo direta da comunidade
escolar — como conselhos escolares ativos, grémios estudantis, associagdes de
pais. A andlise sugere ainda a importancia de se repensar os modelos de incentivo a
participacao social na educagao, considerando que o atual arcabougo tem sido mais
efetivo em estabelecer estruturas formais do que em promover o engajamento
comunitario efetivo. O desenvolvimento de politicas que fortalecam a capacidade
local de promover participacdo social emerge como elemento crucial para o

aprimoramento da governanga educacional.
5.3.2 Analise do ICGP por faixa populacional

A andlise do ICGP por faixas populacionais revela padrdes importantes sobre
como o porte dos municipios influencia as diferentes dimensbdes da governanga

educacional em Minas Gerais.

Os dados mostram uma relacdo complexa entre o tamanho dos municipios e
sua capacidade de implementar mecanismos de participagdo e controle social,

conforme é possivel observar na tabela seguinte:
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Tabela 11: ICGP e seus componentes por faixa populacional

Componente 1 2 3 4 5 6 7
PME 0,9646 0,9793 0,9780 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000
PCM 0,8717 0,9008 0,8681 0,9217 0,9429 0,8889 1,0000

Lei Cons_Esc| 0,1549 0,1116 0,1374 0,1913 0,2286 0,5185 1,0000

Cons_Edu 0,9646 0,9628 0,9341 0,9739 1,0000 1,0000 1,0000

Cons_Fundeb | 1,0000 1,0000 0,9945 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

Cons_Al 0,9956 0,9917 0,9890 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000

Cons_Tra 0,0531 0,0868 0,0824 0,0435 0,0857 0,0741 0,0000

Cons_Esc 0,2168 0,1942 0,1209 0,1043 0,0286 0,0000 0,0000

Int_Esc_Com | 0,0885 0,0537 0,0934 0,0783 0,0286 0,111 0,0000

Grém_Assoc | 0,0000 0,0041 0,0055 0,0000 0,0286 0,0000 0,0000

ICGP 0,5310 0,5285 0,5203 0,5313 0,5343 0,5593 0,6000

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragéo propria.

Os instrumentos formais de planejamento apresentam niveis elevados em
todas as faixas populacionais. A existéncia de Plano Municipal de Educagao (PME)
mostra tendéncia crescente, partindo de 0,9646 nos municipios menores até atingir
1 nos municipios de médio e grande porte, ou seja, mais de 96% dos municipios na
faixa 1 (municipios com até 5.000 habitantes) possuem Plano Municipal de
Educacdo, sendo o menor quantitativo observado entre as faixas. Similar
comportamento € observado quanto a existéncia de Plano de Carreira do Magistério
(PCM), que varia de 0,8717 a 1, com variagdes nos extratos de populacionais,
indicando maior capacidade dos municipios maiores em institucionalizar suas

politicas educacionais.

A existéncia de legislagcdo sobre conselhos escolares (Lei_Cons_Esc)
apresenta padrdo particularmente interessante, com crescimento significativo
conforme aumenta o porte populacional, variando de 0,1549 nos municipios
menores até 1 nos maiores. Tal padrdo sugere que municipios maiores tém maior
capacidade ou propensao para formalizar legalmente seus mecanismos de
participacdo escolar. Os conselhos obrigatérios (Educagao, Fundeb, Alimentagao

Escolar) mantém niveis consistentemente altos em todas as faixas populacionais,
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com valores proximos ou iguais a 1, demonstrando que o cumprimento das
exigéncias legais federais independe do porte municipal. Contudo, o Conselho de
Transporte Escolar (Cons_Tra) apresenta niveis baixos em todas as faixas, variando

de 0 a 0,0857, sem padrao claro de relagdo com o porte populacional.

7

Um aspecto particularmente notavel é o comportamento inverso da
constituicdo de conselhos escolares (Const_Cons) e integragdo escola-comunidade
(Int_Esc_Com), que tendem a diminuir conforme aumenta o porte populacional. Os
municipios menores apresentam niveis mais elevados nesses componentes (0,2168
e 0,0885), ainda que sejam baixos, enquanto os maiores registram valores nulos,
sugerindo que municipios menores podem ter vantagens na promogdo de
participacdo comunitaria direta, possivelmente devido a relacbes mais préximas
entre escola e comunidade. A presenca de grémios estudantis e associagdes de
pais (Grém_Assoc) mantém-se extremamente baixa em todas as faixas
populacionais, com valores proximos a zero, indicando uma fragilidade generalizada

na promog¢ao dos mecanismos de participacao estudantil e familiar.

O ICGP apresenta tendéncia levemente crescente com o porte populacional,
variando de 0,5310 nos municipios menores até 0,6 nos maiores. O padrdo sugere
que embora municipios maiores tendam a apresentar melhor estruturacdo formal
dos mecanismos de governanga, iSsO ndo necessariamente se traduz em maior
participacdo comunitaria efetiva. Tais evidéncias tém implicagdes importantes para o
desenho de politicas educacionais no contexto do federalismo brasileiro. Os dados
sugerem a necessidade de estratégias diferenciadas que considerem vantagens e
limitacoes especificas de cada porte municipal. Enquanto municipios maiores podem
necessitar de politicas que incentivem maior aproximagdo com a comunidade
escolar, os menores podem se beneficiar de apoio para fortalecer sua estruturacao

legal e institucional.

A analise indica ainda a importancia de se desenvolver politicas que
preservem e potencializem as vantagens dos municipios menores na promogcao da
participagcdo comunitaria, a0 mesmo tempo em que se busca fortalecer sua
capacidade institucional. Para os municipios maiores, emerge como prioritario o
desenvolvimento de estratégias que traduzam sua maior capacidade institucional em

participacdo comunitaria efetiva.
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Em suma, os dados evidenciam que o porte populacional influencia de
maneira distinta diferentes aspectos da governanga educacional, sugerindo a
necessidade de politicas que considerem as especificidades para promover um
desenvolvimento mais equilibrado dos mecanismos de participacéo e controle social

na educacao.
5.3.3 Analise do ICGP por regiao intermediaria

A analise do ICGP por regides intermediarias de Minas Gerais revela um
cenario complexo e multifacetado dos mecanismos de participacao e controle social

na educacao.

A configuragdo regional tem implicagdes profundas para o federalismo
educacional brasileiro e os dados evidenciam clara dicotomia entre o cumprimento
de exigéncias formais/legais e a efetiva implementagao de estruturas participativas

com variagdes significativas entre as regides.
As tabelas a seguir demonstram a situagdo de cada um dos componentes:

Tabela 12.1: ICGP e seus componentes por regiao intermediaria

Regiao int. N° mun. PME PCM Lei Cons_Esc Cons_Edu Cons_Fundeb
Barbacena 49 0,9592 0,8367 0,1020 0,9388 1,0000
Belo Horizonte 69 0,9710 0,9275 0,2464 0,9855 1,0000
Divindpolis 60 0,9833 0,9500 0,0667 0,9667 1,0000
Gov. Valadares 57 1,0000 0,9474 0,1579 0,9825 0,9825
Ipatinga 40 0,9750 0,8500 0,2250 0,9750 1,0000
Juiz de Fora 141 0,9929 0,9007 0,1702 0,9858 1,0000
Montes Claros 85 0,9529 0,8706 0,1647 0,8706 1,0000
Patos de Minas 34 1,0000 0,9118 0,1471 1,0000 1,0000
Pouso Alegre 79 0,9873 0,8608 0,1772 1,0000 1,0000
Tedfilo Otoni 85 0,9882 0,9059 0,1882 0,9294 1,0000
Uberaba 28 1,0000 1,0000 0,1786 1,0000 1,0000
Uberlandia 22 0,9545 0,8182 0,1818 1,0000 1,0000
Varginha 80 0,9625 0,8125 0,0875 0,9375 1,0000
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Tabela 12.2: ICGP e seus componentes por regiao intermediaria

