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Resumo

O objetivo deste artigo foi analisar se os fundos contabeis, conforme se estruturam no Fundef
e no Fundeb, diante da complexidade da estrutura federativa brasileira, tém se constituido em
alternativa adequada para o financiamento da educacgao. Por meio de uma pesquisa descritiva
e documental, com dados do periodo 2005 a 2014, foi analisado o impacto dos fundos nas
financas dos 497 municipios gauchos, segregados em regides dos Coredes/RS e em faixas
populacionais. A pesquisa evidenciou que municipios que apresentam ganhos de recursos
com o fundo s&o os mais populosos e com maior PIB (produto interno bruto), o que promove
a concentragao de recursos para o financiamento da educagdo em poucas regides do estado
do Rio Grande do Sul. As conclusdes e apontamentos elencados procuram contribuir para o
debate do novo modelo de financiamento da educagdo basica, uma vez que o Fundeb tem
sua vigéncia até o ano de 2020.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal. Financiamento da Educag¢ao. Fundef. Fundeb.
The Funding Policy (Fundef / Fundeb) and its Disparities in the
Funding of K-12 Education in the State of Rio Grande do Sul

Abstract

The purpose of this article was to analyze whether the accounting funds, as structured in
Fundef and Fundeb, in view of the complexity of the Brazilian federal structure, has been an
appropriate alternative for the financing of education. By means of a descriptive and
documentary research, with data from 2005 to 2014, the impact of the funds on the finances
of the 497 municipalities of Rio Grande do Sul state, segregated in Coredes/RS regions and
in population groups, was analyzed. The research evidenced that municipalities that present
resources gain with the Fund are those with the largest population and with the highest GDP,
which promotes the concentration of resources for the financing of education in a few regions
of the state. The conclusions and notes of this study are intended to contribute to the debate
about the new model of funding for K-12 education, considering that Fundeb will be valid until
2020.
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Introducao

A organizacao federativa e a reparticao de competéncias entre os niveis de governo tém
expressao especifica no setor educacional. O estudo das politicas educacionais no Brasil ndo
pode ser adequadamente compreendido sem a discusséo das instituicdes que historicamente
regularam as relagdes intergovernamentais em educag¢ao basica no pais. Como destaca
Couto (2006), estudar as politicas educacionais a partir da metade da década de 1990
significa estudar os processos de redistribuicdo das responsabilidades das esferas de poder
no que concerne a oferta dos servigos educacionais. Significa analisar as formas como estéo
sendo operacionalizadas as garantias de oportunidade de oferta para todos e, além disso,
significa atentar para as tendéncias do poder publico, no sentido de cumprir os direitos de
cidadania do homem brasileiro em relacéo a educacgao.

A acao do Estado no periodo de 1994 a 2007 foi marcada por reestruturacao da gestao
da politica educacional, sobretudo no campo do ensino fundamental e, mais recentemente,
na educagdo basica. E importante salientar que a agdo do governo federal no periodo
introduziu novos mecanismos de gestdo, definiu critérios técnicos na determinacido de
recursos, motivados por uma racionalidade financeira, induziu a descentralizacao institucional
e financeira das acoes.

Ocorreram trés novidades cruciais: a aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao (LDB, Lei Federal n° 9394/2006); a instituicdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Fundef), de iniciativa
do Ministério da Educacado (MEC); e mais recentemente a criagdo do Fundo de Manutencgao
e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagado dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), em substituicdo ao Fundef.

O financiamento de politicas publicas por meio da constituicao de um fundo se realiza
pela destinacao de receitas especificas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados
objetivos. O efeito equalizador deste mecanismo de financiamento se da de duas formas: 1)
pela redistribuicdo dos recursos do fundo em propor¢do a oferta de matriculas, corrigindo
desigualdades intraestaduais, isto €, entre os valores disponiveis ao governo estadual e aos
municipios de cada estado para o financiamento da educacgao basica; 2) pela participagao da
Unido no financiamento dos fundos, a fim de garantir a aplicagdo de um valor minimo
nacionalmente estabelecido e, para tanto, recursos federais sido destinados para
complementar os fundos estaduais nos quais este valor minimo nao é alcancado. Assim, o
Fundef e, posteriormente o Fundeb, foi apresentado como um exemplo inovador de politica
social que tinha entre os objetivos principais promover uma politica nacional de equidade.

Em virtude das singularidades de cada rede de ensino, as formas de gerenciamento, a
quantidade de recursos proprios e pelo tratamento dado aos seus profissionais da educacéo,
a equidade torna-se um conceito vago e subjetivo. Por isso, nesta analise, em relagdo a
equidade, detivemo-nos em verificar o que poderia ser mensuravel por meio dos recursos
disponiveis para as redes municipais.

O estudo parte do pressuposto de que o fundo, ao estabelecer um valor per capita aluno
unico no ambito de cada UF sem considerar o padrdo, a estrutura de demanda local,
considerada elemento fundamental na provisdo de servigos municipais, promoveu
concentracao de recursos para o financiamento da educacgao basica em municipios e regides
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com melhor infraestrutura e melhores indicadores econémicos. Nessa direcao, este
trabalho teve como objetivo analisar se os fundos contdbeis, conforme se estruturam no
Fundef e no Fundeb, diante da complexidade da estrutura federativa brasileira, tém se
constituido em alternativa adequada para promover uma maior equidade na provisao € no
financiamento da educacao basica nos municipios gauchos.

