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Apresentacao

O aparente consenso a respeito do financiamento da educagao
esconde um outro também aparente consenso referente as
responsabilidades dos entes federados e, em ultima instancia, do
proprio status dos entes federados. Na discussdo sobre financiamento
da educagdo necessariamente surge o debate sobre a federagdo, o
federalismo, as responsabilidades e autonomias dos entes federados,
as regras da arrecadagdo e, especialmente, as de distribuigdo dos
tributos.

Desde a década de 1930, a Constituicdo Brasileira estabelece a
vinculagdo de recursos para a educagao. No entanto, em dois longos
momentos isso foi suspenso. Na década de 1990, o Fundef (Fundo
de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental) e,
mais tarde, o Fundeb (Fundo de Desenvolvimento e Manutengdo da
Educagdo Basica) criaram subvinculagdes com o intuito de corrigir
disparidades e assegurar uma melhor distribuicdo de recursos
dentro dos municipios. Embora esse tenha sido um dos resultados
do Fundeb, sua maior contribuicgdo talvez tenha sido a de permitir
maior responsabilizagdo e acompanhamento dos gastos, o que, de
certa forma, induziu a inclusdo de todos os municipios e a efetiva
universalizacdo da oferta.

Por uma série de razdes - e por duas vezes - o Fundeb foi
instituido em cardter provisorio. De certo modo, reflete uma cautela
a respeito de uma possivel rigidez que mecanismos desta natureza
podem causar.

Chegou o momento de rever o Fundeb e isso vem acompanhado
de uma série de outras importantes questdes. Uma delas ¢é a profunda
crise fiscal que atravessa o pais. Outra é a crise previdenciaria que afeta
a maioria dos estados e municipios. Uma terceira é a crise do sistema
federativo que clama por revisdo tanto nas atribui¢des dos municipios



quanto nos mecanismos e critérios de arrecadacao, distribuigdo de
impostos, responsabilidades e das proprias articulagdes entre os entes
federados. E, espreitando o futuro, surge uma mudang¢a demografica
de brutais propor¢des que requer do legislador prudéncia na fixagao
de recursos para qualquer finalidade.

Se por um lado o Fundeb demonstrou uma extraordindria
capacidade de reduzir as desigualdades entre os municipios de cada
unidade federada, por outro, ndo contribuiu para avangar em outras
areas, especialmente na eficiéncia e na qualidade. O momento impoe
a discussdo do Fundeb, mas ndo pode deixar de ser aproveitado
também para promover um debate mais amplo sobre o financiamento
da educacdo e o papel dos entes federados.

Este é o propdsito desta série de dois semindrios que, por
minha iniciativa, a Comissdo de Educac¢do e Cultura da Camara dos
Deputados decidiu realizar: antes de entrar na discussdo do Fundeb,
aprofundar o debate a respeito da questdo federativa na educagao e
do financiamento num sentido mais amplo.

A presente publica¢do apresenta uma sintese das contribui¢oes
do primeiro semindrio, realizado em Brasilia, em 25 de abril de
2019. O evento se concentrou em dois aspectos do financiamento da
educagdo. Como pano de fundo, apresentou um histérico e a evolugido
do financiamento da educagéo publica no Brasil nos ultimos 90 anos
até o presente. A partir dai, foi examinado o impacto do Fundeb em
trés importantes dimensoes de qualquer politica de financiamento: a
qualidade, a eficiéncia e a equidade.

O objetivo dos dois seminarios nido ¢ defender ou atacar
posicdes a favor ou contra o Fundeb ou do financiamento da
educagao. O objetivo é - antes de iniciar um debate que certamente
sera apaixonado - ouvir o que tem a dizer a comunidade académica
a respeito dos diversos angulos da questio. E estimular e proteger o
direito ao contraditério, de maneira a fortalecer o debate que esta



para se iniciar. E, dessa forma, expor as fragilidades dos aparentes
consensos.

Brasilia, julho 2019

Gastao Vieira
Deputado Federal (PROS/MA)







Introducao

Este é o primeiro de dois volumes dedicados & analise do
financiamento publico da educagdo basica no Brasil.

Embora seja sempre um tema relevante, dada a importancia
da educacido e o vulto dos recursos envolvidos, o assunto se tornou
mais atual face a expiragdo, ao final do ano de 2020, da vigéncia da
legislacao do Fundeb. Os textos aqui publicados refletem o que foi
apresentado e discutido em Semindrio sobre o tema realizado no
ambito da Comissao de Educacio e Cultura da Camara dos Deputados
em 25 de abril de 2019.

O Semindrio teve como objetivo levantar subsidios e
questionamentos para aprofundar o debate sobre o financiamento da
educacio. Os autores ndo foram convidados para defender ou criticar
o Fundeb, mas sim para apresentar dados, evidéncias e argumentos
que devem ser levados em consideragdo no momento de rever a
legislacao pertinente ao financiamento da educagao.

Esta se baseia em dois grandes marcos de referéncia, as
vinculagdes obrigatérias e a sub-vinculagdes estabelecidas pelo
Fundeb. Para iluminar o debate, o Seminario analisou o impacto do
financiamento sob trés importantes aspectos da educagao: qualidade,
eficiéncia e equidade. Embora o Fundeb seja voltado especificamente
para a redugdo de desigualdades, uma discussio mais ampla ¢é
pertinente pois o financiamento s6 se justifica na medida em que
contribuir para fazer avan¢ar a educacdo nessas trés dimensoes.

A presente publicagdo se organiza em duas partes, um capitulo
introdutdrio e trés capitulos dedicados a cada um dos trés aspectos
mencionados acima: qualidade, eficiéncia e equidade.

O capitulo I, de autoria de Jodo Batista Araujo e Oliveira,
presidente do Instituto Afla e Beto, apresenta um panorama histérico



do financiamento da educacdo. Os dados mostram a evolucdo do
financiamento associada a impressionante expansao darede de ensino,
especialmente no periodo de 1960 a 1990, do ensino fundamental, e
posteriormente, do ensino médio e superior. Chamamos a aten¢io
do leitor para trés observagdes apresentadas no artigo.

Primeiro, desde o inicio da década de 1950 e até 1990, o
financiamento acompanhou a evolu¢do das matriculas. Somente
apOs essa data ele foi mais acentuado, periodo que também coincidiu
com o inicio da inflexdo demografica. Exceto na década de 1970, o
financiamento sofreu um declinio, apesar do aumento das matriculas.
A propor¢ao dos recursos publicos destinada a educagao esteve quase
sempre abaixo de 3% do PIB e o valor do PIB no periodo também era
bastante limitado.

O segundo aspecto refere-se a vinculagdo de recursos - ao
longo dos ultimos 80 anos houve periodos com e sem vinculagdo
de recursos, e o comportamento dos gastos ndo sugere que a falta
de vinculag¢do tenha proporcionado redugido ou desacelera¢do nos
gastos. E possivel, no entanto, que a mesma dinamica de pressio que
leva o governante a investir em educagdo é a que leva o legislador a
vincular os recursos.

Emterceirolugar, oartigoalertaparapossiveisdisfuncionalidades
das sub-vincula¢des — por exemplo, associadas ao limite de tempo
para gastar os recursos (anualidade) e, especialmente, as regras
referentes ao pessoal estabelecidas na Lei do Piso.

Em sintese, 0o panorama apresentado permite observar um
periododeelevadaexpansao de matriculas, com gastosacompanhando
a expansao mas em volume relativamente baixo. E outro periodo,
a partir de 1990, com gastos em elevagdo e matriculas em queda,
especialmente no ensino fundamental.