Regiao int. Cons_Al |Cons_Tra|Cons_Esc| Int Esc Com | Grém_Assoc ICGP
Barbacena 1,0000 0,0204 0,3061 0,0408 0,0000 0,5204
Belo Horizonte | 1,0000 0,0290 0,1014 0,0725 0,0000 0,5333
Divinépolis 1,0000 0,0500 0,2167 0,0667 0,0000 0,5300
Gov. Valadares | 1,0000 0,0877 0,1579 0,1228 0,0175 0,5456
Ipatinga 1,0000 0,1750 0,1500 0,0750 0,0000 0,5425
Juiz de Fora 0,9929 0,0922 0,2340 0,1064 0,0071 0,5482
Montes Claros | 0,9882 0,0353 0,1412 0,0471 0,0000 0,5071
Patos de Minas| 1,0000 0,1765 0,2059 0,0000 0,0000 0,5441
Pouso Alegre | 1,0000 0,1266 0,0759 0,0886 0,0000 0,5316
Teofilo Otoni 0,9882 0,0353 0,1765 0,1176 0,0000 0,5329
Uberaba 1,0000 0,1071 0,0714 0,0714 0,0357 0,5464
Uberlandia 0,9091 0,0000 0,0000 0,0909 0,0000 0,4955
Varginha 1,0000 0,0250 0,0750 0,0250 0,0000 0,4925

Fonte: dados basicos: MUNIC 2021/IBGE. Elaboragao prépria.

O Plano Municipal de Educagdo (PME) demonstra implementagdo quase
universalizada. Governador Valadares, Patos de Minas e Uberaba atingem o nivel
maximo: 100% dos municipios nessas regides possuem Plano Municipal de
Educacdo. Mesmo as regides com menores niveis, como Uberlandia (0,9545) e
Barbacena (0,9592), mantém niveis elevados, evidenciando o sucesso das politicas
nacionais de indugao ao planejamento educacional. Essa uniformidade positiva pode
ser atribuida tanto as exigéncias legais quanto aos mecanismos de apoio técnico e
financeiro condicionados a existéncia do PME. O Plano de Carreira do Magistério
(PCM) apresenta variabilidade regional mais acentuada. Uberaba destaca-se com
nivel maximo, seguida por Divinépolis (0,9500) e Governador Valadares (0,9474),
enquanto Uberlandia e Varginha apresentam os menores niveis (0,8182 e 0,8125
respectivamente). A heterogeneidade sugere diferentes capacidades ou prioridades
regionais na institucionalizagcdo da carreira docente, elemento crucial para a
profissionalizacdo do magistério, ainda que de forma geral os niveis sejam altos em

todas as regides.
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A legislacdo sobre conselhos escolares (Lei_Cons_Esc) revela fragilidade
generalizada com niveis preocupantemente baixos em todas as regides. Belo
Horizonte apresenta o maior valor (0,2464), seguida por Ipatinga (0,2250), enquanto
Divinépolis e Varginha registram valores inferiores a 0,1. Tal cenario indica
significativa lacuna na formalizagdo legal dos mecanismos de participagéo escolar,
possivelmente comprometendo a sustentabilidade e a efetividade. Os conselhos
obrigatérios apresentam padrao consistentemente positivo: o Conselho do Fundeb
mantém niveis maximos ou proximos a 1 em todas as regides, assim como o
Conselho de Alimentacdo Escolar, enquanto o Conselho de Educacido também
apresenta niveis elevados, embora com algumas variagdes significativas, como em
Montes Claros (0,8706). Esse padréao evidencia a efetividade da legislagao federal

em estabelecer estruturas basicas de controle social.

Contudo, quando se analisam os mecanismos de participagdo mais direta, os
niveis sao significativamente menores. O Conselho de Transporte Escolar
(Cons_Tra) varia de 0 em Uberlandia a 0,1765 em Patos de Minas. A constituigao
efetiva de conselhos escolares (Const Cons) mostra uma variagdo ainda mais
expressiva com Barbacena atingindo 0,3061 e Uberlandia novamente registrando 0.
A integracédo escola-comunidade (Int_Esc_Com) apresenta niveis baixos em todas
as regides, com Governador Valadares registrando o maior valor (0,1228) e Patos de
Minas registrando o valor minimo. Mais preocupante ainda € a situacéo de grémios
estudantis e associacbes de pais (Grém_Assoc), praticamente inexistentes na

maioria das regides, com raras exceg¢des, como Uberaba (0,0357).

O ICGP, variando de 0,4925 em Varginha a 0,5482 em Juiz de Fora, sintetiza
um cenario de desenvolvimento moderado das estruturas de governanga, mas com
clara distingdo entre aspectos formais e participativos. Regiées como Juiz de Fora,
Uberaba e Governador Valadares conseguem manter niveis mais elevados (acima
de 0,54), possivelmente devido a uma combinagcdo mais equilibrada entre estruturas

formais e participativas.

A analise sugere que enquanto as politicas nacionais tém sido efetivas em
estabelecer estruturas formais de governanga, ha significativa variagdo na

capacidade regional de promover participacdo comunitaria efetiva. As disparidades
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observadas indicam a necessidade de politicas diferenciadas que considerem as

especificidades e os desafios de cada regiao.

A analise evidencia ainda a importancia de se fortalecer os mecanismos de
cooperacgao interfederativa com foco especial no desenvolvimento de capacidades
locais para promogdo da participacdo social. E fundamental o desenvolvimento de
estratégias que n&o apenas institucionalizem, mas efetivamente promovam o
engajamento comunitario na gestdo escolar, especialmente nas regides que

apresentam maiores fragilidades nesses aspectos.
5.3.4 Sintese do ICGP

O ICGP em Minas Gerais revela um panorama complexo e multifacetado da
gestdo democratica da educagdao, marcado por contrastes significativos entre
diferentes dimensdes da participagdo social e do controle democratico no ambito
educacional. Em relagdo aos mecanismos formais de gestdo, observa-se um cenario
notavelmente positivo. O Plano Municipal de Educagao (média 0,9795), o Conselho
do Fundeb (0,9988) e o Conselho de Alimentagdo Escolar (0,9940) apresentam
niveis proximos a universalizagdo e demonstram o sucesso das politicas nacionais
na institucionalizagdo de estruturas basicas de governanga. O Plano de Carreira do
Magistério também mantém niveis elevados (0,8902), embora com maior
variabilidade entre os municipios. Contudo, quando se analisam os mecanismos de

participacao direta da comunidade escolar, o cenario é significativamente diferente.

A constituicdo efetiva de conselhos escolares (0,1580), a integracao
escola-comunidade (0,0760) e particularmente a existéncia de grémios estudantis e
associagbes de pais (0,0036) apresentam niveis preocupantemente baixos. Tal
situacao ja foi alertada por Abrucio e Segatto (2021), quando identificaram a baixa
institucionalizagcdo dos mecanismos de articulagdo com a sociedade. Essa
discrepéncia sugere que o cumprimento formal de requisitos legais ndo tem se

traduzido em participacao social efetiva.