Trata-se de uma pesquisa quantitativa desenvolvida por meio de procedimentos
metodolégicos que envolvem a revisao bibliografica e documental, sendo estudado o periodo
de 2005 a 2014 (dois ultimos anos do Fundef e oito anos do Fundeb). Foi analisada a
participacdo do governo estadual e dos municipios na composicdo € nos repasses
provenientes dos fundos, bem como o saldo obtido por cada nivel de governo com as
informacdes desagregadas por municipios, conforme faixas populacionais, e a partir do
recorte territorial regional estabelecido pelos Coredes' do estado do Rio Grande do Sul.

Analise Federativa Territorial dos Efeitos Distributivos da Politica
de Fundos Contabeis (Fundef e Fundeb) no Financiamento da
Educacao Basica no Estado do Rio Grande do Sul

A avaliacdo das politicas publicas é importante para o planejamento das agdes do
governo e para o controle da sociedade no uso dos recursos publicos. Concordamos com a
proposi¢ao de Verhine (2003, p. 41) de que “[...] analisar o impacto de uma determinada
politica publica ou programa social € buscar discuti-la em seus multiplos aspectos, procurando
avaliar o grau de alcance dos objetivos e metas propostos”.

Iniciamos a avaliacdo do impacto distributivo da politica de fundos contabeis por uma
analise federativa vertical intrarredes, verificando a participacdo de cada esfera (estado e
municipios) na distribuicdo dos recursos do fundo e a sua respectiva participagdo no numero
de matriculas.

O Fundef e o Fundeb, como mencionado, adotaram como mecanismo de distribuicao
dos recursos do fundo o numero de matriculas. No ano de 2006, ultimo ano do Fundef, o
conjunto dos municipios recebeu 48,3% dos recursos distribuidos pelo fundo, sendo que sua
participagdo nas matriculas era de 48,4%, ou seja, mantinha-se uma equivaléncia entre a
distribuicdo de recursos e proporcdo nas matriculas. Com a introducao do Fundeb, passa a
ocorrer um leve distanciamento das variaveis participacdes nas receitas e nas matriculas. No
ano de 2009, com o fundo na sua totalidade implementado a participacao dos municipios nos
recursos do fundo era de 43,8% e nas matriculas de 44,9%, ou seja, uma diferenca de 1,1%.

O distanciamento das variaveis participagao nas receitas e numero de matriculas nos
primeiros anos do Fundeb é melhor compreendido quando avaliado o comportamento do

T A proposta é analisar o Rio Grande do Sul através dos seus Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(Coredes). Estes foram implantados no Rio Grande do Sul no ano de 1991 e sancionados pela Lei Estadual n°
10.283 em 1994. Os Coredes servem para promover uma maior e melhor integracdo entre as regiées do
Estado, procurando promover discussdes e decisdes sobre politicas e agdes a serem implantadas, visando
promover o desenvolvimento socioecondmico entre os municipios. Os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento tém por objetivo “[...] a promogédo do desenvolvimento regional, harmdnico e sustentavel,
através da integracdo dos recursos e das acdes do governo na regido, propondo a melhoria da qualidade de
vida da populagéo, a distribuicdo quantitativa da riqueza produzida, ao estimulo a permanecia do homem em
sua regido e a preservacgao e recuperacdo do meio ambientell (Art.2° da Lei 10 283). Atualmente, o Estado
apresenta 28 COREDES, com um total de 497 municipios.
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numero de matriculas na rede publica de ensino no estado do Rio Grande do Sul, que forma
o critério de distribuicdo do fundo. Com a entrada em vigor do Fundeb, j& em seu primeiro
ano, o numero de matriculas base para distribuicdo dos recursos cresceu 16,6%, passando
para 1.964.829 matriculas. No ano de 2009, quando da vigéncia plena do fundo, o niumero de
matriculas cresceu 43,4% quando comparado ao ultimo ano de vigéncia do Fundef. O maior
crescimento ocorre na rede estadual, que amplia o nUmero de matriculas em 53,4%, enquanto
que nos municipios o crescimento € de 32,8%. No ano de 2014, a participagao dos municipios
nas receitas se eleva para 48,6%, sendo que a participagdo nas matriculas é de 49,3%. No
mesmo ano, as receitas do Fundeb totalizaram R$ 7,2 bilhdes, sendo que a diferenca
percentual entre a participacdo nas receitas distribuidas pelo fundo e a participagao das
matriculas é de 0,7%, o que representa uma perda de R$ 50,5 milhdes para os municipios. O
Grafico 1 sintetiza esse comportamento.

Grafico 1 — Participag¢ao do Estado e dos Municipios do Rio Grande do Sul no Numero de
Matriculas e no Retorno do Fundeb no Ano de 2014

B Est % retorno do
Fundeb
Est % part.
Matriculas
Mun % retorno do
Fundeb
Mun % part.
Matriculas

Fonte: Elaborada pelo autor — base de dados FNDE.

Com o Grafico 1 percebemos que os municipios vém aumentando sua participagdo no
numero de matriculas nos ultimos periodos de analise, o que ocorre preferencialmente nos
niveis do ensino infantil e fundamental. No ensino fundamental, no ano de 2005, os municipios
detinham 48,5% das matriculas. No ano de 2014, essa participacao cresce para 54,3%. Ja no
ensino infantil, no ano de 2005, mesmo nao computando para base do Fundef, os municipios
detinham 73,2% das matriculas. A participagdo aumenta para 96,1% no ano de 2014.