O capitulo IT ¢é sobre qualidade. Trata-se de avaliar se o Fundeb
contribuiu para melhorar o desempenho dos alunos. Talita Silva, do
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IDados, apresenta uma série de dados a respeito do desempenho do
sistema escolar antes e durante a vigéncia do Fundeb.

Vale analisar com atencdo o quadro referencial utilizado
para conceituar a “qualidade” da educagdao. A qualidade pode ser
representada pelo desempenho escolar dos alunos, mas este ¢ muito
mais afetado por fatores extra-escolares do que por variaveis intra-
escolares, que sdo mais diretamente impactadas pelas politicas de
financiamento. A autora lembra que, ao analisar o desempenho
escolar, é necessdrio considerar o impacto dos fatores extra-escolares
e isola-los, para que seja possivel identificar os fatores que podem ser
atribuidos ao impacto da escola, e, indiretamente, ao financiamento.

Usando uma bateria impressionante de dados, a autora isola os
efeitos externos para se concentrar, nas Figuras 9 a 12, nos efeitos
que podem ser mais diretamente atribuidos ao sistema escolar. Os
dados sugerem que ndo ha relagao entre nivel de gastos e nivel de
desempenho dos alunos.

O quesito salario de professores aponta para uma relacdo positiva
com desempenho, mas o impacto é muito reduzido. O quesito nivel
de formagao também tem uma relagdo positiva, mas o impacto é
muito reduzido, explica menos de 10% do aumento de notas devido
a cada ano adicional de escolaridade. O mesmo acontece com a
duracido do tempo na escola — escolas com mais de 36 horas semanais
de aula produzem um ganho de 15,8 pontos a mais no ENEM (Exame
Nacional do Ensino Médio), pouco mais de 1,5% de um desvio padréo.

O Quadro 10 langa importantes luzes a respeito do impacto
do Fundeb em fungdo da situagdo do municipio como “ganhador’,
“perdedor” ou “instavel”, isto é, que ora recebe e outra transfere
recursos: a trajetdria ¢ idéntica, ou seja, ser ganhador ou perdedor
nao teve impacto distinto da trajetéria histérica. E, curiosamente,
todos os trés grupos de municipios tiveram um aumento de
desempenho apreciavel entre 2007 e 2009, primeiro ano da adog¢édo
do Fundeb e, portanto, esse efeito dificilmente poderia ser atribuido
a implementagao do Fundo.
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Os ganhadores ndo tiveram sua trajetéria alterada em grau
diferente dos demais grupos. Os perdedores também ndo parecem
ter sido prejudicados. Isso sugere que as melhorias havidas no
periodo possivelmente se devem a um conjunto de outros fatores - a
estabilidade do financiamento poderia ser um deles.

Ao apresentar dados a respeito dos custos do PNE (Plano
Nacional da Educacdo), Talita Silva observa que, de acordo com o
estudo citado, a implementacdo do Plano custaria 8,4% a mais do
PIB do que se gasta hoje. A maioria das metas, de acordo com as
evidéncias por ela apresentadas, no referido plano referem-se a
gastis que, de acordo com as evidéncias por ela apresentadas, néo
contribuiriam para a melhoria da qualidade.

Como contraponto a esse tipo de propostas, discute brevemente
o caso de Sobral, municipio em que os resultados sdo constantemente
crescentes e cujos custos situam-se perto da média nacional -

sugerindo que um olhar para variaveis associadas a gestdo poderia
ser mais barato e eficaz do que um olhar voltado para insumos.

No capitulo III, Naercio Menezes, professor do Insper, da USP
(Universidade de Sdo Paulo) e membro da Academia Brasileira de
Ciéncias traca um histoérico do financiamento da educacdo no Brasil e
ressalta os aspectos positivos do Fundeb na redugdo de desigualdades.
Menezes considera que o principal problema da educacio se encontra
na gestdo, indicando deficiéncias em todos os elos da cadeia: aluno,
familia, formac¢ao do professor, diretor, Secretaria de educagao.

De modo particular, e com base em estudo comparativo
internacional, situa grande parte do problema a falta de incentivos
aos bons professores, que ganham o mesmo que professores com
pior desempenho. Dessa forma ele situa a baixa qualidade da gestdo
como foco do problema e, consequentemente, sugere que nele deve
se concentrar as solugdes por meio de mecanismos que estimulem a
competicdo — como no caso de escolas “charter”.
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Como contribuicdo para melhorar a efetividade da educagéo,
Menezes propde incluir no Fundeb incentivos lastreados com os
recursos da complementa¢do da Unido. Dos itens assinalados nas
propostas dois deles teriam potencial de estimular a eficiéncia, a
saber, o aumento de horas efetivas de ensino de Lingua Portuguesa
e Matematica e a introdugédo de escolas “charter” no ensino basico.

No capitulo IV Ricardo Politi, da UFABC (Universidade Federal
do ABC), analisa o impacto do Fundeb sobre a equidade. O assunto
nao é novo e ja vem sendo pesquisado por outros estudiosos do
tema. Definitivamente este é o aspecto em que o Fundeb teve uma
contribuigdo importante e inequivoca para reduzir desigualdades.
Mas esse impacto precisa ser qualificado. A diferenca de gastos
entre estados foi reduzida sensivelmente. Ja a desigualdade entre os
municipios dentro do mesmo estado permanece elevada.

Face aos objetivos do Semindrio, que é o de suscitar ideias
alternativas para o financiamento da educagdo, o artigo procura
explicar as razdes do impacto relativamente modesto do Fundeb entre
os municipios de um mesmo estado. A explicagdo encontra-se no
peso relativamente modesto do Fundeb em relagdo ao FPM (Fundo
de Participa¢do dos Municipios), que movimenta um volume muito
maior de recursos. O FPM néao apenas produz uma distribuicao de
recursos muito mais heterogénea, e, além disso, essa heterogeneidade
tende a aumentar com o passar do tempo.

O estudo de Politi sugere que, da forma como foi concebido,
o Fundeb parece bem dimensionado e explora, no limite, o seu
potencial de redu¢do de desigualdades. No entanto, esse potencial é
limitado. Se o objetivo da politica é reduzir ainda mais a desigualdade
entre municipios seria necessario incluir outras fontes de recursos ou
redistribuir recursos de outra forma, como discutido nos paragrafos
finais desta introducéo.

Em sintese, este primeiro Semindrio levanta importantes
questdes que merecem ser aprofundadas no momento em que se
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rediscute o Fundeb. Os dados apresentados e as discussdes e debates
que eles suscitaram, e que se encontram registrados nos capitulos
desta publicac¢ao, sugerem dois conjuntos de reflexao.

Em rela¢dao ao Fundeb:

« Conforme documentado no artigo de Politi, inegavelmente
contribuiu parareduziradesigualdade entre os municipios dentro
de uma mesma Unidade Federada. As diferencas no montante de
financiamento ainda permanecem muito grandes, tanto dentro
quanto entre municipios. Para reduzir as desigualdades seria
necessario ou mudar a forma de redistribuicdo dos recursos ou
aumentar o montante dos recursos investidos.

« Em que pese aos avan¢os mencionados no artigo de Naercio
Menezes, e com base nos dados disponiveis, ndo é possivel
afirmar que o Fundeb tenha contribuido para aumentar a
eficiéncia nos gastos da educagdo. Isso decorre de varios fatores,
um deles é que esta nem é a sua fun¢do nem possui instrumentos
para isso. H4 municipios mais e menos eficientes em todos os
niveis de gasto — portanto eles ndo sdo afetados pelas regras do
Fundeb.

o Também ndo ¢é possivel relacionar aumentos de qualidade ao
Fundeb - outras variaveis podem explicar melhor os aumentos
verificados nas séries iniciais, conforme argumenta Talita
Silva. E o Fundeb certamente nem explica — nem pode ser
responsabilizado - pelos fracos niveis de melhoria dos resultados
nas séries finais nem pela estabilizacdo dos resultados no ensino
médio.