A analise territorial do ICGP revela padroes interessantes, visto que
municipios de maior porte tendem a apresentar melhor estruturacido formal dos
mecanismos de governanga, possivelmente devido a maior capacidade institucional

e administrativa. No entanto, municipios menores frequentemente demonstram
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maior capacidade de promover participacdo comunitaria direta, sugerindo que a
proximidade entre escola e comunidade pode ser um fator mais relevante para a
participacao efetiva do que a capacidade institucional formal. As variagdes regionais
também sao significativas com o ICGP variando de 0,4925 a 0,5482 entre as regides
intermediarias. Tal variabilidade indica diferentes capacidades regionais na
implementagdo de mecanismos de governanga participativa, possivelmente

refletindo distintas realidades socioeconémicas e culturais.

O cenario aponta para a necessidade de politicas diferenciadas que além de
manter as conquistas na institucionalizacdo dos mecanismos formais, fomentem
uma cultura de participagdo mais ampla e efetiva na gestdo educacional. E
particularmente importante o desenvolvimento de estratégias que potencializem as
vantagens da proximidade escola-comunidade nos municipios menores, a0 mesmo
tempo em que se busca traduzir a maior capacidade institucional dos municipios
maiores em participagdo social efetiva. Em ultima analise, o ICGP evidencia que
embora Minas Gerais tenha avancado significativamente na institucionalizagao
formal da gestdo democratica da educagao, ainda ha um longo caminho a percorrer
para alcancar uma participacdo social mais ampla e efetiva no processo

educacional.
5.4 indice de Capacidade e Governanga Educacional Municipal

Antes de seguir com a apresentagcdo do indice, € conveniente realizar
previamente uma analise estatistica adicional, a correlagdo. A avaliacdo das
correlagdes entre os trés indicadores criados revela um fenbmeno interessante do
ponto de vista da gestdo publica educacional. Os coeficientes de correlagéo
encontrados (ICTA-ICGP: -0,0421; ICTA-ICEF: 0,0840; ICGP-ICEF: 0,0013)
demonstram independéncia entre as dimensdes institucionais nos municipios

analisados.

A independéncia estatistica entre os indicadores sugere que O
desenvolvimento institucional da gestdo educacional municipal em Minas Gerais se
caracteriza por um padrao de segmentagcdo das capacidades administrativas.
Trata-se de um achado significativo, pois evidencia que os avangos em uma
dimensao especifica da gestdao educacional ndo necessariamente catalisam ou se

associam a melhorias nas demais areas. A capacidade e o esforco financeiro dos
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municipios ndo apresentam associagao substancial com a qualificagéo técnica do
corpo docente e dos gestores, nem com a estruturagcdo de mecanismos de

participagao social e controle democratico.

Tal configuragdo indica que os municipios mineiros desenvolvem suas
capacidades institucionais na area educacional de maneira nao-integrada,
possivelmente respondendo a incentivos distintos ou enfrentando obstaculos
especificos em cada dimensdo. Municipios com elevada capacidade financeira ndo
necessariamente aplicam os recursos na qualificagdo de seu corpo técnico ou no
fortalecimento de instancias participativas. De modo similar, localidades com
robustos mecanismos de participacédo social, como os conselhos escolares ativos e
os grémios estudantis, ndo apresentam, por consequéncia direta, melhor

estruturagao técnico-administrativa ou maior capacidade de investimento.

No que tange a construgdo de um indice a partir dos indicadores, a baixa
correlagao entre eles, contraintuitivamente, representa uma caracteristica favoravel
do ponto de vista metodolégico. A independéncia estatistica sugere que cada
indicador contribui com informacdes Unicas e complementares para a compreensao
do fendbmeno estudado, evitando a redundancia informacional que ocorreria caso 0s
indicadores fossem altamente correlacionados. Um indice composto por dimensdes
com alta correlacdo tenderia a superestimar determinados aspectos da gestao
educacional, enquanto um indice composto por dimensdes independentes, como € o

caso, oferece uma visao mais equilibrada e multifacetada.

A combinacgao dos trés indicadores em um indice sintético proporciona uma
representacdo mais sistémica da capacidade institucional dos municipios na gestao
educacional, abrangendo tanto aspectos financeiros quanto dimensdes de recursos
humanos, bem como governanga participativa. Tal abordagem alinha-se com
perspectivas contemporaneas no campo da administracdo publica que reconhecem
o carater multidimensional da capacidade estatal e da qualidade da gestao de
politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014). Adicionalmente, um indice assim
construido possui elevado valor diagnostico para a formulagéo de politicas publicas,
pois permite identificar desequilibrios de desenvolvimento institucional entre as

diferentes dimensdes. Municipios que apresentam alto desempenho em uma
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dimensao, mas baixo desempenho nas demais, podem ser alvo de intervencdes

mais precisas e personalizadas.

A independéncia entre as dimensdes também sugere implicagdes relevantes
para a implementacdo de politicas de fortalecimento institucional na area
educacional. A auséncia de correlagbes significativas indica que politicas setoriais
focadas isoladamente em aspectos financeiros ou técnico-administrativos ou
participativos podem n&o gerar externalidades positivas automaticas nas demais
dimensdes, 0 que aponta para a necessidade de abordagens integradas que
contemplem simultaneamente o0 desenvolvimento das trés dimensdes,
potencialmente gerando interagdes institucionais que ndo ocorrem naturalmente no

atual cenario da gestao educacional municipal brasileira.

Em conclusdo, apesar da baixa correlagao estatistica, ou precisamente em
virtude dela, a construgédo de um indice composto pelos indicadores apresenta-se
como uma boa ferramenta analitica, capaz de capturar a complexidade
multidimensional da gestdo educacional municipal e fornecer subsidios para
intervengdes mais precisas e efetivas. O indice, contudo, deve ser complementado
pela analise dos indicadores individuais, permitindo uma compreensdo tanto
agregada quanto desagregada das capacidades institucionais dos municipios na

area educacional.

Diante disso, o indice de Capacidade e Governanga Educacional Municipal —

ICEM representa, portanto, a sintese dos trés indicadores criados, por meio da sua

média:
o ICTA
e ICGP
e ICEF

Para iniciar a descricdo dos resultados do ICEM e tracar as conclusdes da
pesquisa, segue-se pela visualizagdo das trés estatisticas principais, a fim de trazer

uma perspectiva geral.
5.4.1 Analise estatistica do ICEM

A analise do ICEM e seus componentes evidencia diferentes niveis de

desenvolvimento nas dimensoes estudadas.
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O ICEF apresenta os valores mais baixos, com média de 0,2509 e mediana
de 0,2457. O desvio padrao de 0,0772 indica variabilidade similar ao ICGP, porém
em patamar inferior, sugerindo desafios generalizados na capacidade de
financiamento e esforgo orcamentario em atividades de educacgédo. O ICTA apresenta
a maior média entre os componentes, com mediana muito proxima, sugerindo uma
distribuicao relativamente simétrica. O desvio padrao de 0,1209 indica variabilidade
moderada entre o0s municipios, refletindo diferentes niveis de estruturacao
administrativa e profissionalizacdo da gestdo educacional. O ICGP mostra valores
intermediarios, com média de 0,5292 e mediana de 0,5, também indicando
distribuicdo simétrica. O desvio padrdo menor sugere maior homogeneidade entre

0S municipios nos aspectos de governanga e participagao social, embora em niveis

moderados.
Tabela 13: Estatisticas do ICEM e seus componentes
Componente Média Mediana Desvio padréao
ICEF 0,2509 0,2457 0,0772
ICTA 0,5879 0,5775 0,1209
ICGP 0,5292 0,5000 0,0783
ICEM 0,4560 0,4579 0,0553

Fonte: dados basicos: IMRS 2021, INEP - Sinopse da Educagéo Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragéao propria.