Uma consequéncia do aumento da participagdo municipal nas matriculas da educagao
€ a ruptura do equilibrio entre alunos atendidos e capacidade financeira dos municipios.
Assim, embora os municipios ja possuam um numero de matricula na educacgao basica igual
aquela apresentada pelos estados, sua receita liquida de impostos é bem inferior aquela
obtida pelos estados (cerca de trés quartos), o que demonstra uma situagcdo de grande
fragilidade do atual sistema de financiamento (PINTO, 2007).

Na mesma linha, Gil (2006) entende que a politica de fundos na educagédo nao passou
de uma competente estratégia para transferir aos municipios responsabilidades que até entao
eram da Unido e dos estados e manter, ao custo mais baixo que for toleravel, para as criangas
pobres — e s6 para elas — uma escola pobre. “O velho lema que os cinicos (pré/poés) liberais
pregavam em politicas publicas: ‘aos pobres, a pobreza’ vé-se consolidado através do Fundef.
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Nunca o Governo Federal gastou, de forma tdo competente, tdo pouco no ensino
fundamental” (ARELARO; GIL, 2006, p. 83).

Ja a diferenga observada na participacédo nas receitas e nas matriculas ocorre porque,
na distribuicdo dos recursos do Fundeb, além do critério numero de matriculas é adicionado
o critério do valor do custo-aluno-ano (fator de ponderagao). A fixagdo dos fatores de
ponderacao parte do fator base = 1,0 (atribuido ao segmento séries iniciais do ensino
fundamental urbano), de forma que, para os demais segmentos, a fixacao dos fatores deve
observar o espaco de variacao entre 0,7 (menor fator) e 1,30 (maior fator), conforme art. 10,
§§ 1°e 2° da Lei n° 11.494 (BRASIL, 2007). Com esse critério, a aplicacdo desses fatores de
ponderacgao resultara em valores por aluno/ano especificos para cada segmento da educagao
basica, de tal sorte que o menor valor correspondera a 70% do valor base e o maior valor por
aluno/ano sera 30% superior ao valor base.

Esta diferenciagao traz vantagem para o estado, que concentra quase a totalidade dos
alunos do ensino médio publico e traz desvantagens para os municipios, que concentram a
maioria dos alunos da creche e da pré-escola, segmentos da educacgao basica que tém custo
mais elevado para sua execug¢ao que os do ensino fundamental e médio (CASTRO, 2011;
CRUZ 2011). Nesse aspecto, como salienta Bremamaeker (2011), o Fundeb foi desfavoravel
para 0s municipios, que antes recebiam recursos estaduais para manutencdo do ensino
fundamental e que passaram a repartir recursos com o financiamento do ensino médio.

A Comissao Intergovernamental de Financiamento para a Educacao Basica de
Qualidade — MEC vem ajustando os fatores de ponderacéo aplicaveis entre as diferentes
etapas da educacao basica, sendo a ultima alteragéo para vigéncia no exercicio de 2016. O
ajuste foi publicado no Diario Oficial da Unido (DOU), por meio da Resolugdo n° 1, de 29 de
julho de 2015 (FNDE, 2015). Os ajustes promovidos reduzem a distancia entre os niveis de
ensino creche e pré-escola, de competéncia constitucional dos municipios, e do ensino médio,
de competéncia estadual, mas ainda nao eliminam a distancia favoravel ao estado no fator de
ponderacao. Quando comparado o valor de contribuicdo para fundo e o respectivo retorno
financeiro, a vantagem inverte-se em favor dos municipios. No ano de 2006, o conjunto dos
municipios contribui para o fundo com R$ 788,3 milhdes, obtendo um retorno de R$ 1,1 bilhao,
ou seja, um ganho de R$ 322 milhdes de reais.

Essa sistematica nao se modificou com o Fundeb. Em 2009, os municipios contribuiram
com R$ 1,6 bilhdes para o fundo e tiveram um retorno de R$ 1,9 bilhdes, ou seja, ganho de
R$ 309,5 milhdes. Em 2014, a contribuicdo foi de R$ 2,6 bilhdes, e o retorno, de 3,5 bilhdes,
um ganho de R$ 908,7 milhdes. O Grafico 2 mostra a formagéo da receita do Fundef/Fundeb
com os valores que a rede municipal contribuiu e recebeu de retorno na redistribuicdo
intrarredes no ano de 2014.
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Grafico 2 — Composicao do Financiamento ao Fundeb no Ano de 2014 pelas Redes Municipais
de Ensino do Estado do Rio Grande do Sul no Ano de 2014
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Esses numeros mostram, inicialmente, que ©0s municipios aumentaram
substancialmente suas receitas com os fundos em detrimento da rede estadual de ensino. No
entanto, uma analise dos valores redistribuidos intrarredes revela que, em 2006, o percentual
de redistribuicdo da rede estadual de ensino entre as redes municipais era de 14,1%. J4 em
2009, com o Fundeb, o percentual de redistribuicao reduz para 7,2%. Enquanto que, em 2014,
apesar do crescimento, representou 12,5% do montante das receitas do fundo, ou seja, ainda
inferior aos do patamar de 2006 com o Fundef.