Em relagdo ao futuro do Fundeb e do financiamento da educacio
os seguintes aspectos foram objeto de reflexdo durante o Seminario,
e podem contribuir para o avan¢o do debate — que serd aprofundado
no 2° Seminario, a ser realizado em agosto de 2019:

o Historicamente, e em relagdo a outros paises, o financiamento
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da educagdo no Brasil comeg¢ou a tomar corpo a partir dos
anos 50, mas numa dimensdo insuficiente para fazer face ao
aumento da populagdo. O esforco foi crescente e gigantesco,
mas claramente insuficiente para oferecer um minimo de
qualidade. E possivelmente o descompasso entre o crescimento
nao planejado da oferta de matriculas associado aos recursos
disponiveis pode ter contribuido para aumentar a ineficiéncia no
uso dos recursos. Por outro lado, outras legislagdes como a Lei
do PNE, do Piso Salarial e regras pertinentes ao uso dos recursos
no mesmo ano fiscal podem ter contribuido para aumentar o
nivel de ineficiéncia no uso dos recursos do Fundeb.

o Nao ha evidéncia de que a vinculagdo de recursos tenha sido
um fator primordial para assegurar recursos para educagao - o
aumento do nivel de recursos parece estar mais proximamente
associado ao aumento da carga tributaria do que a outros fatores.
Mas também nao hd evidéncias de que a vincula¢do nao tenha
contribuido para tornar o financiamento da educagao como um
tema politicamente importante.

O presente debate limitou-se a analise do Fundeb e concentrou-se
em trés dimensoes, qualidade, eficiéncia e equidade. A continuidade
do debate devera aprofundar a analise e enfrentar temas que ainda
nao foram devidamente discutidos. Entre eles salientamos:

o Equidade. Tudo indica que o Fundeb, no seu desenho atual, ndao
poderia ir além do que foi, em parte por se tratar de um conjunto
de 27 fundos. Para reduzir as diferengas sem aumentar o volume
de recursos seria necessario pensar em outros mecanismos,
seja numa revisdo do pacto federativo e dos critérios gerais
de redistribuigdo de recursos seja na criagdo de apenas um
Fundo, redistribuindo os recursos da educagdo de maneira mais
equanime entre os municipios das diferentes unidades federadas.

o Eficiéncia. O Fundeb ndo estimulou a eficiéncia de forma
adequada. Se a sinalizagdo fosse mais acentuada, a repeténcia
escolar teria sido reduzida de forma mais drdstica, pois ela
integra o indicador IDEB (Indice de Desenvolvimento da
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Educagao Basica). Isso sugere que teria faltado ao Fundeb
associar incentivos aos indicadores. Por outro lado, estudos
existentes sobre eficiéncia dos sistemas escolares (Boperi et. al.
2015 e Rocha et.al. 2019) indicam que, com 0s mesmos recursos
existentes, as metas do IDEB poderiam estar entre 40 e 60%
acima do que se obteve — o que sugere, novamente, sinalizagdo
inadequada.

Qualidade. A educagdo publica, especialmente a educagdo
basica, prima pelo baixo indice de qualidade. Pouco sabemos
sobre como eraaqualidade daeducagdo no Brasil até o surgimento
de um sistema de avaliagdo na década de 1990. Mas de 14 para c4,
mesmo com a cria¢do do Fundef, e posteriormente do Fundeb,
os mecanismos de financiamento ndo produziram impacto na
qualidade. O tema é complexo, especialmente porque, como
apontado no estudo de Talita Silva, apenas um municipio -
Sobral - se destaca nesse quesito — é o inico capaz de assegurar
um padriao minimo e elevado de qualidade em todas as escolas
da rede. As politicas de estimulo a educag¢do no Estado do Ceara
sugerem a possibilidade de usar mecanismos de financiamento
para aumentar a qualidade. Por outro lado, este é o unico estado
que conseguiu efeitos significativos — outros estados que usaram
estratégias semelhantes ndo avangaram (Sasso et al. 2018).
Isso sugere que ou existem detalhes importantes que nido estdo
sendo observados pelos outros estados ou ha peculiaridades do
estado do Ceara que ndo foram captadas ou que nao podem ser
reproduzidas. O fato importante é que diversos estados tentaram
inumeras iniciativas para melhorar a educagao - muitas delas de
alto custo — sem resultados. Por outro lado, a analise de iniciativas
como o PNE sugere que a adogdo de critérios formais previstos
no plano, como os de qualificagdo e titulagdo de professores
contribuiu para aumentar significativamente os custos, mas
dificilmente terda qualquer impacto na qualidade.

Indo além dos temas discutidos no Seminario, mas que foram

mencionados no mesmo, caberia examinar com mais profundidade,

e isso serd objeto do 20 Semindrio desta série:
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Pacto Federativo e fontes de recursos. No momento de
profunda crise fiscal e de anuncio de mudancas na legislacao
tributaria e fiscal, a discussdo do financiamento da educa¢ido ndo
deveria ignorar possiveis mudan¢as no quadro macroeconémico
e fiscal mais amplo. De modo particular a existéncia de recursos
historicamente associados a educa¢do - como o salario educagio,
por exemplo - poderdo vir a ser modificados, ou mesmo extintos,
em fun¢do das distor¢des que causam na politica de emprego.
No plano mais geral cabe considerar uma possivel mudanga nos
critérios de redistribui¢do de recursos, em geral, ou na base de
tributa¢ao, o que comprometeria a base de célculo do Fundeb.
Ou, no limite, até mesmo a sua razao de ser.

Vincular ou nao recursos. Os dados e os debates havidos no
contexto do Semindrio aqui apresentados ndo permitem uma
conclusdo sobre o tema, mas certamente ele precisaria ser
aprofundado nas discussoes sobre o futuro do financiamento.
Um passo importante seria reafirmar com clareza as
responsabilidades dos entes federados, o que poderia tornar
menos relevante a questdo da vinculagdo. Esta se tornara cada
vez mais problematica e politicamente vulneravel ndo apenas
diante da crise fiscal, mas especialmente face as mudangcas
demograficas. Eventualmente - a existir vinculagdo - esta
poderia estar calibrada com a dinamica demografica.

Permanente ou provisorio. Esta discussdo também nao fez parte
da tematica do Seminario, mas precisa ser abordada. Em duas
oportunidades o legislador concluiu que seria mais adequado
estabelecer o fundo como provisdério - e essas razdes precisam
ser revisitadas e aprofundadas.

A divida com a Previdéncia. A divida com a Previdéncia e a
demografia do corpo docente aponta para um cendrio de grave
crise financeira que afetara a maioria dos estados e pouco mais
de 2.100 municipios, nos quais estdo concentradas a maioria
dos professores e alunos. Mecanismos como o do Fundeb se
voltam para os professores da ativa, mas estados e municipios
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também terdo de fazer face ao pagamento dos atuais e futuros
professores aposentados. A questdo previdencidria requer um
equacionamento (a) da divida atual, (b) da divida com os atuais
professores que irao se aposentar e (c) da separa¢do de planos
de carreira, de forma a permitir altera¢des significativas nas
carreiras dos professores que ndo agravem ainda mais a divida
previdenciaria dos estados e municipios. O financiamento da
educacgdo precisa contemplar todos esses aspectos.

Novos recursos. A possibilidade de novos recursos para a
educacao lastreados no pré-sal sugere prudéncia adicional no
caso de vinculagdo de recursos, pois os valores e regras a serem
definidas poderdo alterar significativamente a disponibilidade
de recursos.

