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Resumo

Este artigo visa descrever os perfis dos municipios com base no porte populacional e analisar
a variagao do gasto por aluno da educagao basica no contexto do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb). Para analise empirica, foi constituida uma base de dados referentes ao ano de 2017
com variaveis de diversas fontes oficiais. A unidade de analise foi o0 municipio. Entre varios
achados, destaca-se que metade dos 5.522 municipios analisados tém gasto por aluno de até
R$ 534 por més e um quarto deles contam com apenas R$ 266 por més. Além de baixo em
relagdo aos paises desenvolvidos da OCDE, o investimento por aluno € muito desigual entre
0s municipios. Os resultados reforcam a importancia de maior aporte de recursos da Unido
ao Fundeb e do aperfeicoamento dos mecanismos redistributivos do fundo para gerar maior
equidade nas condicoes de oferta de ensino das redes municipais brasileiras.

Palavras-chave: Fundeb. Gasto por aluno. Financiamento da Educagao Basica. Politicas
Educacionais.

The Multiple Educational Realities of Cities in the Context of Fundeb
Abstract

This article aims to describe the profiles of the cities based on population size and to analyze
the variation in spending per student of basic education in the context of the Fund for
Maintenance and Development of Basic Education and Valorization of Education
Professionals (Fundeb). For empirical analysis, a database for the year 2017 was created with
variables from different government sources. The unit of analysis was the city. Among several
findings, it is noteworthy that half of the 5,522 municipalities analyzed have spent up to R$ 534
per student per month and a quarter of them have only R$ 266 per month. In addition to being
low in relation to the developed OECD countries, investment per student is very uneven among
the cities. The results reinforce the importance of a greater contribution of funds from the
federal government to Fundeb and the improvement of the fund's redistributive mechanisms
to generate greater equity in the conditions of teaching provision of Brazilian municipal public
schools.

Keywords: Fundeb. Spending per student. School Funding. Educational Policies.
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Introducao

Os municipios sao considerados entes federativos autbnomos no quadro da
organizagao politico-administrativa da federagédo brasileira (CF, Art. 18). Eles apresentam
realidades demograficas, econdmicas, politico-administrativa e educacionais muito diversas.
Nesse sentido, este artigo visa descrever os perfis dos municipios com base no porte
populacional e analisar a variagdo do gasto por aluno da educacio basica no contexto do
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacgéo (Fundeb). Assim, pretende-se responder as seguintes questdes:
quais sdo as caracteristicas educacionais dos municipios brasileiros? Qual € o nivel de
variagao do gasto por aluno entre os municipios? Que caracteristicas explicam a variagao do
gasto por aluno?

Pode-se dizer que a histéria dos municipios brasileiros se confunde com a prépria
histéria do Pais, considerando que a primeira vila, Sdo Vicente, foi fundada por Martin Afonso
de Souza em 1532 (BRAGA, 2008). Como aponta Leal (1978), analisando o fendmeno do
coronelismo, a relacao entre o poder local e o poder central no Brasil sempre foi marcada pela
ambivaléncia, em que os mandatarios municipais garantiam a implementagédo das politicas
centrais em troca da possibilidade de nomeacgé&o de cargos estratégicos, como o delegado, os
diretores e mesmo professores das escolas publicas.

Assim, como ressalta Pinto (2014a), nao ha que se confundir, no Brasil, poder local com
maior democracia e controle social, uma vez que a histéria dos municipios € marcada pela
intervengdo constante dos governos federal e estadual mediada pelos mandatarios locais, em
geral, representantes diretos ou indiretos do poder econémico.

Outra caracteristica que permeia o municipio brasileiro ao longo de sua histéria é a falta
de recursos tributarios — fator que explica a sua dependéncia dos demais niveis de governo.
A Constituicdo de 1988 minorou, em parte, essa fragilidade financeira, mas as politicas
posteriores de municipalizagédo da educagao e da saude acirraram ainda mais essa auséncia
de autonomia.

Uma medida do esfor¢co do Estado em relacéo ao investimento em educacéao publica é
o ‘gasto por aluno?. O ‘gasto publico educacional’, conforme Castro (2011), refere-se ao
montante de recursos financeiros aplicados no setor publico com vistas ao atendimento das
necessidades e direitos educacionais.

A analise do gasto por aluno dos municipios no ambito do Fundeb faz-se necessaria
para compreender até que ponto o fundo tem contribuido para elevar e equalizar o gasto em
educacgao publica entre as localidades no ambito da federacdo, uma vez que o Brasil tem
realizado um investimento médio por aluno muito mais baixo do que os paises desenvolvidos
e muito desigual internamente. Segundo o anuario Education at a Glance da Organisation for
Economic Co-operation and Development (OECD, 2018), em 2015, o gasto publico anual por

2 Qutra medida do investimento em educagdo comumente citada € o ‘Percentual do Produto Interno Bruto (Pib)
investido em educagédo’. Todavia, a comparagao desse indicador entre os paises € imprépria devido a diferenca
do tamanho do Pib e da populagdo em idade escolar.
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aluno dos paises membros da OECD foi de US$ppp?® 8.631 na etapa equivalente aos anos
iniciais do ensino fundamental. Esse valor foi significativamente menor no Brasil (US$ppp
3.762).

A partir dessa introdugao, este artigo esta estruturado em quatro segoes: (i) analise da
evolugdo das matriculas das redes estaduais e municipais e da receita do Fundeb; (ii)
aspectos metodoldgicos; (iii) caracterizagcdo do contexto educacional por porte dos
municipios; (iv) analise do gasto por aluno; e (v) consideragées finais e implicagdes para a
politica de financiamento.

Matriculas e recursos dos municipios no contexto do Fundeb

A aprovacao do Fundeb através da Emenda Constitucional 53/2006 (regulamentado
pela Lei n° 11.484/2007) trouxe grandes esperangas para estados e municipios no sentido de
enfrentar-se os principais problemas decorrentes dos dez anos de experiéncia com o Fundo
de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef, Lei n°® 9.424/1996). A politica de fundos, inicialmente o Fundef (1997-2006) e, agora,
o Fundeb, ao redistribuir recursos no ambito de cada estado da federacao, considerando as
matriculas (Ensino Fundamental, no caso do Fundef, e educacgao basica, no caso do Fundeb),
alterou a divisdo de responsabilidade pela oferta da educacido basica entre estados e
municipios. E o que mostra o Grafico 1 para o periodo 1998-2017, considerando as etapas de
prioridade exclusiva respectivas de estados e municipios (educagao infantil e ensino médio)
e as matriculas totais na educacao basica de cada ente federado.

Grafico 1 — Numero de matriculas das redes estaduais e municipais, Brasil, 1998-2017
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados do Censo Escolar (INEP).

3 O purchasing power parity (PPP) é um método alternativo a taxa de cémbio e util para comparagdes
internacionais. Permite analisar quanto uma determinada moeda poderia comprar se nado fosse influenciada
por fatores que determinam a taxa de cambio.
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O Gréfico 1 mostra o processo de municipalizagao da oferta da educacéo basica publica
no Brasil. Isso decorreu de uma redug¢ao das matriculas estaduais associada a uma expansao
da rede municipal. Assim, as matriculas estaduais cairam 33% no periodo de 1998 a 2017,
com redugao de quatro milhdes no periodo do Fundef e quatro milhdes sob o Fundeb até
2017. No mesmo periodo, a matricula municipal na educagéo basica cresceu 23%, atingindo
um pico em 2007 (+32%) e comegou a reduzir a partir de entdo. Quanto a participagdo no
total, a rede municipal saiu de 44%, em 1998, atingindo 55%, em 2007 (primeiro ano do
Fundeb) e 59%, em 2017. A rede estadual apresentou uma queda sistematica em todas as
etapas e modalidades, em especial a partir de 2000. Ja a rede municipal viveu um processo
de ampliagédo constante e significativa de educagéao infantil no periodo (+103%), inclusive no
periodo do Fundef, enquanto no ensino fundamental a expansao se deu até 2007, iniciando-
se entdo um processo de queda. Um dado importante a se comentar nesse processo de
expansao da rede municipal € que os custos por aluno da educacéo infantil, em especial das
creches, sdo muito superiores aqueles praticados no ensino fundamental e médio, o que
implica em maior pressao financeira sobre os municipios.