O valor redistribuido pelo Fundef, e posteriormente com o Fundeb, do estado em favor
dos municipios nao significa que todos os municipios tenham ganhado recursos com os
fundos. Uma analise federativa horizontal mostra que, no ano de 2006, dos 496 municipios
do estado, 330 apresentaram perda de recursos com o fundo, o que representa 66,5% dos
municipios; 196 tiveram ganho, o que equivale a 33,5% dos municipios, ou seja, 1/3 dos
municipios do estado concentraram os ganhos de recursos do fundo oriundos das perdas do
estado e das perdas dos demais municipios. O saldo entre ganhos e perdas com o fundo
apresentava uma média de -1,68% da receita disponivel dos municipios, com uma mediana
de -2,09% e um desvio padrao de 6,24%, o que mostra que o ganho com o Fundef registrado
pelos municipios, em detrimento do governo estadual, ndo ocorre de forma homogénea entre
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0s municipios. Em 2014, ultimo ano de analise deste estudo, a perda média entre os
municipios € de -1,68%, com perda maxima de -16,32% e o maior ganho de 21,34%. Dos 497
municipios do estado, 299 apresentaram perda de recursos com o fundo, equivalente 60,2%,
e 198 obtiveram ganho, o que representa 39,8%.

Para uma analise temporal do ganho/perda dos municipios com o Fundef e Fundeb
elaboramos um indicador de desempenho com o fundo, sendo atribuido 1 ponto para cada
exercicio contabil (ano civil) em que o municipio obteve ganho com o fundo e 0 pontos quando
teve perda de recursos. Como o periodo de analise deste estudo é de 10 anos, 2005 a 2014,
cada municipio poderia obter uma pontuagao maxima de 10 pontos e minima de 0 ponto.

Dos 497 municipios do estado, 237 obtiveram pontuacédo zerada, o que equivale a
47,7% dos municipios, ou seja, apresentaram perdas com o Fundef e Fundeb em todos os
exercicios contabeis. Se considerarmos 0os municipios que obtiveram pontuacao 4 ou inferior,
este numero sobe para 303 municipios, o que equivale a 61% dos municipios do estado. A
localizagcdo dos municipios com respectiva pontuagao é mostrada no Mapa 1.

Mapa 1 — Localizagdao dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul com a Pontuagdo Obtida
no Indicador de Ganho e Perdas com Fundef e Fundeb no Periodo de 2005 a 2014

Pontos obtidos com o
FUNDEF & oc FUNDEEB
em 10 anos:

De O até 2
De 2 até 4
BMDeaacs
Mpecatcs
B e 8 aic 10

Fonte: Elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26.

O mapa mostra que a maioria dos municipios que apresenta perdas com os fundos
mantém essa condi¢cdo em todos os periodos da série. O mesmo ocorre com 0S municipios
que sdo ganhadores de recurso, o que mostra a existéncia de uma situagdo 6timo de Pareto?
dos fundos de financiamento da educacao.

2 O étimo de Pareto, ou Paretto efficiency, é utilizado em estudos econémicos para avaliar a eficiéncia de
determinada alocacgéo de recursos, € o marco para medir resultados. Reflete a posi¢do na qual, para fazer uma
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Os numeros confirmam as criticas ao Fundeb defendidas por Castro (2011), Bremaeker
(2011) e Cruz (2009) de que o fundo ndo conseguiu promover uma equidade de recursos, por
promover a redistribuicdo de recursos no ambito de cada estado e pela reduzida
complementacao do governo federal — no caso do Estado do Rio Grande do Sul nao ocorreu
aporte do governo federal.

Quando analisada a perda e o ganho de recursos com o Fundeb por regides dos
Coredes, utilizando o mesmo indicador adotado para os municipios, 10 regides apresentaram
pontuacdo superior a 50%, ou seja, o conjunto de municipios apresentou ganho de recursos,
e 18 regides tiveram pontuagéo inferior a 50%, indicando perda de recursos. A regido que
obteve maior pontuacao é a regidao do Corede Vale do Rio dos Sinos, atingindo 100% dos
pontos possiveis. Também se destacam as regides dos Coredes Paranhana Encosta da
Serra, com pontuacéo de 83%, e a Metropolitana Delta do Jacui, com pontuagéo de 80%.

Entre as regides com menor pontuagdo, as regides norte e nordeste sdo as que
apresentam pior desempenho, com 5% e 7,9%. Também apresentam pontuagdes reduzidas
as regides Rio da Varzea e Produgao, com 12% e 12,8%, respectivamente. O Mapa 2
apresenta a localizagdo dos Coredes que apresentaram ganho e dos que apresentaram perda
de recursos com o Fundef e o Fundeb no periodo de 2005-2014.

Mapa 2 — Localizagao dos Coredes com Resultado no Indicador de Perdas e Ganhos com o
Fundef e Fundeb, Periodo 2005-2014

Pontos obtidos com o FUNDEF e
FUNDEB:

Até 23.9%

| De 24% até 42,9%

B D 430 ate 51,9%

M De 527 ate 20,9%
M scima de 31%

Fonte: Elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26.

pessoa melhorar a sua situagédo, necessariamente alguém sera prejudicado ou tera a sua satisfagao reduzida.
Ou seja, em uma distribuicdo que n&o seja 6tima é possivel incrementar a satisfagéo de alguém sem reduzir a
de outra pessoa.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca



ISSN: 2236-5907

CONTE, Nelton Carlos

A Politica de Fundos (Fundef/Fundeb) e suas Disparidades no Financiamento da Educa¢ao Bésica no Estado do Rio Grande do Sul

Os resultados, de forma analoga, convergem com o que defendem Mendes, Miranda e
Cosio (2008), que a distribuicao regional, em nivel de pais, dos recursos da educagao tem
sido, na pratica, menos distributiva que aquela associada aos demais fundos (FPM e FPE), a
despeito de sua intencdo equalizadora. Ressaltam os autores que esse carater menos
redistributivo associado aos gastos com educagao tende a agravar o problema regional, ja
que na economia moderna a educacado tem sido reconhecida como mola mestra do
desenvolvimento.