Todos esses aspectos devem ser objeto de debate fundamentado

para que, mesmo no dmbito restrito do Fundeb, seja possivel iniciar o

desenho de mecanismos de financiamento que promovam a equidade,

eficiéncia e qualidade da educacdo no d4mbito de um federalismo
saudavel.

18



Referéncias:

Boperi, R.; Rocha, E. e Rodopoulos, F. (org.) (2015). Avaliacao da
Qualidade do gasto publico e mensuragdo da eficiéncia. Brasilia:
Secretaria do Tesouro Nacional (463 p.)

Rocha, F, Oliveira, P., Duarte, J. Gadelha, S.R.B. e Pereira, L.LEV.N.
(2019) Can education targets be met without increasing public
spending? An analysis for Brazilian municipalities. Brasilia: Tesouro
Nacional, Coordenac¢io Geral de Estudos Economico-Fiscais,
Geréncia de Estudos Economico-fiscais (mimeo, 29 paginas)

Sasso, M.; Righeto, P.; Varela, P.5.(2018). Distribui¢do da parcela
discriciondria da cota-parte do ICMS e os resultados da educagao.
Sao Paulo: Instituto Natura (mimeo, 61 paginas)

19






Financiamento da educacio:
breve histérico

Joao Batista Araujo e Oliveira'

Desde a década de 1930, mas particularmente no periodo
imediatamente posterior ao pos-guerra foi vertiginoso o aumento das
matriculas no ensino fundamental e médio no pais. Ja na década de
1950 a taxa bruta de matriculas correspondia a quase 50% nas séries
iniciais. A taxa bruta de matricula significa o nimero de matriculas/
populacao de 7-14 e 15-17 anos respectivamente para o ensino
fundamental e médio. Em 1980 o Brasil tinha um total de matriculas
equivalente ao total da populagdo em 1950. Por volta de 1980 a taxa
de matriculas no ensino fundamental ja era superior a demanda. O
excesso de matriculas se atribui ao ingresso tardio e ao excesso de
repeténcia — conforme identificado pelos estudos de Ruben Klein e
Sérgio Costa Ribeiro (1992).

1 Joao Batista Araujo e Oliveira é PhD em educagio e presidente do Instituto
Alfa e Beto. E autor de dezenas de livros e centenas de artigos cientificos, além
de colaborador na formulacio de politicas publicas de educagio e primeira
infincia.
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Taxa Bruta de Matricula(%)

O comportamento dos gastos

Figura 1

O Brasil experimentou um vertiginoso crescimento da taxa de matricula
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Fonte: Maduro (2007); Inep; IBGE. Elaboragdo IDados.

A Figura 1 apresenta a evolugdo da taxa bruta de matricula. A
projecdo se baseia nos dados apresentados por Maduro (2007) até o
ano de 2000 e que foram atualizados e complementados com dados
do INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais)
e IBGE (Instituto Brasileira de Geografia e Estatistica). No mesmo

periodo apresentado no grafico a participagao total das matriculas no
setor privado variou de 20 a 12%.

Figura 2
Periodos com ou sem vinculagdes
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Fonte: Elaboragdo IDados.




A Figura 2 ilustra que, ao longo do periodo iniciado em 1934,
houve periodos com e sem vinculagdo de recursos. Em 1934 foi
instituida a obrigatoriedade com o minimo de 10% de participagdo da
Uniao, 20% dos estados e 10% dos municipios. Em 1937 as vinculagoes
foram eliminadas. A Constituicao de 1946 trouxe as vinculagdes de
volta, repetindo o texto constitucional de 1934. Em 1967, na vigéncia
do regime militar, as vinculagdes foram eliminadas novamente, tendo
recomeg¢ado com a chamada Emenda Calmon promulgada em 1983,
e aumentando os percentuais de participagdo para 13% para a Unido
e 25% para estados e municipios. A Constituicdo de 1988 elevou a
participagdo da Unido para 18%. Em alguns estados - especialmente
onde ha ensino superior publico estadual - o limite é de 30% das
receitas estaduais.

Medidasadicionais foram tomadas comrela¢do ao financiamento.
Em 1997 foi criado o Fundef, transformado em Fundeb em 2008.
Esses fundos ndo criaram despesas adicionais, mas implicaram na
redistribui¢do de recursos dentro de cada Unidade Federada, de
acordo com o nimero de alunos matriculados no ensino fundamental
(Fundef) ou na educacio basica (Fundeb).

Finalmente, em 2017, foi instituido o teto de gastos, que se
aplica unicamente ao Governo Federal e, no caso da educagao, limita
os gastos a corregdo da inflagdo, impedindo aumento real nos gastos.

Cabe ressaltar que até a criagio do Fundeb ndo havia nem
mecanismos nem instrumentos para punir o descumprimento
dos gastos. No entanto, conforme ilustrado na Figura 3, os gastos
foram quase sempre crescentes e, de certo modo, acompanharam o
crescimento das matriculas.

Financiamento da educagio: breve histérico 23



Figura 3

Despesas (quase) sempre crescentes
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Fonte: Maduro (2007); FINBRA; SIOPE; Siga Brasil; Portal Transparéncia; Inep; IBGE.
Elaboragio IDados.

A Figura 3 apresenta o comportamento das despesas,
atualizadas de acordo com o PIB dos anos respectivos. Analisaremos
separadamente os gastos por nivel de ensino e depois os gastos totais.

Os gastos com ensino fundamental perderam folego na década
de 1930, tiveram um pequeno pico em torno de 1940 e voltaram
a cair no periodo da Ila. Guerra Mundial. O crescimento é lento
até meados dos anos 1960, quando atingem a marca de 1% do PIB.
No final da década de 1960 ha picos e vales, mas entre 1968 e 1975
os investimentos com ensino fundamental praticamente dobram
de 1 para 2% do PIB. A partir da Emenda Calmon (1983) ha um
crescimento imediato nos gastos - que chegam perto de 3% do
PIB e se estabilizam até praticamente a virada do século, quando
experimentam um novo aumento.
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Os gastos com ensino médio seguem uma trajetéria de
crescimento constante, porém a taxa de crescimento é muito baixa
desde a década de 30 até o final dos anos 1960, quando superam 1%
do PIB por um breve periodo, mas logo retornam ao patamar dos anos
1950. No século XXI houve inicialmente uma queda significativa até
2005, mas desde entdo os investimentos publicos em ensino médio
come¢am a aumentar, chegando a representar pouco mais de 1% do
PIB.

Os gastos com ensino superior apresentam uma trajetdria de
crescimento continuo, porém muito lento e reduzido. Até 1950 ele é
praticamente residual, ente 1950 e 1970 chega proximo de 1% do PIB
e flutua em torno disso até cerca de 2015, quando ultrapassa o nivel
de 1% do PIB.

Ao longo do século XX as despesas foram sempre crescentes,
os periodos de baixa sdo pontuais. Apenas entre os anos de 1970 e
1980 ha uma redugdo progressiva de recursos, apesar do aumento
acentuado das matriculas. Mas de modo geral ha alguns poucos
periodos de redugdo abrupta de recursos e poucos picos significativos.
Ja no século XXI ha um aumento significativo dos gastos totais em
educacgdo e esses aumentos envolvem as trés instancias da federagao.

Comparando as Figuras 2 e 3 é possivel observar que o
comportamento dos investimentos publicos em educagido esta
dissociado da existéncia de mandatos constitucionais relacionados
com os gastos. Nao se pode afirmar que a vincula¢do tenha sido
desnecessaria, pois nao sabemos se os gastos seriam reduzidos
sem a obrigatoriedade. Mas, certamente, se pode afirmar que a
obrigatoriedade nao mudou o perfil de gastos, e o grande incremento
verificado no século XXI, especialmente na educagdo bdsica, ndo
se deu em funcdo dos gastos obrigatérios e sim de outros fatores
como possivelmente os custos com pessoal e gatilhos salariais. Se
considerarmos o periodo de 1960 a 2005 podemos observar alguns
momentos em que ha saltos que mudam o patamar de gastos, um
deles em meados de 1960, quando nao havia vincula¢do e outro em
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1983, certamente associado a Emenda Calmon. Por outro lado, as
flutuagdes sdo normais, pois sdo influenciadas pelo denominador,
que é o PIB.