Essa dificuldade de expansdo e, como ja visto, as mudangas ocorridas na divisdo de
responsabilidade pela oferta da educacao basica entre estados e municipios relacionam-se
diretamente com o modelo de financiamento da educagao. Atualmente, o financiamento das
escolas estaduais e municipais de educacao basica tem as seguintes fontes principais:

* Vinculacio constitucional da receita liquida de impostos (RLI) de estados e
municipios para custear despesas classificadas como manutencdo e
desenvolvimento de ensino (MDE);

* Contribuicdo social do salario-educagao como fonte adicional (Art. 212, § 5°,
CF/88);

* Recursos adicionais do governo federal*, principalmente sob a forma de
complementagdo da Unido ao Fundeb®.

Para exemplificar o impacto financeiro de cada uma das fontes, segundo dados do
Siope/FNDE, em termos nacionais, em 2018, esse sistema de financiamento propiciou uma
receita anual estimada em R$ 260,8 bilhdes, sendo:

« R$ 225 bilhdes (86,3% do total) oriundos da RLI de estados e municipios;
* R$ 21,9 bilhdes (8,4% do total) da contribuigdo social do salario-educagao; e
« RS$ 13,8 bilhdes (5,3% do total) da complementagéo da Unido ao Fundeb.

O Fundeb, cujo carater é essencialmente redistributivo, movimentou, em 2018, cerca de
R$ 152,6 bilhdes (58,5% do total da receita), sendo R$ 138,8 bilhdes das receitas vinculadas

4 Os recursos da Unido s&o oriundos da vinculagdo constitucional de, no minimo, 18% da RLI do governo federal
para MDE e de recursos adicionais oriundos de outras fontes que sédo repassados a estados e municipios para
a educacédo basica, em geral, como transferéncias voluntarias da Unido. Essa forma de transferéncia tem
sofrido forte queda nos ultimos 5 anos.

5 A complementagdo da Unido observa os seguintes dispositivos da Lei n° 11.494/2007: “Art. 4 2A Unido
complementara os recursos dos Fundos sempre que, no @mbito de cada Estado e no Distrito Federal, o valor
médio ponderado por aluno [...] ndo alcangar o minimo definido nacionalmente [...]" ; e do Art. 6 2 que estabelece
que a complementagédo da Unido sera de, no minimo, 10% do total dos recursos aportados ao Fundeb por
estados e municipios, sendo que (art. 5°) a vinculagdo de recursos para manutengao e desenvolvimento do
ensino estabelecida no art 212 da CF suportara, no maximo, 30% (trinta por cento) da complementacédo da
Uniéo.
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de estados e municipios e R$ 13,8 bilhdes de complementagdo da Unido. Esses nimeros
ressaltam a importancia desse fundo, que tem 91% de sua receita originada dos recursos dos
entes federativos subnacionais. Embora o Fundeb seja a principal fonte de financiamento da
educacado basica para grande parte dos municipios, ele ndo representa a totalidade dos
recursos (para a metade dos municipios, os recursos do fundo, como se vera, representam
pelo menos 71% das receitas da educagao basica). Os recursos adicionais ao fundo sao
originarios da vinculagdo a educacao da RLI arrecadada diretamente pelos municipios e de
parte das transferéncias de impostos recebidas que ndo se destinam ao Fundeb (5% da
mesma cesta de tributos do Fundeb). Essas fontes adicionais ndo estao submetidas as regras
redistributivas do fundo e, portanto, tendem a gerar perfis extremante variados na capacidade
de gasto por aluno em favor dos municipios com maior capacidade de arrecadagao (ALVES;
SILVEIRA; SCHNEIDER, 2019), como sera discutido em sec¢do posterior. O Gréfico 2
apresenta a evolugéo da receita do Fundeb.

Grafico 2 — Evolugao da receita consolidada do Fundeb, Brasil, 2010-2019 (em R$ bilhoes)
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Nota: (*) Valores corrigidos pelo IPCA/IBGE para dezembro 2019.
Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da plataforma ‘Transferéncias Constitucionais’ / Secretaria do Tesouro Nacional.

Como as principais fontes de recursos do Fundeb séo o ICMS, FPM e FPE, a receita do
fundo esta diretamente ligada a atividade econ6mica. Como mostra o Grafico 2, de 2014 a
2017, periodo de forte recessao econémica, o fundo teve uma queda superior a R$ 10 bilhdes
€em seus recursos, o que pode ajudar a entender a queda nas matriculas da educacao basica
identificada no Grafico 1. Nao obstante a ligeira recuperacdo em 2018 e 2019, com a
pandemia do Covid-19 e seus inexoraveis impactos na atividade econdmica, a queda de
receita do fundo deve se acentuar (FINEDUCA, 2020).

Outra informacgao relevante quanto ao carater redistributivo do Fundeb entre as redes
estaduais e municipais no &mbito de cada unidade federativa, segundo a légica que o preside,
na qual o dinheiro segue a matricula, é indicada no Grafico 3, um progressivo processo de
ampliacao da parcela dos recursos do fundo que é destinada aos municipios. Observa-se que
esse crescimento tem relagdo proxima ao processo de municipalizagdo analisado no Grafico
1.
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Grafico 3 — Evolucgao da participagao municipal nos recursos distribuidos pelo Fundeb, Brasil,
2007-2019 (em valores relativos %)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados da plataforma ‘Transferéncias Constitucionais’, Secretaria do Tesouro Nacional.

Aspectos Metodologicos

A analise empirica se iniciou com a constituicdo de uma base de dados referentes ao
ano de 2017 com variaveis de diversas fontes. A unidade de analise foi o municipio.
Observando os limites de cada fonte, foram levantados dados para os 5.570 municipios
brasileiros. O Quadro 1 apresenta as variaveis e suas respectivas fontes.

Neste artigo, a analise do financiamento da educacdo esta baseada nos dados de
receitas e despesas dos municipios. A obrigatoriedade de prestagdo dessas informacgdes em
instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, como o ‘relatério resumido da execugao
orcamentaria’ (RREQO), é estabelecida pela Constituicao (Art. 165 § 3°) e pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000 — Art. 48) mas, cabe ressaltar, sdo
informacdes de carater declaratério. Desse modo, a fidedignidade da analise das despesas
depende da precisdo das informacgbes prestadas. Nesse sentido, a inclusdo de itens de
despesa como o pagamento de aposentadoria do pessoal da educagao, por exemplo, pode
levar a superestimacao dos gastos.
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Quadro 1 — Variaveis utilizadas e fontes de dados

Aspecto Variavel Fonte

Existéncia de secretaria exclusiva de educagao
Formagao do/a secretario/a de educagdo
Estrutura educacional |Sexo do/a secretario/a de educagao Perfil dos municipios Brasileiros/IBGE -
local Cor/etnia do/a secretario/a de educagao 2018

Forma de escolha dos diretores de escolas

Caracteristicas do Conselho Municipal de Educagao

Populagdo . .
Estimativa populacional do IBGE, 2017

Porte populacional'
Taxa de atendimento’ Censo demografico/IBGE, 2000 ¢ 2010

Contexto da oferta Numero de matriculas (municipal + conveniada)
Numero de escolas municipais

Censo Escolar/Inep, 2017
Propor¢ao de matriculas urbanas

Razdo matriculas rede municipal/matriculas total

. Receita Liquida de impostos e transferéncias por habitante’
Receitas

Receita por aluno (por més)4

% Participagdo do Fundeb na receita para educag:ﬁo5

Recursos do Fundeb |9 Receita adicional ao Fundeb (RaF) 6 Dados analiticos Siope/Fnde e

Resultado Liquido Fundeb - receitas: recebidas/destinadas’ Finbra/STN, 2017

Gasto por aluno (por més) *
Perfil do gasto em P P )

L9
educaciio basica Gasto por aluno Fundeb (por més)

Razdo gasto-Fundeb/gasto total”’