O ICEM, sintese dos trés indicadores, apresenta média de 0,4560 e mediana
de 0,4579, com o menor desvio padrao entre todos os componentes, sugerindo que
as diferentes dimensdes da gestdo educacional municipal, quando consideradas
conjuntamente, apresentam desenvolvimento moderado e relativamente homogéneo

entre 0s municipios.

A analise sugere que enquanto os municipios tém conseguido desenvolver
capacidades técnico-administrativas e mecanismos de governanga em niveis
moderados, enfrentam desafios significativos no aspecto financeiro, possivelmente
refletindo limitagdes estruturais do federalismo fiscal brasileiro. Os dados indicam a
necessidade de politicas que fortalegam de maneira integrada as diferentes
dimensdes da gestdo educacional municipal, com ateng¢ao especial a capacidade de

financiamento, que aparece como o componente mais critico do indice.
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5.4.2 Analise do ICEM por faixa populacional

A partir da analise por faixa populacional, vemos que o ICTA apresenta clara
tendéncia de crescimento conforme aumenta o porte populacional, variando de
0,5763 nos municipios menores até 0,7553 nos municipios com mais de 500.000
habitantes. Tal padrdo sugere que municipios maiores conseguem desenvolver
estruturas administrativas mais robustas e profissionalizadas, possivelmente
beneficiando-se de economias de escala e maior capacidade de atragcao e retencao
de profissionais qualificados. O ICGP mostra variagdo menos acentuada entre as
faixas populacionais, mas também com tendéncia crescente, partindo de 0,5310 nos
municipios menores até 0,6 nos maiores. E interessante notar que mesmo os
municipios menores mantém niveis razoaveis de governanga participativa,
possivelmente beneficiando-se de relagdes mais proximas entre gestdo e
comunidade. A tabela a seguir traz as informagdes do ICEM conforme a distribuigao

por faixas populacionais.

Tabela 14: ICEM e seus componentes por faixa populacional

Faixa pop. ICTA ICGP ICEF ICEM
1 0,5763 0,5310 0,2717 0,4597
2 0,5750 0,5285 0,2497 0,4511
3 0,5959 0,5203 0,2436 0,4533
4 0,5993 0,5313 0,2415 0,4574
5 0,6524 0,5343 0,2132 0,4666
6 0,6024 0,5593 0,2318 0,4645
7 0,7553 0,6000 0,1858 0,5137

Fonte: dados basicos: IMRS 2021, INEP - Sinopse da Educagéo Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragao prépria.

Em contraste, o ICEF apresenta tendéncia inversa, decrescendo de 0,2717
nos municipios menores para 0,1858 nos maiores. O padrao contra-intuitivo pode
ser explicado pelo maior esforgo relativo que os municipios pequenos precisam fazer
para manter seus sistemas educacionais, além de possivelmente refletir a maior
dependéncia desses municipios dos recursos da educagdo no conjunto de suas
receitas. O indice apresenta tendéncia moderadamente crescente com o porte

populacional, variando de 0,4597 nos municipios menores até 0,5137 nos maiores,
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comportamento que sugere que 0s ganhos em capacidade técnico-administrativa e
governanga nos municipios maiores sdo parcialmente compensados pela redugao

no esforgo relativo em educacgao.

Os dados sugerem a necessidade de politicas diferenciadas que considerem
as especificidades de cada faixa populacional. Municipios menores podem
necessitar de maior suporte para o desenvolvimento de capacidades
técnico-administrativas, enquanto os maiores podem se beneficiar de incentivos para

ampliar seu comprometimento financeiro com a educacgao.

Além disso, o desenvolvimento da gestdo educacional municipal ndo segue
um padrao linear com o porte populacional, mas apresenta dindmicas complexas em
cada uma de suas dimensdes. Tal cenario sugere a importancia de politicas que
considerem tanto as vantagens quanto as limitagbes especificas de cada porte

municipal, visando um desenvolvimento mais equilibrado dos sistemas educacionais.

Em dltima analise, os dados indicam que o tamanho do municipio influencia
de maneira distinta diferentes aspectos da gestdo educacional, ficando clara a
necessidade de politicas que promovam o desenvolvimento conjunto das trés

capacidades, considerando as especificidades de cada porte populacional.
5.4.3 Analise do ICEM por regiao intermediaria

Na analise pela distribuicdo regional, o ICTA apresenta variagdo razoavel
entre as regides, com valores oscilando de 0,5511 em Ipatinga a 0,6197 em Belo
Horizonte. A amplitude sugere diferentes niveis de estruturagdo administrativa e
profissionalizacdo da gestdo educacional entre as regides. Belo Horizonte, Pouso
Alegre e Varginha se destacam com os maiores valores. Ipatinga e Uberlandia, por
outro lado, apresentam os menores valores. Ja o ICGP mostra distribuicdo mais
homogénea, variando de 0,4925 em Varginha a 0,5482 em Juiz de Fora. E
interessante notar que regides como Governador Valadares e Uberaba apresentam
0s maiores niveis, enquanto Uberlandia e Varginha registram os menores valores,
sugerindo diferentes capacidades regionais equilibradas na sintese da
implementacdo de mecanismos participativos, mesmo que resultantes de diferentes
valores nos componentes do indicativo. O ICEF, por sua vez, também revela

capacidade relativamente similar, variando de 0,2128 em Governador Valadares a
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0,2904 em Uberaba. Regides como Uberaba, Belo Horizonte e Pouso Alegre se
destacam com niveis superiores. Enquanto isso, Governador Valadares e Tedfilo
Otoni apresentam os menores valores, resultado de diferentes capacidades de

financiamento e esfor¢co orgamentario em atividades de educacéo.

Tabela 15: ICEM e seus componentes por regiao intermediaria

Regiao intermediaria ICTA ICGP ICEF ICEM
Barbacena 0,5895 0,5204 0,2511 0,4537
Belo Horizonte 0,6197 0,5333 0,2833 0,4788
Divinépolis 0,5956 0,5300 0,2571 0,4609
Gov. Valadares 0,5777 0,5456 0,2128 0,4454
Ipatinga 0,5511 0,5425 0,2414 0,4450
Juiz de Fora 0,5837 0,5482 0,2540 0,4620
Montes Claros 0,5767 0,5071 0,2368 0,4402
Patos de Minas 0,5901 0,5441 0,2599 0,4647
Pouso Alegre 0,6026 0,5316 0,2758 0,4700
Tedfilo Otoni 0,5799 0,5329 0,2211 0,4446
Uberaba 0,5894 0,5464 0,2904 0,4754
Uberlandia 0,5528 0,4955 0,2677 0,4386
Varginha 0,6012 0,4925 0,2449 0,4462

Fonte: dados basicos: IMRS 2021, INEP - Sinopse da Educagéo Basica 2021 e MUNIC 2021/IBGE.
Elaboragéo propria.

O ICEM, por fim, varia de 0,4386 em Uberlandia a 0,4788 em Belo Horizonte,
com a maioria das regides apresentando valores entre 0,44 e 0,47. Esta distribuicdo
sugere que as disparidades nos componentes individuais resultam em diferengas

moderadas quando consideradas conjuntamente.
5.4.4 Sintese do ICEM

A analise permite identificar trés grupos distintos de regides quanto ao
desenvolvimento da gestdo educacional. O primeiro reune regides de alto
desempenho (indice > 0,47). Belo Horizonte, Uberaba e Pouso Alegre sao
caracterizadas por bom equilibrio entre as trés capacidades. O segundo reune

regides de desempenho intermediario (0,44 < indice < 0,47): Divindpolis, Juiz de
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Fora e Patos de Minas apresentam desenvolvimento moderado nas diferentes
dimensodes. O terceiro, por fim, constitui regides de menor desempenho (indice <
0,44): Uberlandia e Montes Claros enfrentam desafios mais significativos no

desenvolvimento de suas capacidades de gestdo educacional.