Se as regides mais desenvolvidas recebem proporgbes maiores dos gastos com
educacgdo, isso pode significar a auséncia de um mecanismo de convergéncia
econOmica entre as regides brasileiras €, [...] esse padrdo também se repete quando as
distribui¢cdes per capita sdo consideradas. (MENDES; MIRANDA; COSIO, 2008, p. 80).

A distribuicédo de recursos do fundo de financiamento da educagéao adota como critério
unico o numero de matriculas, o que inverte parcialmente o efeito redistributivo promovido
pelas transferéncias de FPM e da parcela do ICMS com caracteristicas distributivas, que
utilizam critérios diferentes de distribuicdo, como: inverso da populagao e renda no caso do
primeiro; e area do municipio, produtividade primaria e nimero de propriedades rurais no caso
do segundo. Por sua vez, o numero de matriculas tem relacao direta com o fator demografico.
Os municipios e regides com maior populagdo, que sao os mais industrializados e que
apresentam as maiores receitas, é que tendem a apresentar ganhos com o fundo.

Esse processo converge com o que Myrdal (1965) denominou de causalidade
cumulativa ou circular. Devido a essa causalidade circular, um processo social tende a se
tornar cumulativo e frequentemente adquire velocidade em taxa acelerada. Esse principio
afirma que as disparidades regionais sdo guiadas por um efeito bola de neve, que resulta num
reforco continuo, uma vez iniciado.

A base tedrica econbmica regional (KRUGMAN, 1991; FUJITA; KRUGMAN;
VENABLES, 2002) analisa a concentragao espacial por meio dos fatores ou forgas centripetas
e centrifugas de concentragdo e desconcentracdo das atividades econdmicas,
respectivamente atuando na configuragdo e na organizagao social diferenciada no territério.
Essa abordagem procura explicar os processos de concentragao espacial por meio de um
modelo de retornos crescentes, baseado na concepg¢ao centro-periferia. Explicam Campolina
Diniz e Crocco (2006), que tomando duas regides, uma desenvolvida e outra atrasada, as
forcas centripetas fazem com que o processo de concentragdo seja cumulativo e esse
processo so cessa diante do surgimento de forgas centrifugas que o bloqueiem, permitindo o
crescimento de regides periféricas. O financiamento da educacao poderia agir como essa
forca centrifuga.

A despeito de seu carater contraditério enquanto politica equitativa e de favorecer a
desigualdade intrarregional, como explica Mendes (2012), € economicamente racional que as
escolhas e as agoes privadas e publicas se concentrem naquelas localidades ou regides onde
ja existem grandes aglomeragodes de pessoas, de atividades produtivas, de infraestrutura, etc.
Na realidade, porém, como o préprio Mendes (2012) ressalta, essa escolha racional nao
apenas econdmica, mas também social ou politica apenas reforca os ciclos viciosos
praticados historicamente no pais, reforcando e sedimentando cada vez mais os graves
desequilibrios na agao publica e as graves desigualdades regionais no pais. De acordo com
0 mesmo autor, se 0 que se quer é exatamente conter a superconcentragdo em poucos
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centros urbanos, que promove a grave concentragao (social e regional) da producéo e da
renda, o Estado, em especial, deveria atuar de outra forma, anticiclica, em uma diregcao de
conter a concentracao.

O problema estaria, entao, ndo numa irracionalidade na forma de como se distribui os
recursos e os gastos pubicos, ja que este se sustenta em um padrao racional de uma légica
econbmica, mas na forma como o sistema federativo ndo da conta de, dada essa ldgica,
conferir mecanismos (anticiclicos) de coordenacao e/ou cooperagao federativa que favoregam
a desconcentragdo, especialmente dos gastos publicos, compatibilizando-os com as
demandas sociais especificas e, consequentemente, com as possibilidades mais efetivas de
reducao das desigualdades territoriais ou regionais.

A Politica de Fundos Contabeis (Fundef e Fundeb) e as Finangas
dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul: balango e impacto
no periodo de 2005 a 2014

Entendemos que é a capacidade de receita per capita aluno e o numero de alunos por
rede que vai determinar a condicdo de financiamento de cada rede de ensino e que a
composi¢ao das receitas dos municipios, formadas pelas receitas proprias e pelas
transferéncias intergovernamentais, determinam quanto cada municipio ird dispor de
recursos. Na sequéncia buscou-se analisar a receita per capita aluno dos municipios do
Estado do Rio Grande do Sul.

Como o objetivo do estudo € avaliar o impacto dos fundos contabeis de financiamento
da educacgao nas receitas, foram projetados trés cenarios: o primeiro sem a existéncia dos
fundos, mas mantendo-se a vinculagao de receitas de no minimo de 25% para MDE, como
determina o artigo 212 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988); o segundo conforme regras
e metodologia do Fundef; e o terceiro, com as regras em vigor do Fundeb. Os resultados sao
demonstrados no Grafico 3. Em um primeiro cenario, projetado para o ano de 2014, sem a
presengca dos fundos contabeis de financiamento (Fundef e Fundeb), mantendo-se a
vinculagdo minima constitucional de 25% das receitas para a MDE, a receita/aluno/ano dos
municipios com populagdo inferior a 3.000 habitantes seria de R$ 12.479,83, com um
comportamento decrescente conforme o aumento da faixa populacional dos municipios;
sendo que, para os municipios na faixa de populacéo superior a 156.216 habitantes, a receita
per capita aluno/ano seria de R$ 4.898,29, uma diferenca de 155%.