Notas:
1 — Portes populacionais definidos pelo IBGE: 1 = até 5.000 habitantes; 2 = 5.001-10.000; 3 = 10.001-20.000; 4 = 20.001-
50.000; 5 = 50.001-100.000; 6 = 100.001-500.000; 7 = mais de 500.000 habitantes;
2 — TA = [Numero de pessoas na faixa etaria i que frequenta escola ou creche / populagéo na faixa etaria idade iJ;
3 — A RLI é a “receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias”. Base de calculo da vinculagdo
constitucional de recursos para a educacéo (Art. 212 da CF);
4 — Inicialmente é calculada a ‘Receita Potencial minima vinculada para a educagao basica’ (RPEb), que é calculada pela
seguinte férmula: [RLI x 25% - receitas destinadas ao Fundeb + receitas recebidas do Fundeb + Salario Educacéo (cota
municipal) + complementacéo da Uni&o ao Fundeb]. Em seguida, calcula-se a ‘Receita por Aluno’ = [RPEb / niumero de
matriculas (rede municipal + instituicdes conveniadas com a prefeitura) / 12]. Sdo apresentados valores mensais para facilitar a
compreensao dos valores no contexto brasileiro;
5 — % Participagdo do Fundeb na receita = [(Receita recebida do Fundeb + complementagéo da Unido) / RPEDb)];
6 — % Receita adicional ao Fundeb (RaF): ([25% das receitas de impostos NAO destinadas ao Fundeb + 5% das receitas de
impostos destinadas ao Fundeb + Salario Educagéo] / ‘Receita Potencial minima vinculada para a educagao basica’ (RPEb));
7 — RL Fundeb: [receitas recebidas do Fundeb / receitas destinadas ao Fundeb]. Valores maiores do que UM indicam que o
municipio recebe mais recursos do que destina;
8 — Gasto por aluno: [Despesa em educagédo basica / nimero de matriculas (rede municipal + instituicdes conveniadas com a
prefeitura) / 12]. Sdo apresentados valores mensais para facilitar a compreenséao no contexto brasileiro;
9 — Gasto por aluno Fundeb: [Despesa em educagao basica com recursos do Fundeb / nimero de matriculas (rede municipal +
instituicdes conveniadas com a prefeitura) / 12]. Sdo apresentados valores mensais para facilitar a compreensao no contexto
brasileiro;
10 — Razao gasto-Fundeb/gasto total = [Gasto por aluno Fundeb / Gasto por aluno].

Fonte: Elaborado pelos autores.

Caracteristicas dos municipios brasileiros

O Grafico 4 apresenta a grande evolugdo do numero de municipios brasileiros em 145
anos. Desde 1872, o niumero de municipios cresceu quase nove vezes, com maiores taxas
de crescimento nos periodos pds constituicbes de 1946 e 1988.
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Grafico 4 — Evolugao do niumero de municipios brasileiros, Brasil, 1872-2017
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Fonte: IBGE (2010), de 1872 a 2010 e PNAD/IBGE (2017).

E comum se ouvir que o Brasil possui um nimero exagerado e artificial de municipios.
O governo Bolsonaro chegou a propor a extingdo de 1.253 municipios com menos de 5 mil
habitantes por ndo terem condigbes de se manter sem ajuda do governo federal
(GOVERNO..., 2019). Contudo, essa questao é complexa quando se estabelece comparagao
com alguns paises do mundo. A titulo de exemplo, os EUA (330 milhdes de habitantes e area
total de 9,5 milhdes de km?) possuia, em 2017, cerca de 19,5 mil cidades (cities), a Franca
(67 milhdes de habitantes, 0,6 milhdes de km?), 37 mil comunas e, a Italia (60 milhdes de
habitantes, 0,3 milhdes de km?), quase 8 mil comunas. Como se constata, essa questao
relaciona-se com a histéria e dimensao dos paises.

A Tabela 1 apresenta algumas caracteristicas dos municipios brasileiros, considerando
os portes populacionais. A questdo do porte dos municipios tem sido pouco explorada nos
estudos educacionais e seu efeito foi potencializado com o intenso processo de
municipalizagao da oferta ja comentado e decorrente direto da politica de fundos. Pelos dados
da Tabela 1, constata-se que mais de dois tercos dos municipios brasileiros (68,3%) possuem
menos de 20 mil habitantes e, 88,1%, menos de cinquenta mil. Somente 5,6% possuem mais
de 100 mil habitantes. Como as universidades e instituicdes de pesquisa tendem a se localizar
nas maiores cidades, muitas vezes nas capitais, muitos dos aspectos envolvendo o
financiamento da educacéo sao analisados a partir da 6tica desses municipios, que possuem
uma estrutura financeira e administrativa que foge ao padrao de nove décimos dos municipios
brasileiros.
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Tabela 1 — Perfil dos municipios, por porte populacional, Brasil, 2018

Porte populacional (em milhares de habitantes)
Aspectos Total
até 5 | 5-10 ( 10-20 | 20-50 | 50-100 | 100-500 | >500
Numero de municipios (2017)
N 5.570 1.235 1.215 1.352 1.103 355 268 42
% 100% 22% 22% 24% 20% 6% 5% 1%

Participacido da rede municipal na matricula piblica do ensino fundamental"

1998 48% 52% 57% 56% 50% 40% 37%
2007 59% 63% 69% 70% 68% 57% 49%
2017 67% 69% 76% T1% 75% 66% 56%

Existéncia de uma secretaria exclusiva de educacio

Secretaria exclusiva | 57% 42% 49% 58% 64% 77% 86% 89%
Caracteristicas da secretaria/o de educacio

Formagdo em nivel superior ou mais 96% 93% 95% 96% 97% 97% 99% 98%
Formagdo em Pedagogia 48% 51% 52% 47% 45% 47% 48% 40%
Sexo Feminino 70% 76% 1% 70% 67% 63% 62% 59%
Cor: Preta ou Parda 39% 32% 42% 45% 44% 34% 28% 20%

Caracteristicas do Conselho Municipal de Educa¢do (CME)

Possui CME 93% 92% 90% 92% 94% 97% 99% 100%
CME paritario 71% 70% 1% 1% 1% 74% 1% 54%
CME com + soc. civil 17% 14% 15% 18% 19% 20% 21% 37%
CME deliberativo 84% 83% 83% 83% 83% 88% 89% 98%
Capacitagdo de conselheiros 7% 6% 4% 6% 8% 15% 13% 15%
CME com sala propria 38% 21% 24% 38% 50% 64% 76% 100%
CME com dotagdo orgamentaria 8% 5% 5% 6% 9% 15% 18% 33%
CME c/ representante sindical docente 44% 26% 35% 47% 57% 62% 68% 78%

Forma de escolha dos diretores de escolas

Concurso 5% 5% 4% 4% 6% 11% 13% 11%
Livre nomeagdo 75% 83% 80% 77% 72% 61% 44% 27%
Elei¢ao 18% 12% 15% 16% 21% 27% 35% 44%
Processo seletivo 3% 1% 1% 2% 3% 6% 13% 15%
outras 5% 5% 4% 4% 5% 6% 8% 15%

Nota: (1) N&o foram consideradas as matriculas das escolas federais porque representam pequeno percentual da oferta
(0,08% em 2017).
Fonte: Elaborada pelos autores a partir do levantamento do perfil dos municipios brasileiros (IBGE) e Censo Escolar (Inep).

Os dados da Tabela 1 também mostram uma relagéo entre porte dos municipios e grau
de participacao da rede municipal nas matriculas do ensino fundamental — aqui denominada por
‘municipalizacdo’ dessa etapa. De uma maneira geral, os municipios acima de 100 mil
habitantes tendem a ser menos municipalizados, o que pode explicar sua maior capacidade de
atendimento na faixa etaria das creches. Em todos os portes houve um avanco significativo da
municipalizagdo, sendo mais intenso nos municipios entre 100 mil e 500 mil (crescimento de
65% na taxa), e naqueles com mais de 500 mil, e entre 50 mil e 100 mil (ambos em torno de
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50%). Nos portes mais municipalizados (entre 10 mil e 50 mil), em que o Nordeste tem um peso
significativo, houve também um avango vigoroso, atingindo-se uma taxa superior a 75%.
Levantamento feito por Pinto (2000b) mostra que nos 30 anos que antecedem o Fundef essa
participacdo municipal situava-se, em média, na faixa de 30%.

Quanto a estrutura dos 6rgdos educacionais dos municipios, embora possa se
argumentar que um municipio ndo precisa, necessariamente, possuir uma secretaria exclusiva
de educacgao para atender com qualidade, € evidente que, dado o avango da municipalizagao e
a complexidade do setor, preocupa saber que cerca de 43% dos municipios nao atendem esse
requisito. Os dados mostram que, quanto menor o0 municipio, mais municipalizado e menos se
encontra uma secretaria exclusiva.