As disparidades observadas sugerem a necessidade de politicas
diferenciadas que considerem especificidades e desafios de cada regido. E
particularmente importante o desenvolvimento de estratégias que fortalegam as
capacidades técnico-administrativas nas regides com menores niveis, a0 mesmo
tempo em que se busca reduzir as disparidades na capacidade de financiamento
educacional. A analise evidencia ainda que o desenvolvimento regional da gestédo
educacional ndo segue necessariamente o padrao de desenvolvimento econdmico
das regides. Algumas regides tradicionalmente mais desenvolvidas apresentam
desafios especificos em determinadas dimensdes, sugerindo a necessidade de
politicas que considerem as multiplas dimensdes do desenvolvimento da gestédo

educacional.

Em suma, os dados indicam a importancia de se fortalecer os mecanismos de
cooperagao interfederativa, visando reduzir as disparidades regionais e promover
um desenvolvimento mais equilibrado das diferentes dimensdes da gestao
educacional em todas as regides do estado. O ICEM, como sintese das trés
dimensbées, com média geral de 0,4560 e mediana de 0,4579, evidencia
desenvolvimento moderado das capacidades municipais em educacédo, com desvio

padrao de 0,0553, indicando relativa homogeneidade entre os municipios.

A analise por porte populacional mostra uma tendéncia de crescimento do
indice conforme aumenta o tamanho dos municipios, variando de 0,4597 nos
municipios menores até 0,5137 nos maiores. Contudo, essa tendéncia ndo é
uniforme em todos o0s componentes, ja que enquanto a capacidade
técnico-administrativa e a governanga participativa tendem a melhorar com o porte
municipal, a capacidade e o esforgo financeiro apresentam comportamento inverso.
Na distribuicdo regional, os valores variam de 0,4386 em Uberléndia a 0,4788 em
Belo Horizonte, revelando disparidades moderadas entre as regides intermediarias

do estado. O padrao sugere que embora existam diferengas regionais significativas,
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ha certa uniformidade no desenvolvimento das capacidades educacionais municipais

em Minas Gerais como um todo.

O ICEM evidencia que os municipios mineiros enfrentam desafios particulares
em cada dimensao analisada: na capacidade técnico-administrativa (principalmente
0S municipios menores), nos mecanismos de participagdo social (especialmente
quanto a participagdo direta da comunidade escolar) e na capacidade de
financiamento (notadamente os municipios maiores). Tal configuragdo sugere a
necessidade de politicas diferenciadas que considerem as especificidades de cada

contexto municipal e regional.
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6 SINTESE: O CENARIO EMERGENTE

6.1 Sintese analitica das expectativas e dos resultados encontrados

Para iniciar as conclusbes da pesquisa, retoma-se as expectativas
relacionadas no ultimo item do capitulo metodoldgico, respondendo a cada uma
delas de acordo com os achados. Quanto a expectativa de heterogeneidade nas
capacidades municipais, a pesquisa confirmou plenamente, revelando expressiva
heterogeneidade nas capacidades municipais nas trés dimensdes analisadas. O
ICEF apresentou significativa disparidade na capacidade fiscal entre municipios com
valores de Receita Corrente Liquida per capita variando substancialmente. O ICTA
evidenciou contrastes entre avangos na profissionalizacéo da gestdo — formacgéao de
gestores com média de 0,9674 e fragilidades persistentes — estabilidade docente
com média de 0,5162 e formacao inicial com média de 0,0338. A heterogeneidade
no ICGP manifestou-se na dicotomia entre altos niveis nos mecanismos formais
proximos a 1 e baixissimos niveis nos instrumentos de participagdo direta como

grémios estudantis com média de apenas 0,0036.

Os resultados corroboram as observagdes de Arretche (2012) e Grin et al.
(2021) sobre as assimetrias nas capacidades governativas entre entes federados,
demonstrando que o processo de descentralizagdo da educagao ocorreu sobre um
terreno institucional extremamente desigual. A heterogeneidade observada reflete
tanto a diversidade histérica e socioecondmica do territério mineiro quanto o

desenvolvimento desigual das politicas de fortalecimento institucional.

Quanto a expectativa de desenvolvimento segmentado das capacidades, a
pesquisa confirmou com evidéncias estatisticas robustas. A baixa correlacao entre
os indicadores (ICTA-ICGP: -0,0421; ICTA-ICEF: 0,0840; ICGP-ICEF: 0,0013)
demonstrou que as diferentes dimensdes da capacidade estatal se desenvolvem de
forma praticamente independente. Municipios com alto ICTA frequentemente
apresentaram ICEF ou ICGP moderados ou baixos e vice-versa, evidenciando um

padrao de desenvolvimento ndo uniforme e desarticulado.

Tal achado vai além das constatagcdes de Abrucio e Segatto (2021), revelando
ndo apenas a fragilidade persistente da capacidade técnico-administrativa, mas

também sua desconexdo com o desenvolvimento das demais capacidades. O
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desenvolvimento segmentado sugere que as politicas de fortalecimento institucional
tém operado de forma compartimentalizada, sem promover uma visao integrada das
diferentes dimensdes da capacidade estatal, o que pode comprometer a efetividade

global da agao publica no setor educacional.

Em relacdo a expectativa de correlacdo entre porte populacional e
configuragdo das capacidades, por sua vez, os dados revelaram uma correlagédo
complexa e nao linear entre porte populacional e capacidades municipais. Enquanto
o ICTA demonstrou clara tendéncia de crescimento conforme aumenta o porte
populacional, variando de 0,5763 nos menores municipios até 0,7553 nos maiores, o
ICEF apresentou tendéncia inversa, variando de 0,2717 nos menores a 0,1858 nos
maiores. O ICGP mostrou comportamento mais nuancado, com tendéncia levemente
crescente no indicador global, mas com componentes especificos de participagao

direta apresentando valores mais elevados em municipios menores.

Os resultados encontrados refinam as observagbes de Abrucio (2010),
evidenciando que o porte populacional influencia de maneira distinta e por vezes
contraditoria as diferentes dimensdes da capacidade municipal. A vantagem dos
municipios maiores em aspectos técnico-administrativos pode ser explicada por
economias de escala e maior capacidade de atracdo de profissionais qualificados,
enquanto a vantagem fiscal relativa dos municipios menores possivelmente reflete o
desenho das transferéncias intergovernamentais no federalismo brasileiro. O padrao
complexo desafia a nocdo simplificada de que municipios maiores possuem, de

modo geral, maior capacidade institucional.

A respeito da expectativa de vulnerabilidade amplificada em regides
periféricas, a pesquisa confirmou parcialmente. Regides com maiores niveis de
vulnerabilidade socioeconémica, como Tedfilo Otoni e Montes Claros, com
percentuais de pobreza acima de 40%, apresentaram niveis de capacidade
geralmente inferiores a média estadual. O ICEF nessas regides (0,2211 e 0,2368)
ficou abaixo da média estadual (0,2509), assim como o ICEM global (0,4446 e
0,4402 contra 0,4560). Contudo, alguns componentes especificos mostraram
comportamento distinto, como o componente de esforco orcamentario em Montes
Claros (R$ 21,04), superior a média estadual (R$ 20,08).
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Tais resultados corroboram em grande medida as analises de Santos (2011)
sobre disparidades nas capacidades municipais, evidenciando um cenario de dupla
desvantagem para regides periféricas. Entretanto, o esforco orgcamentario
relativamente elevado em algumas regides vulneraveis, sugere um
comprometimento compensatorio com a educagao, possivelmente motivado pela
consciéncia dos desafios socioeconbmicos enfrentados. O achado nuanca a
expectativa inicial, indicando dindmicas de resisténcia e enfrentamento as

desigualdades estruturais.