Evolu¢do da carga tributdria e gastos com
educacao

Figura 4

Evolugao da carga tributaria
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Fonte: IBGE; Receita Federal. Elaboragdo IDados.

A Figura 4 apresenta a evolugdo da carga tributaria - incluindo
todos os niveis da federagao. O perfil da carga tributdria parece sugerir
trés periodos distintos. Entre 1947 e 1965 foi pequeno o crescimento
da carga tributdria — exceto um periodo de pico. Nesse periodo, a
carga tributdria ficou em torno de 15%. Entre meados e final dos
anos 1960 ha um aumento expressivo da carga tributdria, passando
rapidamente para o patamar de 25%. No periodo que se sucedeu ao
Plano Real houve uma nova elevagio, levando a carga tributaria para
o patamar de 35%.
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Uma comparagio visual das Figuras 3 e 4 ndo sugere a existéncia
de causalidade entre aumento da carga tributdria e o aumento dos
gastos com educagao. Isso se explica pelo fato de que os gastos com
educacio também estarem associados ao crescimento do PIB - entre
2005 e 2017 o PIB cresceu 28% em termos reais, no mesmo periodo a
carga tributdria oscilou em torno de 32%.

Matriculas e despesas

As Figuras 1 e 3 sugerem que ao longo do século XX ha uma forte
relacdo entre o crescimento das matriculas e das despesas. Apenas
no século XXI essa relacdo deixa de existir. A Figura 5 apresenta os
dados de despesa comparados com os dados de matricula a partir de
2005.

Figura 5

Nos tltimos 15 anos a despesa dobra e as matriculas se reduzem

Despesa por esfera de governo (em R$ bilhoes)

400

Federal
300
200 Estados

Municipios

L O N 0O O O = N MM < 1w OV N
© O O O O m " " " " ™ ™
o O O O o o o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N

Fonte: FINBRA; SIOPE; Portal Transparéncia. Elaboragdo IDados.

A Figura 5 apresenta os dados de despesas dos trés entes
federados. Nesse espaco de 15 anos, a despesa total mais que dobra,
passando de cerca de 180 para quase 400 bilhoes de reais. A despesa
dos municipios vai de 75 para 157 bilhoes; as dos estados, de 80 para

Financiamento da educagio: breve histérico -



132 bilhoes e a do governo federal, de 21 para 97 bilhoes de reais.

Vale observar que no mesmo periodo (2005 a 2017) as matriculas
nas redes municipais foram de 25,3 milhoes para 23,1 milhdes; nas
redes estaduais, de 24,1 para 16,8 milhoes, incluindo alunos do ensino
superior estadual; na rede federal as matriculas foram de 182,5 mil
para 396,5 mil. Os gastos do governo federal com as IES (Instituigdes
de Ensino Superior) em 2017 - inclusive pagamento de aposentados
e pensionistas totalizam cerca de 33 bilhdes do total de 97 bilhdes. O
total de alunos das IES era de 1,2 milh&es nesse ano.

A Figura 5 mostra que nos ultimos 15 anos os gastos na educagao
basica se acentuam apesar da estabiliza¢do e inicio de declinio da
oferta de matriculas, o que significa um expressivo aumento do custo/
aluno ou dos gastos por aluno. Ja no ensino superior, observa-se, na
Figura 6, que o gasto por aluno, tanto das institui¢des federais quanto
do ProUni, mantiveram-se relativamente estaveis no periodo, ainda
que o gasto com os primeiros tenha crescido entre 2012 e 2015. Por
outro lado, o gasto por aluno do FIES (Financiamento Estudantil)
praticamente dobrou entre 2013 e 2017 ap6s periodo de estabilidade,
fato que merece um estudo mais aprofundado. Vale lembrar que nesse
periodo o programa passou por diversas mudangas, como a restri¢do
de concessdo a alunos que nao tiraram zero na redagdo do ENEM,
a reducdo do numero de bolsas, e a inclusdo de alunos com renda
familiar mais elevada.
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Figura 6
Despesas por Matriculas no FIES, ProUni e Institui¢oes Federais (precos de
2017) de 2009 a 2017
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Fonte: Siga Brasil; FGV; Receita Federal; Censo Educagdo Superior. Elaboragdo IDados.

A Figura 6 mostra que entre 2008 e 2017 a maioria dos municipios
passou a gastar mais do que 30% dos seus recursos totais em despesas
incluidas sob o conceito de MDE - manutencio e desenvolvimento do
ensino. Ja a Tabela 1 mostra que, dos 27 estados, DF, Acre, Maranhao,
Mato Grosso, Minas Gerais e Sdo Paulo gastam cerca de 30% e o
Parand, mais de 37%.
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A Figura 7 mostra que entre 2008 e 2017 a maioria dos municipios
passou a gastar mais do que 30% dos seus recursos totais em despesas
incluidas sob o conceito de MDE - manuten¢do e desenvolvimento

do ensino.

Ja a Tabela 1 mostra que, dos 27 estados, DF, Acre,

Maranhéao, Mato Grosso, Minas Gerais e Sdo Paulo gastam cerca de

30% e o Parand, mais de 37%.



Tabela 1

Percentual de aplicacdo das receitas de impostos e transferéncias vinculadas a
educa¢io em MDE (minimo de 25% para estados, DF e municipios)

Acre 28.4 29.1 Paraiba 23.7 25.1
Alagoas 25.4 - Parana 29.6 37.1
Amapa 28.6 26.9 Pernambuco 258 275

Amazonas 27.2 25.0 Piaui 25.8 26.4

Bahia 27.7 26.8 Rio de 51 24

Janeiro
Ceara 25.7 27.6 RioGrande 5 :
do Norte
Distrito Federal 26.1 269 Rio Grande .,
do Sul
Espirito Santo 25.2 28.0 Rondénia 25.7 26.0
Goias 25.4 25.1 Roraima 26.6 26.4
Maranhao 275 295 santa 27.1 269
Catarina
Mato Grosso 25.0 29.0 Sao Paulo 29.3 315
Mato Grosso do Sul 26,5 27.7 Sergipe 24.2 253
Minas Gerais 28.8 - Tocantins 25.1 25.0
Para 25.4 26.7

Fonte: SIOPE. Elabora¢do IDados

Esse total de gastos inclui as despesas com aposentados e
pensionistas. Praticamente todos os estados possuem regime préprio
de previdéncia social. No caso dos municipios, cerca de 2.000 tém
regime proprio. O fator relevante é que, além dos gastos mencionados
até aqui, os estados e municipios que ndo adotam o regime da CLT
ainda tiveram e tém uma despesa adicional com o pagamento de
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aposentadoria e pensdes — despesas essas que ndo foram computadas
anteriormente. No caso do governo federal, seus custos com
inativos estao computados nos gastos anuais do MEC (Ministério da
Educacio).

Figura 8

Aumento das despesas do governo federal com educagio basica
(2001-2018)
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Fonte: Silva e Cruz (2018); Siga Brasil.