Um dado positivo evidenciado na Tabela 1 € que quase a totalidade dos secretarios
apresentam formagdo em nivel superior, com pequena variacdo, considerando o porte do
municipio, embora uma diferenca de 5% entre os de maior e menor porte. Contudo, no total,
menos da metade possui formacao em Pedagogia e, nos maiores, apenas 40%. Esse fato é
preocupante, porque para ser diretor de escola essa é a formacao exigida legalmente. Quanto
ao sexo, como o esperado, predomina o feminino, com 70% do total, diminuindo essa
participacdo com o aumento do porte do municipio, com uma distancia de 17% entre os maiores
e menores. Com relacdo a etnia, enquanto, na populacdo em geral, pretos e pardos
representam mais de 55% do total, entre os secretarios essa participacao é de apenas 39%;
chegando a apenas 20% entre os municipios com mais de 500 mil habitantes, o que surpreende,
pois seria de esperar uma postura menos preconceituosa em cidades maiores e mais
urbanizadas. Aparentemente, ndo ha uma relagao simples entre porte e etnia dos secretarios.

A existéncia do Conselho Municipal de Educacao (CME) é exigéncia legal para que os
municipios se organizem como sistemas. Porém, mais do que isso, € elemento central quando
se pensa em uma gestdo democratica do setor educacional, principio constitucional e
essencial para garantir eficiéncia e transparéncia as politicas publicas. Inicialmente, cabe
comentar que, em média, 93% dos municipios possuem CME e 88% se organiza de forma
paritaria ou com hegemonia da representa¢ao da sociedade civil, condi¢ao essencial para um
conselho de politicas publicas que de fato represente a sociedade local. Esta certo que apenas
44% (26% no caso dos municipios de menor porte) garantem assento para representantes do
sindicato dos profissionais da educagao ou 6rgéo equivalente, o que mostra uma visao restrita
sobre a importancia da participacdo organizada de uma categoria que é central para a
qualidade do ensino (PINTO, 2014b). Também nado é todo positivo o fato de o carater
deliberativo prevalecer em 84% dos municipios, atingindo-se 98% apenas naqueles acima de
500 mil habitantes. Cabe ressaltar que, se o poder de um conselho deliberativo ja é, muitas
vezes, limitado pelo Executivo, aquele que n&o tem esse atributo de pouco adianta existir.
Merecem destaque ainda trés indicadores: o fato de apenas 8% dos conselhos possuirem
dotacao orgamentaria, condicdo basica para sua independéncia do Executivo; 7% realizarem
capacitacdo e 38% possuirem sala propria, o minimo de estrutura que se espera.
Considerando as diferengas para esses trés indicadores, contata-se, como o esperado, que
0os grandes municipios apresentam taxa maiores, mas mesmo assim insuficientes, com
excegao da existéncia de uma sala prépria que atinge 100% nos municipios com mais de 500
mil habitantes (mas apenas nesses).
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O diretor, como se sabe, junto com os professores, é pega chave no bom funcionamento
de uma escola. Como eles sido escolhidos nos municipios brasileiros? A Tabela 1 mostra os
dados da rede municipal e indica que, em 75% dos municipios, os diretores sao escolhidos
pelo chefe do Executivo — a forma mais autoritaria e clientelista possivel. Ha uma relacéo
inversa entre o tamanho dos municipios e a opg¢ao pela livre nomeacgao, o que mostra a
persisténcia da heranga coronelista que marca o municipio brasileiro (LEAL, 1978). Ja a
eleicado pela comunidade escolar, que embora ndo seja a forma perfeita, € a Unica que permite
uma participacdo mais ativa da comunidade escolar, bem como a substituicdo periédica do
diretor da escola, em média, é praticada por 18% dos municipios, oscilando de 12%, entre o
grupo dos menores, até 44% nos municipios com mais de 500 mil habitantes. Por fim, o
concurso, mecanismo pelo qual, como aponta Paro (2003), o diretor escolhe a escola, mas a
escola ndo escolhe o diretor, que é vitalicio no cargo, € a forma adotada em apenas 5% dos
municipios, atingindo patamares acima de 10% apenas nos municipios com mais de 50 mil
habitantes. Apresentado o perfil dos municipios brasileiros, mostrando sua diversidade em
termos de porte populacional, atendimento educacional e estrutura do setor educacional,
pode-se analisar de forma mais contextualizada o gasto educacional.

Analise do gasto por aluno nos municipios

A Tabela 2 apresenta medidas descritivas de 13 caracteristicas dos municipios em
quatro dimensdes: contexto de oferta, composi¢ao das receitas para educagao basica,
recursos do Fundeb e perfil do gasto em educacéo.

Os dados revelam a grande diversidade e as multiplas realidades dos municipios
brasileiros em diferentes aspectos. O tamanho populacional é a variavel que apresenta maior
dispersao (CV = 587%). Apesar da grande amplitude entre Serra da Saudade/MG, com 812
habitantes, e Sao Paulo/SP, com 12,1 milhdes de habitantes, a Tabela 1 mostra que 90% dos
municipios tém populacao entre 2.551 e 110.086 habitantes. O tamanho populacional tem
forte consequéncia para o porte das redes municipais de ensino (medido pelo nimero de
matriculas e escolas) — varidveis igualmente heterogéneas, o que gera também problemas de
economia de escala. A Tabela 2 mostra que 50% dos municipios possuem até 1.639
matriculas (90% dos municipios tém de 265 a 14.190 matriculas). lgualmente, a mediana do
numero de escolas é igual a 10 (sendo que 5% das menores redes tém até duas escolas e
5% das maiores tém a partir de 67 escolas). Ainda quanto ao contexto de oferta, 50% das
escolas respondem por até 82,7% das matriculas urbanas. Seguindo a mesma légica de
analise, os dados da Tabela 2 também revelam que 50% dos municipios séo responsaveis
por pelo menos 55,8% das matriculas locais (processo de municipalizagao que, como se viu,
se iniciou com o Fundef para o ensino fundamental, e foi mantido pelo Fundeb, que passou a
redistribuir recursos no @mbito de cada estado considerando todas as matriculas da educacéo
basica da etapa de atuagao prioritaria dos estados ou municipios).
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Tabela 2 — Anélise exploratéria de algumas caracteristicas dos municipios', Brasil, 2017

Caracteristicas Unid.| Mediana> | CV? Medidas de posicio*

5% menor | 25% menor | 25% maior | 5% maior
Contexto da oferta
Populagio N 11.607 | 587% 2.551 5.499 25.138  110.086
Numero de matriculas (municipal + conveniada) N 1.639 | 434% 265 688 3.887 14.190
Numero de escolas municipais N 10 | 201% 2 5 23 67
Proporgdo de matriculas urbanas % 82,7% 30% 33,4% 60,9% 98,3% 100,0%
Razao matriculas rede municipal/matriculas total % 55,8% 29% 31,1% 45,7% 72,2% 84,7%
Receitas
Receita Liquida de impostos e transf. por hab. (por ano) R$ 1.758 63% 840 1.240 2.606 4.963
Receita por aluno (por més) R$ 427 30% 284 329 497 651
Recursos do Fundeb
% Participagdo do Fundeb na receita para educagdo % 71,2% 18% 51,2% 63,5% 84,2% 90,9%
% Receita Propria para educagdo (exceto Fundeb) % 28,8%| 47% 9,1% 15,8% 36,5% 48.8%
Resultado Liquido Fundeb - receitas: recebidas/destinadas  |razio 1,40 63% 0,45 0,90 2,17 357
Perfil do gasto em educaciio basica
Gasto por aluno (por més) R$ 534 41% 326 411 675 979
Gasto por aluno ¢/ recursos Fundeb (por més) R$ 292 16% 235 266 326 380
Razio gasto-Fundeb/gasto total % 55,6% 26% 33,2% 45,8% 68,2% 81,6%

Notas:

(1) Foram analisados 5.522 municipios em cada variavel — exceto nas variaveis ‘Receita Liquida de impostos e transferéncias

por habitante’ (5.495) e ‘Resultado Liquido Fundeb - receitas: recebidas/destinadas’ (5.492);

(2) Medida de posigao que indica o valor central de uma distribuicdo de dados em ordem crescente. Indica que 50% dos

valores da distribuicdo est&o acima ou abaixo da mediana;

(3) CV: Coeficiente de Variagao = [média / desvio-padrao]. E uma medida de variabilidade, dispersédo ou desigualdade. Se

todos os valores de uma distribui¢do forem iguais, o CV é igual a zero. CV <=15% é considerado baixo (pequena variagdo);

(4) Sao percentis de uma distribuicdo de dados em ordem crescente. 5% menor = 5° percentil; 25% menor = 1° quartil; 25%

maior = 3° quartil e 5% maior = 95° percentil.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do Censo Escolar (Inep) 2017 e dados analiticos do Siope (FNDE) 2017.