Por fim, quanto a expectativa de impacto do processo de municipalizagao, a
pesquisa identificou indicagcbes importantes sobre o impacto da municipalizagéo nas
capacidades institucionais. A discrepancia entre o desenvolvimento de mecanismos
formais de gestdo com altos niveis e a efetiva capacidade técnico-administrativa e
participativa com niveis mais modestos sugere um processo de municipalizagdo que
privilegiou aspectos formais-burocraticos. O baixo nivel de professores estaveis e as
fragilidades na formacédo continuada evidenciam desafios na estruturacédo de
carreiras e desenvolvimento profissional, aspectos fundamentais para a qualidade

do ensino municipalizado.

Os resultados dialogam com as analises de Arretche (2002), evidenciando
descompassos entre a transferéncia de responsabilidades e o desenvolvimento das
capacidades necessarias para assumi-las efetivamente. O processo de
municipalizacdo parece ter avancado mais rapidamente na criagdo de estruturas
formais do que no desenvolvimento substantivo das capacidades institucionais,
resultando em um cenario em que municipios assumiram maiores responsabilidades
educacionais sem necessariamente dispor das condicdes técnico-financeiras e

participativas adequadas.

A analise conjunta das cinco expectativas revela um cenario de capacidades
municipais heterogéneas e segmentadas influenciadas de maneira complexa por
fatores demograficos e territoriais no contexto do federalismo educacional brasileiro.
O desenvolvimento desigual e desarticulado das diferentes dimensdes da
capacidade estatal evidencia os limites de politicas compartimentalizadas de
fortalecimento institucional, sugerindo a necessidade de abordagens mais

integradas.
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Particularmente significativa € a constatagdo de que o porte populacional
influencia distintamente diferentes dimensbées da capacidade municipal, com
municipios menores apresentando vantagens inesperadas em aspectos financeiros
e de proximidade com a comunidade, ao passo que municipios maiores
destacam-se em aspectos técnico-administrativos. Tal achado desafia visdes
simplistas sobre escala e capacidade institucional, demandando politicas
diferenciadas que reconhegcam as especificidades e os potenciais de municipios de

diferentes portes.

As disparidades regionais nas capacidades municipais, embora confirmando
em grande parte a expectativa de vulnerabilidade amplificada em regides periféricas,
revelam também dindmicas compensatérias interessantes, como o maior esforco
orcamentario relativo em regides menos favorecidas. O padrao sugere que apesar
das desigualdades estruturais existem espacos de agéncia local que podem ser
potencializados por politicas de fortalecimento institucional adequadamente
contextualizadas. O desenvolvimento das capacidades municipais em educacido em
Minas Gerais revela-se, portanto, como processo complexo e multidimensional, bem
como territorialmente heterogéneo, refletindo tanto as desigualdades historicas do
federalismo brasileiro quanto os desenhos institucionais especificos das politicas de
descentralizacdo educacional. A compreensao dessas dindmicas € fundamental
para o aprimoramento das politicas publicas educacionais e para a construgdo de

um sistema mais equitativo e efetivo no contexto federativo brasileiro.
6.2 Contradigoes e complementaridades entre as dimensodes analisadas

A analise integrada revela ainda contradicbes e complementaridades

interessantes entre as trés dimensoes.

A primeira € a contradicdo entre capacidade financeira e porte populacional.
Enquanto as capacidades técnico-administrativa e de governanga participativa
tendem a aumentar com o porte populacional, a capacidade financeira segue
tendéncia inversa, o que pode ser explicado por diferentes fatores. Municipios
maiores, embora disponham de maior volume absoluto de recursos, enfrentam
demandas proporcionalmente maiores e mais complexas, resultando em menor
capacidade relativa de investimento por habitante. Complementarmente, municipios

pequenos frequentemente recebem transferéncias intergovernamentais em valores
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per capita superiores, devido a mecanismos compensatoérios no federalismo fiscal
brasileiro. Por fim, os custos fixos da administracdo educacional sao diluidos em
uma base populacional maior nos municipios de grande porte, permitindo economias
de escala que paradoxalmente nao se traduzem em maior capacidade de

investimento relativo.

A segunda é a complementaridade potencial entre governancga participativa e
eficiéncia no uso de recursos. Municipios com elevado ICGP e ICEF moderado ou
baixo, como observado em algumas localidades das regides de Juiz de Fora e
Governador Valadares, sugerem que mecanismos efetivos de participagao social
podem contribuir para uso mais eficiente de recursos limitados, possivelmente por

promoverem maior accountability e responsividade as demandas locais.

A terceira, por fim, é a tensdo entre especializagao técnica e participacao
social. Em municipios maiores, observa-se tendéncia de alto desenvolvimento
técnico-administrativo, mas limitagcbes nos mecanismos de participacao direta da
comunidade escolar. Essa tensdo sugere que profissionalizagdo e especializagao
técnica podem, paradoxalmente, criar barreiras a participacdo social efetiva,
possivelmente pelo distanciamento entre a linguagem técnica especializada e o

conhecimento local da comunidade.

6.3 Padroes emergentes da analise conjunta dos indicadores

A independéncia estatistica entre os indicadores, evidenciada pelos baixos
coeficientes de correlacdo (ICTA-ICGP: -0,0421; ICTA-ICEF: 0,0840; ICGP-ICEF:
0,0013), indica um desenvolvimento segmentado das capacidades institucionais nos
municipios mineiros. Tal segmentagdo ndo se trata simplesmente de dado
estatistico, mas constitui um achado substantivo que evidencia como os diferentes
aspectos da capacidade estatal municipal podem se desenvolver de forma

desarticulada no ambito educacional.

A partir da analise conjunta dos trés indicadores, € possivel identificar uma
tipologia de municipios conforme suas diferentes configuragbes de capacidades,

revelando alguns padrdes e a figura emergente da analise.
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1. Municipios com capacidade técnica superior a financeira: caracterizam-se
por ICTA elevado, mas ICEF relativamente baixo. Este perfil € predominante nas
regides de Belo Horizonte e Pouso Alegre, especialmente em municipios de médio e
grande porte. Tais municipios conseguiram desenvolver quadros técnicos
qualificados e estruturas administrativas robustas, mesmo com limitagbes na
capacidade de investimento financeiro. A configuragao sugere eficiéncia na gestao
de recursos escassos ou capacidade de atrair e reter profissionais qualificados

mesmo sem vantagens salariais expressivas.

2. Municipios com capacidade financeira superior a técnica: apresentam ICEF
elevado, mas ICTA relativamente baixo. Tal perfil € mais comum nas regides de
Uberlandia e Uberaba, principalmente em municipios pequenos. Sdo municipios que
dispéem de recursos financeiros significativos, possivelmente devido a economias
locais dindmicas ou transferéncias intergovernamentais favoraveis, mas enfrentam
dificuldades na estruturacdo administrativa e na profissionalizagdo da gestao

educacional.