O comportamento da receita/aluno/ano nesse cenario sugere a presencga de falta de
escala e de aglomeragao adequada para execug¢ao da despesa publica e na provisdo eficiente
de bens e servigos publicos locais. As receitas dos pequenos municipios (abaixo de 3.000
habitantes) sdo superiores, porque a despesa média é alta. E relativamente mais caro prover
0s mesmos bens publicos em locais com pouca infraestrutura, para poucas pessoas, 0 que
eleva o custo fixo para a implantacao de condi¢cbes efetivas dessa provisao, compatibilizando
com os resultados das pesquisas que apuraram o custo/aluno/ano.

Em um segundo cenario, com o Fundef, a receita per capita aluno nos municipios com
populacao inferior a 3.000 habitantes seria de R$ 8.295,84 por aluno/ano, apresentando uma
queda de 34% em comparagao ao cenario anterior. Ja a receita por aluno dos municipios com
populagao superior a 156.216 habitantes cresceria 21,8% em relagéo ao cenario 1, passando
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para R$ 5.967,57. A diferenca de receita per capita aluno entre os municipios de menor e
maior populagao, que era de 155%, reduz para 39%.

Com as regras do Fundeb, sendo a politica em vigor para o financiamento da educag¢ao
basica até o ano de 2020, a diferengca de receita per capita por aluno entre as faixas de
populacdo praticamente desaparecem. A diferengca entre a receita dos municipios com
populagao inferior a 3.000 habitantes e a dos com populacio superior a 156.516 habitantes é
de 9,1% e, quando sem a existéncia dos fundos, esta era de 154,8%. Nos municipios com
populagdo de até 3.000 habitantes, o valor per capita aluno em 2014 é de R$ 6.901,18, uma
queda de 80,1% em relagéo ao cenario 1; ja a dos municipios com populagédo superior a
156.516 habitantes passa a ser de R$ 6.323,99, um ganho de 29,1% na mesma comparagao.

Grafico 3 — Comparacgao do Valor per Capita Aluno da Rede Municipal em Valores de 2014:
MDE x Fundef x Fundeb, por Faixa de Proporgéao

14.000,00
12.000,00 -
10.000.00 - = Valor per capita
aluno cenario 1,
8.000,00 - 25% em MDE
6.000,00 - - = Valor per

capita aluno cenario

2, FUNDEF
4.000,00 - —
Valor per
2.000,00 A — capita aluno cenario
3, FUNDEB

<3.000 3.001 a 5.001a 10.189a 44.149 a >156.216
5.000 10.188 44.148 156.216

Fonte: Elaborado pelo autor.

Do ponto de vista regional, os padrées gerais da receita per capita aluno apresentam
comportamentos diferentes quando comparado o financiamento com e sem a presenca dos
fundos contabeis de financiamento da educacao basica para o ano de 2014. Sem a presenca
dos fundos, cenario 1, mantendo-se a vinculagcdo constitucional de 25% das receitas em
educacao, a maior receita per capita aluno seria da regido Corede Fronteira Noroeste com
valor de R$ 8.900,46 ano, seguida das regides Corede Nordeste e Corede Norte com R$
8.191,36 e R$ 8.077,58. Ja as menores receitas per capita aluno seriam das Regides
Paranhana-Encosta da Serra, com R$ 2.562,90, e nas Regides Vale do Rio dos Sinos e
Campanha, com valores de R$ 3.352,76 e R$ 3.600,32.

A nova politica de financiamento da educacao promovida pelo Fundef e atualmente pelo
Fundeb traz alteragdes significativas no valor per capita aluno por regido, como mostra o
grafico 11. Com o Fundeb, a maior receita per capita aluno ano passa a ser do Corede
Metropolitana Delta do Jacui com valor de R$ 7.740,14, um crescimento de 11,3% quando
comparado ao cenario 1. As regides que apresentavam os menores valores por aluno no
cenario 1, como os casos do Corede Rio dos Sinos e Corede Paranhana-Encosta da Serra,
sao as que apresentaram o maior crescimento, de 47% e 65,5%, respectivamente.

Em caminho contrario, a Regidao do Corede Fronteira Noroeste, que possuia o maior
valor por aluno tem uma reducao de 18,2% na receita per capita aluno, reduzindo o valor para
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R$ 7.276,29. A queda também é expressiva nos Coredes Nordeste, Norte e Rio da Varzea,
com reducao de 17,3%, 14,6% e 12,2%.

Grafico 4 — Comparacao do Valor per Capita Aluno de Rede Municipal em Valores de 2014:
MDE x Fundef x Fundeb, por Coredes
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Em sintese, para os municipios com maior populacdo e regides que concentram
municipios com esse perfil demografico, os impactos do Fundef e posteriormente do Fundeb
sdo positivos, uma vez que as trés faixas de populagdo apresentam ganho de recursos com
os fundos, como mostra a Tabela 1.