Quanto as receitas dos municipios, a Tabela 2 evidencia que a receita liquida de

impostos (RLI) por habitante é de pelo menos R$ 1.750 por ano, em 50% dos municipios. Tal

variavel expressa a capacidade de arrecadagdo do municipio (razdo entre a receita propria

de impostos + transferéncias constitucionais de impostos estaduais e federais por habitante)

e é muito dispersa entre os municipios (CV = 63%). A variavel receita por aluno expressa a

capacidade de investimento em educacdo do municipio decorrente dos mecanismos de

financiamento®. A mediana dessa variavel € R$ 427 por més; em 90% dos municipios seu

valor varia entre R$ 287 e R$ 651 por més. Esses numeros revelam a desigualdade de

condigbes dos municipios para financiar o direito a educagao, ainda que o Fundeb seja um

mecanismo que atua na redugao dessas diferengas ao redistribuir parte dos recursos

vinculados a educagao da RLI pelo numero de matriculas.

A Tabela 2 também mostra trés variaveis que descrevem os resultados do Fundeb para
0s municipios. Quanto a participacao das receitas do fundo nos recursos vinculados para a
educacao em cada localidade, a mediana evidencia que o fundo corresponde a pelo menos
71,2% das receitas para a educagéo em 50% dos municipios (e pelo menos 84,2% em 25%
das localidades). Isso mostra a relevancia dos recursos do Fundeb para a maioria dos

6 ‘Receita Potencial minima vinculada para a educagéo basica’ (RPEb): [RLI x 25% - receitas destinadas ao Fundeb
+ receitas recebidas do Fundeb + Salario Educagédo (cota municipal) + complementagdo da Unido ao Fundeb].
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municipios e explica a preocupacao de prefeitos, gestores educacionais e sociedade civil
quanto ao final da vigéncia do fundo em 31/12/20207. A variavel ‘receita adicional ao Fundeb
(RaF)® expressa o percentual das receitas destinadas a educagdo adicionais as receitas
oriundas do Fundeb. Um percentual de RaF mais elevado é o diferencial da capacidade de
investimento em educagcdo dos municipios com melhor dindmica econdémica e maior
capacidade tributaria, como, por exemplo, as capitais. Alves, Silveira e Schneider (2019)
demonstraram a diferenca de capacidade de investimento em educagao de trés municipios
de Goias. Os resultados para a variavel ‘resultado liquido do Fundeb’ informam que 50% dos
municipios apresentam resultado positivo (recebem mais do que destinam), com um recurso
adicional de pelo menos 40% em relagédo aos recursos destinados ao fundo. 25% dos
municipios recebem até 90% do que destinam (10% a menos do que destinam) e 25% dos
municipios recebem, pelo menos, 117% a mais do que destinam. Essa balanga esta ligada
basicamente ao tamanho da participagdo da rede municipal nas matriculas da educacéo
basica e a estrutura da receita, em especial do ICMS e FPM. Os municipios muito
dependentes do FPM sao penalizados pelos mecanismos de transferéncia do Fundeb.

A Tabela 2 também expressa o resultado de varidaveis descritoras do gasto em
educacao. A variavel central dessa analise é o gasto por aluno/més cuja mediana ¢é igual a
R$ 534 por més. Todavia, a diferenca entre os municipios com 5% dos menores valores (R$
326/més) e aqueles com 5% dos maiores valores (R$ 979/més) é de trés vezes. Essa
diferencga evidencia os limites dos mecanismos de financiamento previstos no modelo atual
do Fundeb em equalizar a capacidade de investimento em educacio dos entes federativos
subnacionais e, claramente, pée em risco o principio da “igualdade de condi¢des para o
acesso e permanéncia na escola” (Art. 206, CF, inciso 1) no ambito da federagdo, no que
depender do gasto publico em educagao. Quando isolada a despesa com recursos do Fundeb
para formar o indicador ‘gasto por aluno Fundeb’, verifica-se que este representa pelo menos
55,6% em metade dos municipios. O melhor caminho para reduzir drasticamente essas
diferencas é ampliar a complementagao da Unido ao Fundeb (que ainda é muito restrita) e
alterar a férmula de repasse dessa complementagao, de forma a considerar a disponibilidade
total de recursos por aluno de cada ente federado, de tal forma que municipios “pobres” de
estados considerados “ricos” venham a recebé-la, e vice-versa, conforme a discussdo atual
no Congresso Nacional sobre o novo Fundeb.

A Tabela 3 apresenta o gasto por aluno das redes municipais em cada estado. Vale
ressaltar que o Fundeb se constitui de 26 fundos estaduais € um fundo distrital no DF, sem
redistribuicdo de recursos entre estados e o DF, e que o0 recurso aportado pela
complementacéo da Unido foi destinado a apenas nove estados em 2017 (AL, AM, BA, CE,
MA, PA, PB, PE e PI)°.

7 A Lei 11.494/2007 (Art. 48), que regulamenta o Fundeb, estabelece que “os fundos ter&o vigéncia até 31 de
dezembro de 2020”. Atualmente existem duas propostas em discussdo, uma na Camara dos Deputados e outra
no Senado Federal. Até o fechamento deste artigo, a Proposta de Emenda Constitucional 15/2015, que torna
o Fundeb permanente, havia sido aprovada em dois turnos na Camara dos Deputados.

8 % Receita adicional ao Fundeb (RaF): ([25% das receitas de impostos NAO destinadas ao Fundeb + 5% das
receitas de impostos destinadas ao Fundeb + Salario Educacgao] / ‘Receita Potencial minima vinculada para a
educacao basica’ (RPEDb))

9 No periodo de 2007 a 2017, esses nove estados sdo praticamente os mesmos que recebem complementagio
da Uni&o todos os anos. De 2011 a 2015, o Rio Grande do Norte também recebeu. Em 2007, o Amazonas nao
foi contemplado.
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Tabela 3 — Gasto por aluno mensal, resultado liquido Fundeb e razao gasto Fundeb em relagiao
ao total por estado, Brasil, 2017

Nimero de Gasto por aluno (por més) Resultado liquido Gasto-FundebyTotal
UF municipios Mediana (RS) 1 CV> Percentis (R$) ) fundeb
5%menor | 5%maior Mediana Mediana

RO 52 (B 483 2% 371 706 | 1,812 58,0%
AC 2§ 384 14% 337 520 I 3430 76,5%
AM* 61 I 365 10% 299 434 | 2,594 812%
RR 15 B 466  15% 391 5,096 83.2%
PA* 135 | 356 14% 310 443 |1 2419 79.3%
AP 16 [} 396 25% 297 3,649 76.8%
TO 139 | 529 27% 406 831 | 1,738 613%
MA* 214 § 325 16% 234 417 B 2,686 81,1%
PI* 217 |8 384 16% 297 507 ! 2,027 71.9%
CE* 184 I 396 18% 331 564 |1 2312 70.5%
RN 164 I 48 25% 327 663 | 1,797 64.2%
PB* 219 (B 429  21% 335 573 |1 1,838 64,1%
PE* 182 I 391 17% 332 503 [ 2476 69.2%
AL* 99 (I 328 20% 212 416 [F 2,664 77,1%
SE 75 |1 458 20% 374 668 I 2,552 66.6%
BA* 417 B 391 19% 313 517 |1 2,194 69.9%
MG 853 [ 552 40% 416 853 0922 48.9%
ES 78 |1} 518 36% 391 857 1,593 54,5%
RJ 87 528 20% 389 737 1,503 527%
SP 641 [ 69  33% 519 1.169 1245 47.7%
PR 39 (I 613  22% 484 921 0.981 49,7%
sc 295 (I 672 25% 478 1.024 || 1,156 49.3%
RS 497 [ 776 39% 532 1382 0,907 48,1%
MS 79 (B 594 25% 457 900 1213 50,0%
MT 140 | 606  29% 460 1.010 || 1,122 48,1%
GO 245 (B 641  38% 453 1.107 0,990 479%
BRASIL 5.522 ([ 534 41% 326 979 1,397 55,6%

Notas:
(1) Medida de posigao que indica o valor central de uma distribuicdo de dados em ordem crescente. Indica que 50% dos
valores da distribuico estdo acima ou abaixo da mediana;
(2) CV: Coeficiente de Variagao = [média / desvio-padréo]. E uma medida de variabilidade, dispersdo ou desigualdade. Se
todos os valores de uma distribuicdo forem iguais, o CV é igual a zero. CV <=15% é considerado baixo (pequena variagéo);
(3) Séao percentis de uma distribuicdo de dados em ordem crescente. 5% menor = 5° percentil; 25% menor = 1° quartil; 25%
maior = 3° quartil e 5% maior = 95° percentil.
(*) Estados que receberam a complementacéo da Uni&o.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do Censo Escolar (Inep) 2017 e dados analiticos do Siope (FNDE) 2017.