3. Municipios com governancga participativa desenvolvida, mas capacidades
técnicas e financeiras limitadas: caracterizam-se por ICGP elevado, mas ICTA e
ICEF baixos. O perfil ocorre de forma dispersa pelo territério mineiro, sem padrao
geografico claro, mas frequentemente em municipios de pequeno porte. Tais
municipios conseguiram estabelecer mecanismos de participagdo social efetivos,
possivelmente devido a proximidade entre gestdo e comunidade, mas carecem de
recursos técnicos e financeiros para implementar plenamente as demandas

decorrentes dessa participagéo.

4. Municipios com desenvolvimento relativamente equilibrado nas trés
dimensdes: apresentam valores semelhantes nos trés indicadores, geralmente em
patamares intermediarios. Trata-se de perfil caracteristico de municipios de porte
meédio, especialmente nas regides de Juiz de Fora e Patos de Minas. Tais municipios
conseguiram desenvolver de forma mais articulada suas diferentes capacidades,
possivelmente devido a uma gestdo mais integrada ou a trajetorias institucionais

mais estaveis.

5. Municipios com subdesenvolvimento generalizado das capacidades:

caracterizam-se por valores baixos nos trés indicadores. O perfil € mais frequente
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nas regides de Teodfilo Otoni e Montes Claros, especialmente em municipios de
pequeno porte. S&o municipios que enfrentam desafios sistémicos no
desenvolvimento de suas capacidades institucionais, refletindo vulnerabilidades
socioeconémicas mais amplas, bem como possivel marginalizagdo no processo de

desenvolvimento estadual.

A tipologia encontrada permite uma compreensdo mais nuangada das
diferentes configuragdes de capacidades estatais nos municipios mineiros,
superando visdes simplistas que classificariam os municipios apenas como mais ou
menos capazes. As diferentes combinacbes de capacidades tém implicacbes
distintas para a implementagdo de politicas educacionais e demandam estratégias

de apoio diferenciadas.

6.4 O desafio da integracao das capacidades no federalismo educacional

brasileiro

O desenvolvimento segmentado das diferentes dimensdes da capacidade
estatal municipal representa um desafio significativo para o federalismo educacional
brasileiro. A auséncia de correlagdes significativas entre os indicadores sugere que
as politicas setoriais focadas isoladamente em cada uma das trés dimensdes podem

n&o gerar externalidades positivas automaticas nas demais.

O cenario demanda uma abordagem integrada de fortalecimento institucional
que considere simultaneamente as trés dimensbes e suas interagbes. Tal
abordagem deve reconhecer que diferentes configuragcdes de capacidades estatais
demandam estratégias de intervencdo distintas. A analise integrada evidencia ainda
que o desenvolvimento das capacidades estatais municipais em educag¢do nao
segue um padrao linear nem geograficamente homogéneo, mas é influenciado por
multiplos fatores que interagem de forma complexa: trajetérias institucionais,
caracteristicas socioeconémicas, dindmicas politicas locais e insergdo especifica no

arranjo federativo.

O desafio central para o aprimoramento do federalismo educacional brasileiro,
portanto, nao reside apenas no fortalecimento isolado de cada capacidade, mas na
promog¢do de um desenvolvimento institucional mais integrado e contextualizado,

que reconhega as especificidades de cada municipio e regido, bem como as
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diferentes configuragdes de capacidades existentes. Os resultados da pesquisa
fornecem subsidios relevantes para o aprimoramento das politicas publicas

educacionais no contexto do federalismo brasileiro em Minas Gerais.
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7 CONCLUSAO

A presente pesquisa se propds a analisar a capacidade da educacdo em
Minas Gerais a partir da perspectiva do financiamento, da estrutura
técnico-administrativa e da governanga participativa por meio da construgéo de trés
indicadores e um indice. A anadlise final revela um panorama complexo e
multifacetado da gestdo educacional no contexto do federalismo brasileiro. Os
resultados evidenciam tanto avangos relevantes, quanto desafios persistentes na

implementagéo da politica educacional descentralizada.

O ICEF, primeiro indicador analisado, sintese da perspectiva do
financiamento, demonstra disparidades significativas na capacidade de
financiamento entre os municipios, com valores de Receita Corrente Liquida per
capita variando expressivamente. E notavel que municipios menores, apesar de
apresentarem maior capacidade fiscal per capita, frequentemente realizam maior
esforco orcamentario relativo em atividades de educacdo, enquanto municipios
maiores, mesmo com bases fiscais mais robustas, tendem a apresentar menor

comprometimento relativo de recursos com a educacéo.

O ICTA, segundo indicador analisado e sintese da perspectiva da estrutura
técnico-administrativa, revela um cenario de contrastes. Por um lado, observa-se
significativo avang¢o na profissionalizagdo da gestdo, com altos niveis de formagao
de gestores e escolaridade dos professores. Por outro lado, persistem desafios
importantes quanto a estabilidade do corpo docente e especialmente a formagao
continuada. A configuragdo observada sugere que embora tenha havido progresso
na qualificagdo basica dos profissionais da educagdo ainda ha fragilidades
importantes no desenvolvimento profissional continuado e na estruturacdo das

carreiras.

Um achado importante alinhado a essa perspectiva € que a capacidade
técnico-administrativa ainda se mostra fragil na politica educacional municipal.
Abrucio e Segatto (2021) destacam que nos casos em que existe maior autonomia o
perfil e a trajetoria dos gestores sdo fatores cruciais que compensam parcialmente
as deficiéncias técnico-administrativas através de sua experiéncia no setor. As
conclusdes desses autores apontam que o fortalecimento das capacidades de

gestdo das secretarias € uma variavel-chave para a melhoria da qualidade
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educacional, sendo a autonomia das secretarias significativamente afetada pela sua

fragilidade financeira.

O ICGP, terceiro indicador analisado e sintese da perspectiva da governanga
participativa, evidencia uma dicotomia marcante entre o cumprimento de exigéncias
formais e a efetiva participagdo social. Enquanto os mecanismos institucionais
obrigatérios, como conselhos do Fundeb e de alimentagdo escolar, apresentam
implementagdo quase universal, os instrumentos de participacdo direta da
comunidade escolar, como grémios estudantis e conselhos escolares ativos,

mostram niveis preocupantemente baixos.

Em relacdo a capacidade politico-relacional, Abrucio e Segatto (2021)
apontam que a relacio entre secretarias e escolas € fundamental para os resultados
educacionais. Contudo, os autores observam que a mobilizacdo de atores externos
a secretaria ainda é incipiente, o que dificulta a projegao estratégica da politica
educacional. Nesse sentido, Almerindo Janela Afonso (2016) propde um
entendimento segundo o qual a accountability deve ser entendida ndo apenas como
a obrigacdo de prestar contas, mas também como um processo dindmico que
envolve a construgado de relagbes de confianga e compromisso entre os diversos

atores envolvidos, sendo importante especialmente no campo educacional.

Tal abordagem ressalta a importancia da participagdo da comunidade escolar
e da sociedade civil na definigdo e no monitoramento das politicas educacionais.
Complementarmente, Arato (2002) discute a relagdo entre representagédo e
soberania popular na accountability, que deve estar atrelada a capacidade de os
cidadaos exercerem sua soberania de forma efetiva, o que implica em um sistema
politico que permita a participacdo ativa da populacdo nas decisbes que afetam a

educacao.