Tabela 1 — Ganhos e Perdas com o Fundef/[Fundeb no Periodo de 2005-2014 nos Municipios do
Estado do Rio Grande do Sul por Faixa de Populagdo em R$ 1,00

Municipios por faixa
de populagdo 2006 2007 2009 2011 2014
até 3.000 -46.585.488,88 | -60.122.214,75 | -88.392.748,75| -110.072.77492|  -134.870.278,71
de 3.001 a 5.000 -23.049.536,45 -31.903.514,01| -44.026.61381| -54.331.016,39 -69.627.380,70
de 5.001 2 10.188 -16.369.835,33| -14.025.768,92 | -14.388.273,01 |  -21.149.737,09 -25.879.835,22
de 10.189 a 44.148 50.933.689,18]  48.227.80330| 84.354.501,63| 173.191.368,99 248.475.416,77
de 44.149 a 156.216 126.649.577,70] 134.727.15335 | 205.523.448,01 |  334.560.925,46 423.249.263,59
acima de 156.216 190.683.136,82]  195.263.360,25| 210.871.506,02 [  343.963.364,38 479.748.047,29

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Nos municipios com populagéo de até 10 mil habitantes (331 municipios estdo nesta
faixa populacional no ano de 2014, representando 66,7% do total de municipios do estado),
as perdas no ano de 2014 foram de R$ 225,6 milhdes. No periodo de 2005 a 2014 totalizariam,
em valores de 2014, R$ 2,35 bilhdes. Em caminho oposto, nos municipios com populagdo
superior a 156.216 habitantes (sdo 11 municipios, equivalendo a 2,4% do total), os ganhos
com o Fundef em 2014 totalizavam R$ 479,8 milhdes, equivalentes a 6,7% dos recursos do
fundo. Os ganhos com o Fundeb nos 10 anos da série analisada representam, em valores de
2014, R$ 3,6 bilhdes.

Os valores de perdas e ganhos com o Fundef e o Fundeb afetam a analise do
cumprimento pelos municipios ao artigo 212 da Constituicao Federal (BRASIL, 1988), o qual
estabelece a obrigatoriedade de aplicagdo de no minimo 25% das receitas com impostos e
transferéncias na Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino — MDE. O impacto ocorre uma
vez que as perdas com o fundo, mesmo nao tendo sido aplicadas efetivamente na educacao,
sao computadas contabilmente como valores aplicados na MDE, ja os ganhos ocorridos com
o fundo, mesmo sendo recursos financeiros recebidos e aplicados na MDE, ndo séao
considerados no cémputo do percentual. Assim, as analises dos valores aplicados com
educacao que nao considerarem estas especificidades terdo seus resultados prejudicados.

A Tabela 2 mostra quanto, para cada R$ 1,00 considerado contabilmente como gasto

na Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino, foi efetivamente aplicado em educacgao pelos
municipios do Estado do Rio Grande do Sul, nas diferentes faixas populacionais.

Tabela 2 — Perdas e Ganhos com o Fundef/Fundeb sobre o Investimento em MDE no periodo
de 2005-2014

Municipios por faixa
de populagdo 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
até 3.000 068 068 0064 0,63 059 0,60 059 0,59 0,60 06l
de 3.001 a 5.000 0,33 035 0,80 0,78 0,79 082 0,9 0,77 030 080
de 5.001a 10.188 099 093] 086 0,94 096 1,00 095 0,94 096 096
de 10.189 2 44.148 1,17 1,09 1,08 1,15 L7 125 1,23 1,21 124 123
de 44.149 2 156.216 1,38 134 13 140 141 1,50 1,53 1,44 149 148
acima de 156.216 1,54 L50] 150 1,58 1,54 161 1,62) 155 1,9 1,58

Fonte: Elaborada pelos autores.

No exercicio de 2006, ultimo ano da vigéncia do Fundef, nos municipios com populagéo
de até 3 mil habitantes, para cada R$ 1,00 contabilizado como gasto em educacao, o valor
efetivamente aplicado era de R$ 0,68, ou seja, uma perda de 32% ocasionada pelo fundo de
financiamento. Ja nos municipios com populagéo acima de 156 mil habitantes, para cada R$
1,00 contabilizado, foram aplicados R$ 1,50 — um ganho de 50% gerado pelo fundo.

A entrada em vigor do Fundeb acentuou estas diferengas, mantidas em todos os
periodos da série analisada. No exercicio 2014, nos municipios com populagao inferior a 3 mil
habitantes, para R$ 1,00 contabilizado como receita em MDE, foram aplicados R$ 0,61, ou
seja, uma perda de 39% gerada pelo fundo, uma reducédo de 10% nas receitas disponiveis
para financiamento da educacio basica quando comparado ao exercicio 2006. Em caminho
contrario, os municipios com populagao superior a 156 mil habitantes, apresentaram ganhos
com o novo fundo de financiamento. Para caca R$ 1,00 contabilizado como receita em MDE,
efetivamente foram aportados R$ 1,58 em receitas na MDE, um ganho de 58% ocasionado
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pelo Fundeb, e um crescimento no valor disponivel de 5,3%, quando comparado ao exercicio
2006.

A reducao dos valores disponiveis para aplicagao na MDE determinada pelo Fundef, e
posteriormente pelo Fundeb, nos municipios com populagao inferior a 10 mil habitantes,
ocasionou ajustes financeiros necessarios a manutengao dos servigos publicos em educacgao.
O primeiro foi o direcionamento de recursos nao vinculados (de outras areas) para fazer frente
aos gastos, o que tem elevado o percentual aplicado na manutengéo e no desenvolvimento
do ensino, como mostra a Tabela 3.