A Figura 8 mostra que as despesas do governo federal com a
educagdo basica passaram de cerca de 25%, em 2001, para pouco
mais de 30% em 2018. Ou seja, embora o aumento em valor absoluto
de recursos tenha sido expressivo, tendo em vista o aumento do valor
total de recursos investidos pelo governo federal, a educagao basica
ainda representa uma fragdo relativamente limitada dos gastos do
governo federal. E, desse total, apenas R$ 13 bilhdes foram gastos
a titulo de complementagao do Fundeb. Os demais recursos foram
gastos na forma de transferéncias voluntarias.




A Figura 9 mostra o impacto dessas politicas no aumento das
despesas por aluno.

Figura 9
Gasto por aluno por etapa de ensino (2005 a 2017)

7,000
6,000
5,000

4,000

Reais

3,000+
2,000

1,000

—8&—— Ensino Infantii  — — @ — - Ensino Fundamental
— —A- — - Ensino Médio — —#— - Outras EB

Fonte: SIOPE. Elaboragao IDados.

FUNDEB e municipalizacao

A Constitui¢ao do Brasil fala em regime de colaboragio, a Lei de
Diretrizes e Bases estabelece a municipaliza¢do progressiva do ensino
fundamental. Seria natural esperar, portanto, que instrumentos de
financiamento posteriores, como o Fundeb, contribuiriam para
promover a municipalizagdo. A Figura 10 ndo confirma esta hipotese.
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Figura 10

O Fundeb nao promoveu um avanco significativo da municipaliza¢io
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Fonte: Inep. Elaboragdo IDados

A Figura 10 sugere que a municipaliza¢do das séries iniciais
aumentou pouco mais de 10 pontos percentuais durante a vigéncia
do Fundeb. Ja nas séries finais, em que o patamar era de apenas 30%
de municipalizagao, o aumento foi de 20 pontos percentuais. Isso
sugere o limitado impacto do Fundeb na municipalizagao. O tema é
relevante na medida em que os dados da Prova Brasil ndo indicam uma
superioridade consistente de redes estaduais sobre redes municipais
de ensino. Isso vale tanto para a situagdo dentro de estados (diferenga
entre a média das escolas da rede estadual vs. municipais) quando
entre a quantidade de municipios, dentro de cada estado, que se situa
abaixo ou acima da média da rede estadual, como mostra a Tabela 2.
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Tabela 2
Nota média em Matematica na Prova Brasil 2017 (redes estaduais e
municipais) e porcentagem de municipios com nota média acima da média
da rede estadual

Anos Iniciais Anos Finais

NOTA- NOTA- . NOTA- NOTA-
ESTADUAL MUNIPAL ESTADUAL MUNIPAL

AC 230 216 216 250 229 25.0
AL 197 201 201 241 239 30.7
AM 218 200 200 243 229 133
AP 185 188 188 223 235 57.1
BA 210 198 198 241 233 441
CE 208 226 226 247 258 7.2
DF 230 - - 257 - -
ES 225 224 224 264 264 67.7
GO 239 222 222 263 255 325
MA 195 184 184 239 222 8.9
MG 228 230 230 257 259 60.8
MS 222 218 218 265 257 34.0
MT 212 211 211 245 248 60.0
PA 195 189 189 226 228 638
PB 198 200 200 239 238 57.4
PE 217 203 203 244 244 43.6
Pl 221 201 201 247 240 348
PR 253 238 238 265 274 333
RJ 216 219 219 249 256 753
RN 200 190 190 238 236 47.7
RO 231 216 216 260 256 42.1
RR 205 205 235 225 100.0
RS 228 224 224 268 264 52.2
SC 228 235 235 266 27 59.4
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Anos Iniciais Anos Finais

NOTA- NOTA- . NOTA- NOTA-
ESTADUAL MUNIPAL ESTADUAL MUNIPAL

SE 202 190 190 244 236 29.4
SP 240 238 238 258 267 75.7
T0 217 203 203 249 250 50.0

Fonte: Inep. Elabora¢ao IDados.

Por outro lado, mesmo sem ter havido mudanga significativa
nas percentagens houve reducdo significativa do tamanho das
redes estaduais (Figura 11) devido as mudangas demograficas. A
existéncia de redes estaduais cada vez menores sugere o aumento da
ineficiéncia, tema que é abordado em outro artigo desta publicacio,
mas que obrigatoriamente compde a agenda de discussdao do impacto
de politicas de financiamento.

Tabela 11
Evolu¢io de matriculas na rede estadual (2000-2018)
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Conclusao

O presenta artigo apresenta um histérico descritivo da evolugao
do financiamento da educacdo nos dltimos 80 anos.

Osdadosilustram um crescimento vertiginoso da oferta de ensino
- porém tardio se comparado com o desenvolvimento educacional
de outros paises, especialmente os paises desenvolvidos e os paises
asidticos que iniciaram suas revolu¢des educacionais imediatamente
apos o final da Ila. Grande Guerra Mundial. Os dados também
documentam um financiamento timido pelo menos até a década
de 1990. O percentual dos recursos do PIB destinados a educagédo
era baixo e o PIB também era pouco expressivo. Isso aliado a um
crescimento vertiginoso das matriculas ocasionou um crescimento
com baixa qualidade. O crescimento também esteve acompanhado de
uma forte ineficiéncia associada a elevada taxa de reprovagdo, e que
s6 comecou a declinar na ultima década do século passado.

Os dados apresentados ndo permitem uma conclusio definitiva
a respeito da importancia da vinculagao de recursos — ha argumentos
para sustentar hipoteses contrarias. De um lado seria possivel dizer
que as decisdes politicas de alocacdo de recursos respondem, de
alguma forma, as pressdes da demanda. Por outro lado, se poderia
argumentar que parte das pressdes vai justamente no sentido de
vincular recursos. O fato é que as politicas vigentes em periodos com
e sem vinculagdo nao protegeram a educagdo de eventuais quedas no
valor do financiamento, picos e vales parecem ser melhor explicados
por outros fatores. Também ¢é curioso observar que, apesar da crise,
a década em que houve uma redugdo continua de recursos também
foi uma década em que ocorreu uma significativa expansao da oferta.

Se, de um lado, a vinculagdo pode ou nédo estar associada ao
aumento de gastos, de outra, as subvinculagdes obrigam estados e
municipios a gastarem recursos de forma rigida - o que nem sempre
leva ao uso mais eficiente dos recursos. Entre as subvinculagdes mais
fortes salientam-se (a) a obrigatoriedade de gastar pelo menos 95%
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dos recursos do Fundeb no préprio ano, (b) a vinculagao de pelo
menos 60% dos recursos para pagamento de professores e (c) a Lei
do Piso Salarial.

No caso especifico de professores, embora tipicamente o setor
publico gaste mais do que 60% com pessoal, e quase sempre com
professores, a legislagdo também prevé que o professor ministrara em
sala de aula 2/3 do tempo para o qual foi contratado, o que implica
um aumento de pelo menos 1/3 nos custos diretos de professores.
Essas vinculagdes explicam em grande parte que a duplicagdo de
recursos para a educagao basica, nos ultimos vinte anos, se destinou a
fazer face a essas novas exigéncias. Isso aumentou o custo aluno sem
que necessariamente repercutisse em qualquer servi¢o ou beneficio
adicional ao aluno.

Os dados apresentados no presente capitulo sugerem que
efetivamente o pais subfinanciou a educa¢do pelo menos até o final
da década de 1980 e que, a partir dai, atingiu limites préoximos aos
dos paises da OCDE, em porcentagem do PIB. No entanto, a esta
altura, a politica de financiamento vigente ndo favorece um uso
eficiente de recursos, o que compromete a eficacia de politicas
focadas unicamente no aumento dos recursos.