O ICEM, sintese dos trés indicadores, evidencia que embora tenha havido
avangos significativos em diversos aspectos da gestdo educacional municipal,
persistem desafios importantes para a consolidacdo de sistemas educacionais
efetivos e equitativos. A analise integrada dos indicadores, com média do ICEM de
0,4560 e desvio padrao de 0,0553, revela um desenvolvimento moderado das
capacidades municipais em educacdo, com relativa homogeneidade entre os

municipios, apesar das variagdes significativas nos componentes individuais.
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A analise territorial dos indicadores revela quanto ao porte populacional que
municipios maiores tendem a apresentar melhor estruturagao técnico-administrativa
— ICTA variando de 0,5763 nos menores a 0,7553 nos maiores municipios, mas
frequentemente demonstram menor esforgo relativo em atividades de educacdo —
ICEF variando de 0,2717 nos menores a 0,1858 nos maiores municipios. Municipios
menores, por sua vez, ainda que enfrentem desafios na estruturagdo administrativa,
frequentemente conseguem promover relagbes mais proximas entre escola e
comunidade, como evidenciado pelos niveis mais elevados de constituicdo de
conselhos escolares — 0,2168 nos municipios menores contra 0 nos maiores. As
disparidades regionais, embora moderadas quando considerado o indice, com o
ICEM variando de 0,4386 em Uberlandia a 0,4788 em Belo Horizonte, séo
significativas em componentes especificos, sugerindo diferentes capacidades e
desafios regionais na implementagcdo da politica educacional. Belo Horizonte,
seguida de Uberaba e Pouso Alegre, apresentam os melhores indices gerais,
enquanto Uberlandia e Montes Claros enfrentam os maiores desafios no

desenvolvimento integrado de suas capacidades.

A diversidade municipal em Minas Gerais constitui fator determinante nesse
contexto, considerando que o estado € composto por 853 municipios que variam em
populagdo e economia, bem como em infraestrutura. Arretche (1999) argumenta que
essa pluralidade demanda que as politicas educacionais sejam adaptadas as
realidades locais, permitindo que cada municipio desenvolva estratégias especificas.
A municipalizagdo confere aos municipios autonomia para planejar e executar suas
politicas educacionais, mas essa autonomia vem acompanhada da responsabilidade

de garantir a qualidade do ensino e a gestao eficiente dos recursos publicos.

A autora defende que a municipalizacdo da educagao em Minas Gerais € um
processo complexo que requer uma compreensao profunda das caracteristicas
locais, bem como dos desafios e oportunidades. A descentralizagdo da gestao
educacional tem potencial para promover uma educacao de qualidade, adaptada as
realidades dos municipios, desde que acompanhada de mecanismos de participagao

social.

As evidéncias apreendidas tém implicagbes importantes para o

aperfeicoamento das politicas educacionais no contexto do federalismo brasileiro.
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Os resultados sugerem a necessidade de politicas diferenciadas que considerem as
especificidades de porte populacional e regionais, bem como o fortalecimento dos
mecanismos de cooperacdo interfederativa para redugcdo das desigualdades
identificadas. O desenvolvimento das capacidades municipais em educacao requer
uma abordagem que combine o fortalecimento das estruturas formais com o
estimulo a participacdo social efetiva, a profissionalizagdo da gestdo com a
estabilizagao e valorizagao do corpo docente, além da equalizagado das capacidades

fiscais com incentivos ao comprometimento orgamentario com a educacéo.

Bresser-Pereira (1996) considera a descentralizagao essencial para fortalecer
a democracia, devido a possibilidade de promover maior participagdo popular na
gestdo publica. A descentralizagdo, no entanto, ndo é um fenémeno isento de
desafios, uma vez que a heterogeneidade entre as diferentes regides pode levar a
desigualdades na implementagao de politicas, podendo comprometer a equidade no
acesso a servigos publicos essenciais (Arretche, 1999). Para que a descentralizagao
seja bem-sucedida, € necessario que haja equilibrio entre a autonomia local e a
coordenacgao central, de modo a garantir que as politicas atendam as necessidades

da populacao de forma equitativa.

A analise das disparidades regionais no contexto educacional evidencia as
discrepéncias na capacidade financeira e na infraestrutura entre regides e esferas
de governo, bem como as desigualdades no acesso e na qualidade da educacéo
(ABRUCIO, 2010). O cenario sugere que o processo de descentralizagao, quando
nao acompanhado de mecanismos adequados de suporte e equalizagdo, pode
intensificar as diferengas existentes, uma vez que localidades com menor
desenvolvimento socioeconémico encontram obstaculos mais significativos para

prover servicos educacionais adequados.

Retoma-se entdo as proposi¢cdes de Abrucio (2010): (i) estruturagcdo de um
sistema coordenado de forma mais efetiva entre os entes federativos com énfase na
importancia de estabelecer com clareza as atribuicbes de cada esfera
governamental, de forma a garantir uma distribuicdo mais equilibrada dos recursos
destinados a educacédo e a (ii) necessidade de aprimorar os instrumentos de

avaliagdo e acompanhamento, visando assegurar que as politicas implementadas
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sejam adequadas as particularidades de cada contexto e que a gestdo mantenha

niveis satisfatérios de eficiéncia.

Como ja foi dito, a presente pesquisa apresenta algumas limitagbes
metodologicas que merecem reconhecimento. Primeiramente, o recorte temporal
restrito ao ano de 2021 ndo permite analises de tendéncias histéricas ou evolugao
das capacidades ao longo do tempo. Em segundo lugar, a abordagem quantitativa,
embora oferegca panorama abrangente, nao captura nuances qualitativas
importantes da implementagdo das politicas educacionais. Adicionalmente, a
pesquisa foca nas capacidades como estoque de condigdes, nado avaliando
diretamente como sio efetivamente mobilizadas pelos atores locais ou seus

impactos nos resultados educacionais.

Para pesquisas futuras, recomenda-se a realizagdo de estudos longitudinais
que permitam acompanhar a evolugéo das capacidades estatais ao longo do tempo,
bem como anadlises qualitativas que aprofundem a compreensao dos processos de
desenvolvimento institucional em diferentes contextos municipais. Estudos de caso
comparativos entre municipios com diferentes configuragdes de capacidades
poderiam oferecer dire¢des valiosas sobre fatores que condicionam o
desenvolvimento institucional. Por fim, recomenda-se investigacbes que explorem as
relagbes entre as capacidades analisadas e os resultados educacionais,
contribuindo para compreensdo mais aprofundada dos impactos das diferentes

dimensdes da capacidade estatal na qualidade da educacéao publica.

A pesquisa contribui para o campo de estudos sobre federalismo educacional
e capacidades estatais ao oferecer uma metodologia multidimensional para analise
das capacidades municipais em educacao, evidenciando como diferentes aspectos
se desenvolvem de forma relativamente independente, demandando estratégias
especificas e integradas de fortalecimento institucional. A tipologia de municipios
segundo suas configuragdes de capacidades e a analise das disparidades regionais
e populacionais proporcionam base empirica para o desenvolvimento de politicas
mais contextualizadas e efetivas, respeitando a diversidade territorial mineira
enquanto busca reduzir desigualdades estruturais na capacidade de oferta

educacional.
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A construcdo de uma educagao publica de qualidade, no contexto do
federalismo brasileiro, requer o reconhecimento e a valorizagdo das diferentes
realidades municipais, bem como o desenvolvimento de estratégias que promovam
tanto a autonomia local quanto a cooperagao interfederativa. Somente através de
uma abordagem que consiga conjugar as diferentes dimensdes é que sera possivel

avancar na diregdo de um sistema educacional mais equitativo e efetivo.

O aperfeicoamento dos mecanismos de cooperacdo federativa, o
desenvolvimento de politicas diferenciadas que considerem as especificidades locais
e regionais e o fortalecimento das capacidades municipais em suas multiplas
dimensdes emergem, assim, como elementos cruciais para o avango da educagao

publica em Minas Gerais € no Brasil.
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