Tabela 3 — Percentuais em Manuten¢ao do Ensino pelos Municipios do Estado do Rio Grande
do Sul no Periodo de 2005-2014

Municipios por faixa

de populagdo 2005 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
até 3.000 209 277 280 28,2 207 283 280] 289 287 293
de 3.001 a 5.000 273 284| 284 283 2906 2800 279] 293] 289[ 293
de 5.001 a 10.188 27,1 23] 282 276 286 273] 275] 290] 283 289
de 10.189 2 44.148 278 2971 292 273 82 271 211 295 282 286
de 44.149 2 156.216 278 2971 292 213 2 271 271  295] 282 26
acima de 156.216 274 285 283 259 27 2641 268 277 271 271

Fonte: Elaborado pelos autores.

Esses resultados apontam que os municipios que apresentaram perdas com o Fundef,
e principalmente com o Fundeb, tiveram que ampliar os recursos para manutencao e
desenvolvimento do ensino, transferindo recursos préprios para cobrir parte das perdas
geradas pelos fundos. Ja os municipios que apresentaram ganhos com o Fundeb reduziram
os percentuais aplicados na MDE, o que resulta em maior volume de recursos livres
disponiveis para aplicacdo em outras areas.

Consideragoes Finais

Este estudo buscou acrescentar ao construto teérico-metodoldégico uma abordagem que
associasse o efeito distributivo (transferéncia intergovernamental) promovido pelos fundos
contabeis de financiamento da educacao e o impacto nas finangas dos municipios gauchos.

Esses fundos, ao alterar o mecanismo de financiamento da educacao, alteraram a
estrutura do sistema tributario. Isso, para muitos autores, gerou uma minirreforma tributaria,
na qual 20% do produto das receitas oriundas das transferéncias distributivas sdo destinados
para formacao do fundo, sendo que a distribuicido dos recursos se da com a adogdo de um
novo mecanismo, o do valor per capita aluno, favorecendo os municipios com maior
populacéo, sendo também os que concentram a maior arrecadagao tributaria.

Esta pesquisa inovou em relacédo as demais por ter abordado os impactos distributivos
do Fundef e do Fundeb em uma escala estadual (estado do Rio Grande do Sul), analisando
seus impactos intraestado. Esses resultados apresentam uma série de implicagdes sobre a
politica de financiamento da educacao. As evidéncias empiricas aqui encontradas sugerem
que a estrutura de financiamento da educag¢ao por meio dos fundos contabeis apresenta
alguns problemas, que devem ser contemplados no debate sobre o novo modelo de
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financiamento da educagéo basica, uma vez que o Fundeb encerra sua vigéncia no ano de
2020.

A tese que nao se verifica no Rio Grande do Sul é a de que as transferéncias das
receitas dos fundos contabeis de financiamento da educagdo para os municipios tém
contribuido para reducgéo das disparidades. A receita do fundo guarda relagéo direta com o
tamanho do municipio e o seu produto interno bruto, sendo que os municipios e,
consequentemente, regides, que ganham recursos sdo os mais populosos e de melhores
indicadores econdmicos. Isso contribui para uma relagdo circular (ciclo vicioso) na agao
publica, na qual o Estado esta mais presente em poucos centros urbanos ou mesmo em
algumas regides. A agao estatal apenas reforca e reitera esta estrutura de desigualdade
histérica. Os resultados corroboram a literatura que vem indicando que o Estado favorece e
contribui para a continuidade das desigualdades regionais ou territoriais (sociais, econdmicas,
etc.), por meio da distribuigdo do gasto publico (receita) e dos investimentos no pais.

Em suma, recomenda-se que o novo projeto de Lei de financiamento da educagéao
basica, uma vez que o Fundeb tem vigéncia até o ano de 2020, contemple critérios de
distribuicdo que valorizem o territério, a heterogeneidade dos municipios e regiées. Uma
pratica que vem se generalizando, adotada pelo FNDE, e pode servir de alternativa para a
metodologia dos fundos contabeis, € a adocdo de diferenciadores que estabelecem
montantes per capitas mais elevados, de acordo com caracteristicas especificas dos
municipios (localizagdo, nivel de desenvolvimento e de pobreza, area rural, etc.) ou em
segmentos sociais atendidos (quilombolas, indigenas, niveis de escolaridade e
vulnerabilidade da populagao etc.). Também devem ser reavaliados os fatores de ponderacéao
utilizados pelos fundos contabeis, & incoerente que o ensino médio tenha um fator de
ponderagao superior ao de creches e pré-escola, que apresentam um custo superior.

Ao longo deste estudo, foram feitos alguns recortes para torna-lo exequivel. Entende-
se, porém, que pesquisas futuras poderédo abordar especificamente alguns desses aspectos.
O primeiro deles seria avaliar o aspecto distributivo intraestadual do Fundeb em outros
estados brasileiros que apresentam caracteristicas distintas do Estado do Rio Grande do Sul,
como menor numero de municipios, potencial de arrecadacédo propria dos municipios e
distribuicdo demografica. E possivel expandir os resultados desta pesquisa para outras
receitas de transferéncias intergovernamentais que utilizam como critério distributivo o valor
per capita, nestas inserem-se as transferéncias do Sistema Unico de Saude — SUS.
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