Os dados da Tabela 3 reforcam o entendimento de que, em alguma medida, o
financiamento da educacao basica apresenta uma conformacao em cada unidade federada,
devido a constituicao do fundo, as diferencas da dindmica populacional, ao perfil da oferta
educacional construida historicamente e a capacidade de arrecadagao dos entes. Equalizar
a capacidade de investimento em educacéao, tarefa fundamental para a equalizacdo das
condigbes para a garantia do direito & educagao, € um dos grandes desafios do federalismo
educacional brasileiro.

Antes da analise dos dados por estado, € importante salientar que esse estudo néo
analisa o nivel ‘ideal’ de gasto por aluno. Isso remeteria a discussdes sobre a concepcao e
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célculo do Custo-Aluno Qualidade (CAQ), conforme estabelece as estratégias 20.6, 20.7, 20.8
e 20.10 do Plano Nacional de Educacéo (PNE — Lei n° 13.005/2014), o Art. 74 da LDB'? e Art.
13 da Lei que regulamenta o Fundeb (Lei n® 11.494/2007). Todos esses dispositivos legais
nao sao integralmente cumpridos. Logo, o financiamento das escolas publicas brasileiras ndo
se baseia em valores de gastos por aluno que assegurem condi¢cdes para o cumprimento do
principio constitucional da “garantia de padrao de qualidade” (Art. 206 da CF, inciso VII). Isso
posto, a Tabela 3 mostra que R$ 534 por més foi a mediana do gasto por aluno mensal de
todos os municipios brasileiros em 2017. Todavia, ha grande desigualdade entre os estados
brasileiros. Em melhor situagao estao os municipios dos estados das Regides Sul e Sudeste
(RS = R$ 776; SP = R$ 696 e SC = 672, os trés primeiros), que sdo também os menos
municipalizados e com maior receita propria. Os valores mais baixos estdo concentrados no
Norte e Nordeste (MA = R$ 325; AL = 328; PA = R$ 356), onde o gasto por aluno com recursos
do Fundeb chega a superar 80% do total. Vale destacar que, dos 11 estados com menores
medianas, nove sao os que recebem complementacao da Unido via Fundeb, o que evidencia
os limites dessa complementacao. Em uma analise comparativa entre os estados, verifica-se
que a amplitude entre a mediana do gasto por aluno do Rio Grande do Sul e do Maranhao é
de 2,4 vezes. Ou seja, a politica de financiamento vigente reduziu, mas esta longe de eliminar
a grande desigualdade entre os estados. Na perspectiva horizontal (intra-estadual), o
coeficiente de variagao (CV) pode ser tomado como indicador da desigualdade do gasto entre
0s municipios de cada estado. Vale notar que o Rio Grande do Sul é também o segundo
estado mais desigual' (CV = 39%), somente atras de Minas Gerais (CV = 40%). Nesse
sentido, vale notar que ha forte correlagdo positiva entre a mediana do gasto por aluno e o
CV(r=10,762)'2. Isso significa que, quanto maior a mediana do gasto por aluno em um estado,
maior € a desigualdade do gasto entre os municipios desse estado. Ao verificar que entre os
menos desiguais estdo os estados com a menor mediana do gasto por aluno (AM, AC, PA,
Pl, MA), é importante recordar a adverténcia de Moser e Rubenstein (2002) de que nao é
desejavel menor desigualdade se todas as redes escolares investem relativamente pouco em
educagao. Por isso a importancia de uma maior complementagao da Uniao.

A Tabela 3 também revela associagdo negativa entre as medianas do gasto por aluno
da rede municipal dos estados e a mediana do resultado liquido do Fundeb (r = -0,665). Isso
sugere que a estratégia de alguns municipios de “correr atras dos recursos do Fundeb”,
assumindo matriculas estaduais, ndo se mostrou uma boa estratégia em termos do gasto por
aluno da propria rede. Correlagao igualmente forte e negativa foi verificada entre a mediana
do gasto por aluno da rede municipal dos estados e a mediana da ‘razédo gasto fundeb / gasto
total’ (r = -0887). Esse resultado sugere que o gasto por aluno € menor nos estados cujos
municipios dependem mais dos recursos do Fundeb. Ou seja, possuem menos ‘receitas
adicionais ao Fundeb’ e sdo mais municipalizados.

10 Lei n° 9.394/1996. Art. 74: “A Unido, em colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
estabelecera padrdo minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental, baseado no calculo
do custo minimo por aluno, capaz de assegurar ensino de qualidade”.

" Para exemplificar a enorme desigualdade intra-estadual, a amplitude entre o municipio do Rio Grande do Sul
com maior gasto por aluno (Nova Padua/RS, 2.568 habitantes e 44 matriculas na rede municipal = R$ 3.322
por més) e o menor (Parobé/RS, 56.277 habitantes, 9.562 matriculas na rede municipal = R$ 414 por més) é
de 8 vezes.

2 Coeficiente de correlagdo de Pearson (r) = 0,762, significante ao nivel de 0,01.
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Em seguida, foi realizada uma analise de regressao multipla no intuito de compreender
a variagao do gasto por aluno (variavel de interesse ou dependente) entre os municipios
brasileiros, considerando diversas variaveis explicativas (ou independentes) conjuntamente.
Esse tipo de analise permite compreender quais variaveis sdo importantes para determinar o
nivel de gasto dos municipios e, entre as importantes, qual o nivel de impacto de cada uma
na determinacdo do gasto. Antes, porém, foi analisada a correlagdo entre as variaveis
apresentadas no Apéndice A e verificou-se que o gasto por aluno tem correlagéo positiva forte
com a receita por aluno (r = 0,892), receita propria (r = 0,817) e a RLI por habitante (r = 0,696).

Observando os pressupostos da técnica indicados por Hair et al. (2009), foram
selecionadas as variaveis explicativas mais correlacionadas ao gasto por aluno e nao
relacionadas entre si (vide coeficientes de correlagcdo no Apéndice A). Igualmente, foram
retirados os valores atipicos. Observando esses aspectos, o modelo de regressdo com melhor
ajuste utilizou dados de 5.401 municipios e conseguiu explicar 82,5% da variacdo do gasto
por aluno com quatro variaveis. Os resultados dos testes e analise de residuos no Apéndice
B permitem concluir que o modelo gerou resultados significativos, estatisticamente. O modelo
gerou a seguinte equacgao de regressao:

Y = 155,31 + 1,38V, — 130,39V, — 28,343 — 25,70V,
Onde:
*Y = Gasto por aluno ao més
*V, = Receita por aluno (todas as fontes)
*V, = Razo matriculas rede municipal/matriculas total
*V, = Porte populacional
*Vy = Proporgdo de matriculas urbanas

Os valores da equagéao para o conjunto de dados dos municipios analisados sugerem
que: a cada R$ 1,00 de incremento da receita por aluno (por més), ha um aumento de R$ 1,38
no gasto por aluno; a cada 1% de aumento da participagdo da matricula da rede municipal na
matricula total, ha uma reducdo de R$ 130,39 no gasto por aluno; que, na medida em que
aumenta o tamanho populacional em um porte, ha uma reducdo de R$ 28,34 no gasto por
aluno; e que, a cada 1% no aumento de matriculas urbanas, ha uma reducéo de R$ 25,70 no
gasto por aluno. Os coeficientes beta padronizados'®, constantes no Apéndice B, indicam que
a receita por aluno é a variavel que mais impacta o gasto por aluno. Ou seja, o gasto & maior
onde o valor-aluno Fundeb é maior e onde, além da receita do Fundeb, ha outras fontes de
receitas. Ou ainda, porque a rede municipal atende poucos alunos e, por isso, 0 recurso
disponivel, ainda que seja pouco, garante altos valores per capita. A receita-aluno-més tem
impacto quatro vezes maior do que a segunda mais relevante (porte populacional). A terceira
mais relevante é a proporcdo da oferta municipal em relacdo ao total de matriculas da
educacgao basica da localidade e, por fim, a proporcdo de matriculas urbanas. Esses
resultados sugerem, a luz do principio da neutralidade de riqueza ou neutralidade fiscal
(BERNE; STIEFEL, 1984), a necessidade de aumentar a receita da educacao por aluno nos
municipios por meio da politica de financiamento. Isso é fundamental para que a capacidade
de financiamento das redes publicas ndo dependa maijoritariamente da capacidade de
arrecadacao local (decorrente do vigor da economia local) e, assim, que o direito a educacgao