A discussiao sobre o financiamento da educa¢do provocada
pelo término da vigéncia do Fundeb é uma oportunidade para
repensar de forma mais ampla ndo apenas as questdes federativas
de responsabilidades, mas também de reparticio de recursos
visando maior equilibrio e equidade entre os entes federados
e suas responsabilidades. E também deve equacionar o passivo
previdenciadrio dos estados e municipios que se encontram a beira
da insolvéncia. Dificilmente haverd espago para expandir recursos.
Possivelmente havera limitagdo ou reducdo dos mesmos, inclusive
devido as mudangas demograficas. Isso sugere que as politicas de
financiamento deveriam contemplar, além de garantias de recursos,
outras dimensdes como a eficiéncia e a qualidade.
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Financiamento e Qualidade da
Educacio Publica

Talita Silva'?

Introducgio

Este trabalho tem como objetivo examinar possiveis
relagdes entre as politicas de financiamento da educa¢do publica,
especialmente apds a introducdao do Fundeb, e o desempenho
dos alunos em avaliagdes publicas, utilizado como pardmetro de
qualidade. Consistente com a literatura internacional, o trabalho nédo
encontra relagdes significativas entre despesas e desempenho. As
varidveis extra-escolares como o nivel socioeconémico dos alunos
e suas caracteristicas pessoais constituem fatores explicativos mais
poderosos do que varidveis intra-escolares. Dentre essas, apenas o
nivel de formac¢do dos professores e a duragdo do periodo escolar se
salientam, mas com impacto muito baixo. A experiéncia de Sobral
(CE) é utilizada para ilustrar que fatores outros que o investimento
podem melhor explicar o desempenho dos alunos.

Este artigo se restringe a um aspecto da qualidade da educagao:
as notas dos alunos. O uso das notas em testes padronizados como
tradutor da qualidade da educacdo vem sendo utilizado por autores
como Lee & Barro (2001), Hanushek & Woessmann (2010) e Barbosa

1 Talita Silva é pesquisadora no IDados. Ela possui mestrado em Economia
pela EPGE-FGV (Escola Brasileira de Economia e Financas da Fundagio
Getulio Vargas) e graduacio em Economia pela UFR] (Universidade Federal
do Rio de Janeiro). Atualmente trabalha com temas relacionados 3 Economia
da Educagao, especificamente na drea financiamento da educagio publica no
Brasil.

2 A autora agradece a contribuicio do IDados para elaboracio do artigo, em
especial a equipe responsdvel por pesquisas relacionadas & Educagio.
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Filho & Pessoa (2010).

No Brasil, ao longo da ultima década, a qualidade da educagao
ou a nota média dos alunos em Matematica tem apresentado uma
evolucdo bastante modesta. A Figura 1 apresenta a evolu¢ao na rede
publica no periodo entre 2005 e 2017 por etapa de ensino no Saeb
(Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica).

O Saeb ¢ aplicado bianualmente aos alunos do 5° e 9° anos do
ensino fundamental e do 3° ano do ensino médio. O exame usa a
metodologia da Teoria da Resposta ao Item (TRI) e, portanto, o
resultado das redes é comparavel ao longo do tempo. Neste trabalho,
apresentamos apenas os resultados das notas em Matematica, pois
estes mostram uma alta correlagdo (que pode ser entendida como
relagdo) com as notas de Lingua Portuguesa, as duas disciplinas
avaliadas pelo Saeb’.

Os alunos do 5° ano do ensino fundamental apresentaram
o melhor resultado em termos de crescimento, pois tiveram um
aumento de 41,5 pontos (passaram de 177,1 pontos na média em 2005
para 218,6 pontos em 2017). Supondo que um aluno ganha em cada
série 12,5 pontos, os estudantes do 5° ano avangaram o equivalente
a pouco mais de trés séries nos ultimos 12 anos. Os do 9° ano do
ensino fundamental também apresentaram melhora, porém bem
mais modesta, um aumento de 20,3 pontos (de 231,6 pontos em 2005
para 251,9 em 2017). Portanto, o ganho no 9° ano foi de pouco mais
que uma série. Por outro lado, os alunos do 3° ano do ensino médio
apresentaram um resultado estavel no periodo, assim a nota média
em 2017 foi 0,6 pontos menor que os 260,8 pontos de 2005.

3 Em 2017, a notas médias por municipio dos alunos do 5° ano em Matemdtica
e Lingua Portuguesa apresentaram uma correlagao préxima a 1 (p=0,90).
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Figura 1

Evolugio da proficiéncia em Matematica na Prova Brasil (2005-2017)
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Fonte: Prova Brasil. Elaboragdo IDados.

Na comparagdo internacional, o resultado dos alunos brasileiros
do 9° ano no ultimo Pisa (Programa Internacional de Avaliagdo
de Estudantes) também ndo foi muito animador. Os melhores
estudantes brasileiros tiveram um resultado pior que os melhores
alunos da OCDE (Organizagao para Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico). (Figura 2).

O Pisa ¢ aplicado nos alunos com 15 anos de idade que estejam
cursando pelo menos o 7° ano. O programa também usa a metodologia
de TRI e avalia os conhecimentos dos alunos em Leitura, Matematica
e Ciéncias. O exame ¢é aplicado a cada trés anos e o nimero de
paises participantes tem aumentado ao longo do tempo (Soares &
Nascimento, 2013).

A Figura 2 apresenta a distribuigdo das notas em Matematica
de todos os alunos que foram avaliados no Pisa 2015. Para facilitar
o entendimento do que seria essa distribui¢do, podemos entender
que o valor da linha, no eixo vertical, estd indicando o volume de
alunos que obtiveram certa nota indicada no eixo horizontal. Assim,
as notas que estdo relacionadas a maiores densidades sao as notas que
a maior parte dos alunos obteve.
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A Figura 2 também indica o valor da média das notas dos alunos
da OCDE e o valor das notas dos 5% e 1% com as melhores notas do
Brasil e OCDE. Os brasileiros situados nesses niveis tém um resultado
melhor que a maioria dos alunos que faz a prova do Pisa e também
melhor que a média da OCDE. No entanto, ainda estdo abaixo dos
alunos com as melhores notas da OCDE.

Figura 2
Distribuicio das notas de Matematica no Pisa 2015
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Fonte: PISA 2015. Elaboragdo Idados.

Portanto, temos um cenario desafiador relacionado a qualidade
da educagdo no Brasil. Apesar de os alunos mais jovens apresentarem
um crescimento nas notas, os alunos de séries mais avangadas tiveram
um resultado estavel ao longo da ultima década, acompanhado por
baixas notas em relacdo aos paises ricos.

Para melhorar o desempenho dos alunos, o poder publico
poderia atuar de diversas maneiras e uma delas seria por meio do
financiamento da educagao. Este artigo apresenta evidéncias no intuito
de ilustrar a baixa relagdo encontrada na literatura entre despesas
e as notas dos alunos (Machado, 2015; Hanushek & Kimko, 2000).
Das politicas associadas a investimento observadas, apenas o ensino
em tempo integral e o investimento na formacao dos professores
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apresentaram algum impacto na nota dos alunos, ainda que baixo. O
texto também apresenta a forte relacdo entre as notas dos alunos e as
suas caracteristicas pessoais e as de seus municipios (fatores extra-
escolares); e finaliza com o exemplo de gestao observado em Sobral
(CE), que promoveu grande crescimento nas notas dos alunos com
um aumento modesto nas despesas por matricula na tltima década.

O texto estd dividido em seis partes. A primeira é esta
introdu¢do que contextualiza a qualidade da educagdo no Brasil; a
segunda apresenta um modelo conceitual para situar os fatores que
influem na qualidade da educagdo. As partes trés e quatro tratam da
relagdo das notas e as caracteristicas extra-escolares e financiamento,
respectivamente. A quinta parte é dedicada ao caso de Sobral como
exemplo do possivel impacto que a gestdo pode ter nos resultados dos
alunos. E, por fim, a parte seis apresenta conclusdes.