13 Os coeficientes beta padronizados informam o impacto de cada variavel na determinagéo do valor da variavel
dependente a um numero de desvio-padrao. Desse modo, permite comparar a magnitude do impacto em uma
mesma unidade de medida.
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nao fique suscetivel a capacidade fiscal dos municipios em que os alunos moram. O Fundeb,
com mais recursos da complementagao da Unido para ser redistribuido aos municipios com
menor receita, como apontam as discussoes da PEC 15/2015 no Congresso Nacional, pode
ser um instrumento importante para essa equalizacdo. Cabe também lembrar que a analise
aqui empreendida se refere apenas as redes municipais. Assim, municipios com elevados
gastos por aluno em sua rede, mas com pequena participagao total na matricula local na
educacao basica, acabam contribuindo pouco para a qualidade da educacgao ofertada a todos
os alunos que ali residem, ficando a maioria sob responsabilidade da rede estadual e em
condigdes de financiamento e qualidade de oferta bem inferiores. Ou seja, falta ainda ao Pais
dar um passo além da politica de fundos, criando uma rede publica unica em cada UF, de tal
forma que ndo coexistam, em cada municipio, redes publicas de educacdo basica com
padrées muito distintos. O passo seguinte seria pensar um fundo publico unico, nacional.

Por fim, a técnica ‘andlise de agrupamentos’ (cluster analysis) foi utilizada para
identificar grupos de municipios similares entre si. Observando os objetivos do estudo e os
pressupostos da técnica para selecao de variaveis'#, 5.398 municipios foram classificados em
seis grupos similares segundo quatro caracteristicas: ‘gasto por aluno’, ‘niumero de escolas’,
‘proporcao da oferta de matriculas pela rede municipal’ e ‘percentual de receita adicionais ao
Fundeb’'®. Para andlise do perfil dos seis grupos identificados, além das quatro variaveis que
definiram os clusters, a Tabela 4 também mostra a mediana dos valores das variaveis
‘Resultado Liquido Fundeb’ e ‘porte populacional’.

Tabela 4 — Caracteristicas dos agrupamentos de municipios, Brasil, 2017

| .| Nimero de Part. Receitas
Grupo ;‘::iizgiﬂ: m:)ttrz;lc:leas Gasto?l;l;)n 0-mes escolas] da Matriculas | adicionais 20 | RL Fundeb Porte~5
rede municipaf Fundeb* populagio
s 887 77416 837 4 48,5% 41,6% 0653 1
2 41 1806271 637 114 39,3% 49,3% 1,585 6
3 83| 1.703.93 613 65 39,8% 41,4% 1,649 6
4 2422 5531661 578 8 51,9% 31,7% 1,165 3
5 1832 7323.654 387 20 71,4% 14,0% 2320 3
H 133 2248814 352 93 65,7% 11,1% 3332 5
Total 5.398(19.388.495 531 10 56,1% 28,5% 1,4104 3
Notas:

(1) mediana do numero de escolas nas redes municipais que compdem o grupo;
(2) mediana da Razao matriculas rede municipal/matriculas total das redes municipais;
(3) mediana das Receitas adicionais ao Fundeb em relagéo a receita total para educacgao;
(4) mediana do Resultado Liquido Fundeb - receitas recebidas/ receitas destinadas;
(5) mediana do porte populacional dos municipios.
Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do Censo Escolar (Inep) 2017 e dados analiticos do Siope (FNDE) 2017.

Os grupos foram numerados em ordem decrescente de acordo com o valor da mediana

do gasto-aluno-més. As cores em tons de verde indicam grupos com gasto por aluno acima
da mediana nacional (R$ 534); em amarelo, valores préximos a mediana nacional; e, em tons

4 Alguns procedimentos e pressupostos indicados por Hair et al. (2009) para utilizagdo de cluster analysis s3o:
utilizagéo de variaveis métricas; coeficiente de variagdo >= 15%; auséncia de multicolinearidade (correlagdo
entre variaveis); auséncia de valores atipicos.

5 Os agrupamentos foram gerados a partir das seguintes especificagdes: procedimento hierarquico de
agrupamento; medida de distancia = euclidiana quadrada; algoritmo aglomerativo = método de ligagéo
completa. As variaveis foram padronizadas com Zscore. Foram retirados 0s municipios que continham valores
atipicos em cada variavel (trés desvios padrbes acima e abaixo da média).
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de vermelho, valores abaixo da referéncia nacional. As cores possibilitaram a localizagcao
espacial dos municipios classificados em cada grupo no territério nacional (Mapa 1).
Mapa 1 — Identificagdo espacial dos agrupamentos de municipios, Brasil, 2017

Grupo nﬁm.e ry d 2
municipios

887

2 41

3 83

4 2422

5 1.832

133

Total 5.398 ? 290 5&;.0 1.1|60 Km

Fonte: Elaborado a partir dos dados do Censo Escolar (Inep) e dados analiticos do Siope (FNDE) 2017 analisados pelos
autores. Os autores agradecem a Eunice Cristine Corolo pela espacializagédo das informagdes e elaboragdo do mapa.

O Grupo 1 tem mediana do gasto por aluno igual a R$ 837 por més. E composto por
887 municipios majoritariamente de porte 1 (até 5 mil habitantes), com poucas escolas (4),
com expressiva proporgao de ‘receitas adicionais ao Fundeb’ (41,6%) e redes municipais que
ofertam um percentual menor em relacdo ao total de matriculas da educaciao basica da
localidade (em geral, as redes estaduais ofertam mais €, em menor niumero de casos, ha
maior participacao da rede privada). Ou seja, esses municipios ndo necessariamente gastam
muito em educagdo. E que, como atendem menos, o denominador é pequeno e isso resulta
em um valor per capita do gasto mais alto. A Tabela 4 mostra que a participacao da rede
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municipal no total das matriculas dos grupos 1, 2 e 3 é consideravelmente menor do que em
comparagao aos grupos com menor gasto por aluno. Esses municipios, em geral, mais
destinam do que recebem recursos do Fundeb em seus estados. Apesar de numeroso, o
grupo 1 oferta apenas 774,1 mil, ou 4% do total de matriculas das redes municipais
analisadas. O Mapa 1 mostra que os 887 municipios desse grupo estdo majoritariamente em
SP, MG, PR, SC e RS. Aparecem também com relativa expressdo em GO, MT e MS. 49%
dos municipios do Rio Grande do Sul fazem parte desse grupo.

Os grupos 2 e 3 também tém valores de gasto acima da mediana nacional. Neles estao
municipios populosos (porte 6, de 100 mil a 500 mil habitantes). Logo, sdo os municipios que
possuem as maiores redes (em numero de escolas) e, por isso, ofertam muitas matriculas
(1,8 milhdo e 1,7 milhdo, respectivamente). Nesses grupos estdo nove capitais (Porto
Velho/RO, Boa Vista/RR, Belém/PA, Maceid/AL, Aracaju/SE, Vitéria/ES, Florianépolis/SC, Rio
Branco/AC e Palmas/TO)6.

O Grupo 4 tem mediana de gasto por aluno igual a R$ 578 e retine 45% dos municipios
analisados (2.422). Sdo municipios pequenos (porte 3, com 10 a 20 mil habitantes). Em geral,
séo responsaveis por metade da oferta de matriculas em suas localidades (51,9%), possuem
‘receitas adicionais ao Fundeb’ (31,7%) e recebem recursos do fundeb quase na mesma
proporgao que destinam (razédo 1,165). Nesse grupo estao classificados pelo menos 50% dos
municipios de 11 estados brasileiros das Regides Centro-Oeste (GO, MS e MT), Sudeste (ES,
MG, RJ e SP), Sul (PR e SC) e Norte (RO e TO). Essa prevaléncia (cor amarela) é evidenciada
no Mapa 1.

Os grupos 5 e 6 tém medianas do gasto por aluno significativamente menores (a
mediana do grupo 5 é 33% menor do que a mediana do grupo 4, por exemplo). Sao os grupos
assinalados em vermelho no mapa 1. A principal diferenca entre os grupos 5 e 6 é o porte
populacional e, por consequéncia, o tamanho da rede em numero de escolas. Os municipios
do grupo 6 sao maiores. Macapa/AP faz parte desse grupo. Em geral, esses municipios
assumiram grande parte da oferta de educacao basica em suas localidades e possuem menor
proporcdo de ‘receitas adicionais ao Fundeb’. Como consequéncia das duas Uultimas
caracteristicas, esses municipios recebem mais do que o dobro de recursos que destinam ao
Fundeb em seus estados. E, o0 mais preocupante, esses municipios com recursos tao baixos
por aluno atendem quase a metade das matriculas das redes municipais analisadas (9,6
milhdes ou 49,5%). Grande parte dos municipios, de 14 dos 16 estados do Norte e Nordeste,
estdo nesses grupos (100% no AM; maior ou igual a: 90% em RR, PA, MA, PI, AL e BA; 80%
no AC, AP, CE e PE; 71% na PB; 67% em SE e 64% no RN).

Consideracgoes finais

A guisa de consideracdes finais, destacam-se as evidéncias do baixo valor e da grande
desigualdade do investimento publico por aluno nas redes municipais brasileiras. Metade dos
municipios apresentam valores de gasto por aluno de até R$ 534 por més e um quarto deles
contam com apenas R$ 266 por més. O valor da mediana equivale a menos da metade da

16 Somente 10 das 26 capitais dos estados foram classificadas nos 6 grupos. As demais, por serem municipios
de grande porte com caracteristicas muito especificas nas variaveis consideradas no processo de
clusterizagéo, foram excluidas da analise durante os procedimentos de identificagdo de valores atipicos.
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mensalidade de uma escola privada frequentada pela classe média e muito menos que o
gasto por aluno dos paises desenvolvidos.

Os resultados sugerem que apenas municipios com as seguintes caracteristicas
conseguem ter maior nivel de gasto por aluno: municipios muito pequenos e com baixo
percentual de oferta no territério (ou seja, que transferem para a rede estadual a
responsabilidade pela oferta). Ou seja, € um valor de gasto por aluno que atinge uma pequena
parcela dos alunos, ja que a grande maioria esta frequentando escolas estaduais com valor
por aluno oferecidos pelo Fundeb e que chegam a metade ou menos do gasto por aluno dos
poucos “felizardos” da rede municipal. Nao sao representativos, portanto.

De outro lado, ha municipios com um valor de gasto por aluno mais elevado por terem
uma receita propria de impostos por habitante elevada e, que, além disso, evitam assumir
uma parcela grande da matricula, o que significa também, como no caso anterior, que no
mesmo municipio ha dois padrdes de atendimento: aqueles alunos que frequentam uma rede
municipal com parametros diferenciados de oferta (melhores salarios dos profissionais, menor
numero de alunos por turma, bom nivel de equipamentos e infraestrutura); e, de outro, aqueles
que frequentam escolas estaduais mantidas basicamente pelos parametros do gasto por
aluno do Fundeb. Sdo Paulo, a maior cidade do Brasil, seria um exemplo paradigmatico desse
caso.

Como implicagbes para as politicas publicas e aperfeicoamento do Fundeb, ressalta-se:

a) a importancia do fortalecimento das instituicdes que coletam e disseminam dados no
nivel municipal, como o IBGE e o INEP, com transparéncia, precisao, regularidade temporal,
considerando a importancia das informagdes para subsidiar a formulacéo, implementacgao e
avaliacao de politicas educacionais;

b) a fiscalizacdo da aplicagao dos recursos da educagao estritamente em MDE nos
termos do Art. 70 da LDB como aspecto fundamental para dar precisdo ao indicador de gasto
por aluno. E primordial o controle e a realizagdo de auditorias frequentes nas folhas de
pagamento para que os recursos da educacao sejam destinados somente a remuneragao dos
profissionais da educagdo. Igualmente, é fundamental que os sistemas de informacées
avancem no sentido de gerar informagdes precisas sobre as despesas com cada etapa e
modalidade de ensino;

c) a importancia de reforgcar mecanismos de redistribuicao que imprimam maior
equidade intraestadual e entre estados no investimento em educacao das redes municipais
brasileiras;

d) a necessidade de ampliar o complemento federal ao Fundeb para se atingir o CAQi,
como determina o PNE. Conforme estudo feito pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacao (ALVES et al., 2019), uma complementacdo federal de 40% no modelo hibrido
atingiria cerca de 3 mil municipios brasileiros, exatamente aqueles mais pobres.
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Apéndice A — Anadlise de correlagio’ entre as variaveis descritoras
dos municipios?, Brasil, 2017

Variaveis VI | V2 [ V3| V4 | V5 (V6 | V7| V8 | V9 |V10]| Vil | V12
Gasto por aluno (total) \2 1
Porte populacional V2 [-307** 1
Nuamero de escolas municipais V3 [-343%* ,709%* 1
Razio matriculas rede municipal/matriculas total V4 |-A472%% - 149%* 09]** 1
Proporgio de matriculas urbanas V5 | 327%*%  -0,02 -,233%% - 297** 1
Receita Liquida de impostos e transferéncias por habitante V6 | 696%* -,586%* -436™* -059** 339%* 1
Receita por aluno (todas as fontes) V7 [ ,892%% - 140%* - 231%* - 478%* 394%* 642%* 1
Participagio do Fundeb na receita para educagio V8 [817** ,141%* 279%% 509%* - 536%* - 672%* - 846%*
Receita Propria para educagio (exceto Fundeb) VO | 817%* - 141%% - 279%* - 509%% 536%* §70%* R46%* | 000** 1
Resultado Liquido Fundeb - receitas: recebidas/destinadas | ¥ 10[660%% .489%* 1,552%% 462%* -, 413%* -,671%* -,562%* ,743%* -,743%* 1
Gasto por aluno (recursos Fundeb) V11| ,597%% - 111%% - 161%* - 190%* [120%* 316%* ,694%* -319%* 3]9%* _]83%%* 1
Razio gasto-Fundeb/gasto total V12 |-.861%*% 289%% 387%* 543%* _ 4]18%% _ 653%* _ 7] 1** R70%* - 870%* ,774%* _206** 1

Notas:

(1) Foi calculado o coeficiente de correlagédo de Person para analisar o nivel de relagdo positiva (mesmo sentido) ou negativa
(sentido contrario) entre as variaveis. O coeficiente varia de -1 a 1. Valores préximos a zero indicam auséncia de correlagdo;
proximos a 0,5 indicam correlagdo moderada; e acima 0,7 indicam correlagéao forte;
(2) Foram analisados 5.115 municipios. Foram retirados os municipios que continham valores atipicos em cada variavel (trés

desvios padrdes acima e abaixo da média).

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do Censo Escolar (Inep) 2017 e dados analiticos do Siope (FNDE) 2017.

Apéndice B

Model Summaryb
Adjusted R | Std. Error of the
Model R R Square Square Estimate
1 908" ,825 ,825 78,49708
a. Predictors: (Constant), oferta_urbana, porte_pop, oferta_municipal, receita_aluno
b. Dependent Variable: gasto_aluno
ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 156455389,398 4 39113847,349 6347,804 ,000°
Residual 33249028,719 5396 6161,792
Total 189704418,116 5400

a. Dependent Variable: gasto_aluno

b. Predictors: (Constant), oferta_urbana, porte pop, oferta_municipal, receita_aluno
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Coefficients”
Standardized 95,0% Confidence Interval
Unstandardized Coefficients Coefficients for B

Lower Upper

Model B Std. Error Beta t Sig. Bound Bound
1 (Constant) 155,308 9,468 16,403 ,000 136,747 173,870
receita_aluno 1,385 012 806 115,590 0,000 1,361 1,408
oferta_municipal -130,394 7,541 -, 116 -17,292 ,000 -145,177, -115,611
porte_pop -28,342 783 -216 -36,205 ,000 -29,376 -26,307
oferta_urbana 25,704 5357 -030 4,798 1000 236,207, 15202

a. Dependent Variable: gasto_aluno
Histogram Mormal P-P Plot of Regression Standardized Residual Searpiot

Dependent Variable: gasto_aluno Depandant Varisbie: gasto_skino

___Dependant Varisble: gasto_sluno

Fraquency
Expected Cum Prob
Regression Standardized Residual

: ¢ : ' an ) o o8 on 5 r - T r T v
Regression Standardized Residual Observed Cum Prob » Leaccad haiad o am 1%
gasto_aluno
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