O que afeta a qualidade da educacao?

A qualidade da educagdo costuma ser apresentada como
um produto resultado de uma fungdo que tem como insumos
as caracteristicas dos alunos e das escolas (Hoy & Miskel, 1987;
Hanushek, 2010).

Neste artigo, considerando esta abordagem de insumo-produto
para qualidade da educagdo, apresentamos um diagrama em que
caracteristicas dos alunos, do municipio e da escola afetam a qualidade
da educagdo e, portanto, as notas dos estudantes (Figura 3).
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Figura 3

Fatores responsaveis pela qualidade da educacao
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Nota: Elaboragdo IDados.

As caracteristicas individuais como escolaridade da mae e
renda familiar estdo relacionadas com as notas dos alunos. Basta
imaginarmos uma situacao em que um dos pais saiba ler e escrever,
este que ¢ alfabetizado pode ajudar seu filho diretamente no processo
de alfabetiza¢do. Assim como no caso de familias que tém uma renda
maior, a crianga pode ter acesso a uma melhor alimentagédo e recursos
para o estudo.

As caracteristicas dos municipios costumam ter relagio com
as notas dos alunos. Em um ambiente em que a populagido tem
mais escolaridade, as criancas também terdo maior acesso ao
conhecimento, assim como um ambiente externo mais rico também
pode estar enriquecendo as escolas e fornecendo mais recursos.

A qualidade da escola também afeta o desempenho dos alunos,
afinal estd relacionada diretamente com as aulas que serdo lecionadas.
E é via qualidade da escola que o financiamento pode afetar a
qualidade da educagio e, portanto, as notas dos alunos (Figura 3).
Outro recurso que também tem impacto na qualidade das escolas é a
gestdo das secretarias de educagao.
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Ao longo deste artivo vamos explorar as relagdes apresentadas
nesta figura. No geral, apresentamos apenas as notas dos alunos do
5° ano do ensino fundamental em Matematica na Prova Brasil, pois
os resultados para o 9° ano foram similares.

Fatores extra-escolares e a qualidade da educacao

A literatura costuma encontrar uma relagdo positiva entre
notas dos alunos e caracteristicas deles e do seu entorno, como PIB
per capita (Coleman, 1960; Hanushek e Woessmann, 2010). Essas
caracteristicas extra-escolares sdo fatores bastante relevantes para a
nota como veremos neste capitulo.

Em 1960, Coleman apresentou, com os dados dos EUA, a
relacdo entre as caracteristicas do aluno, incluindo escolaridade de
sua familia, e as notas na escola. Os resultados apresentados neste
capitulo reiteram os expostos por Coleman. Os alunos com niveis
socioecondmicos mais elevados e com mdies mais escolarizadas
apresentam notas mais altas que os outros.

A Figura 4 apresenta a média da nota dos 20% alunos com maior
e menor nivel socioecond6mico, ou seja, mais ricos e mais pobres, do
5° ano, em Matematica, em 2007 e 2017. Nosso indice de medida
para o nivel socioecondmico é o mesmo calculado pelo INEP, mas
usamos apenas os dados do Saeb na estimag¢do. O indice é um TRI e
considera riqueza do domicilio (por exemplo, automovel e geladeira)
e escolaridade dos pais.
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Figura 4
Nota média em Matematica na Prova Brasil de acordo com nivel
socioeconémico (2007 - 2017)
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Fonte: Prova Brasil. Elabora¢do IDados.

A média das notas do grupo dos alunos 20% mais ricos foi
superior a dos alunos 20% mais pobres nos dois anos apresentados.
Ademais, a diferenca entre a média desses dois grupos aumentou de
24 para 41 pontos. Relembrando os ganhos em pontos a cada série, a
diferen¢a na média das notas entre os alunos ricos e pobres aumentou
de uma para trés séries escolares.

A Figura 5 apresenta a nota média dos alunos com maes
escolarizadas até o ensino fundamental completo e com ensino médio
completo ou mais, também em 2007 e 2017. Os alunos com maes
mais escolarizadas obtiveram notas maiores do que os que tinham
maes menos escolarizadas. Em 2007, a diferenca foi de 14 pontos e
em 2017, de 26 pontos. Assim como no caso do nivel socioeconémico,
a diferenca aumentou entre os grupos, porém o crescimento foi um
pouco mais modesto: de uma série para duas séries escolares.
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Figura 5
Nota média em Matematica na Prova Brasil de acordo com escolaridade da
mae (2007-2017)
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Fonte: Prova Brasil. Elaborag¢do IDados.

A literatura sobre crescimento econdémico costuma relacionar
educacdo com crescimento econdmico. Hanushek & Woessmann
(2010) destacaram que a qualidade da educagdo (desempenho em
exames padronizados) tinha maior relagio com o crescimento
econdmico do que a quantidade de educacdo da populacdo (anos de
escolaridade).

Arelagao entre o produto interno bruto per capitae o desempenho
dos alunos em Matematica no 5° ano por municipio é positiva para
as cidades com PIB per capita de até R$20.000,00. Para os municipios
mais ricos, os dados nao indicam essa rela¢ao (Figura 6). Portanto,
o resultado confirma a relagdo conhecida na literatura apenas para
parte dos municipios. Possivelmente, um estudo que considerasse as
caracteristicas que afetam as duas variaveis permitiria a observagao
do resultado previamente indicado na literatura.
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Figura 6
Nota em Matematica na Prova Brasil no 5° ano e PIB per capita, por
municipio (2015)
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Fonte: Prova Brasil e IBGE. Elaboragdo IDados.

O IDH-M (Indice de Desenvolvimento Humano Municipal) foi
calculado com os dados do Censo Demografico e considera os dados
de longevidade, escolaridade da populagao adulta, fluxo escolar da
populagdo jovem e renda per capita. A Figura 7 indica claramente
uma relagdo positiva entre IDH-M e as notas no 5° ano.




Figura 7

Nota em Matematica no 5° ano e IDH-M por municipio (2017)
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Fonte: Prova Brasil e Censo Demogrdfico 2010\IBGE. Elaborag¢do IDados.

Portanto, as criangas de cidades com maior IDH-M costumam
obter notas mais altas no exame da Prova Brasil, apesar de os dados
nao indicarem que nos municipios mais ricos as criangas também tém
melhor desempenho. E, alunos filhos de maes mais escolarizadas e de
familias de niveis socioecon6micos mais altos também apresentam
melhores resultados nas notas da Prova Brasil. Os ultimos resultados
sao tdo importantes que, em 2017, a vantagem era mais de um ano de
escolaridade para os alunos das camadas mais elevadas.

Financiamento e qualidade da educacao

A literatura costuma observar que aumentos de gastos com
educa¢do nao tém relacdo com melhoras no desempenho dos alunos
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(Hanuskek e Kimko, 2010; Monteiro, 2015). Neste item apresentamos
evidéncias com os dados do Brasil nos anos mais recentes, e que
corroboram os resultados ja encontrados na literatura.

Ao longo deste item vamos abordar a relagdo das notas com
politicas publicas que afetam diretamente o financiamento daeducagao
(aumento da despesa, Fundeb, piso salarial dos professores e salario
dos professores) e outras politicas que afetam indiretamente, via uso
dos recursos (formagao dos professores e ensino em tempo integral).
Ao final realizamos um breve comentario sobre a implementacdo do
PNE.

Politicas associadas diretamente com o financiamento

A Figura 8 apresenta a relagdo entre a nota média de Matematica
do 5°ano na Prova Brasil e os gastos por aluno no ensino fundamental.
Os dados apresentados referem-se a cada municipio brasileiro. Temos
entdo, uma relagdo positiva entre os gastos e as notas para as cidades
que gastam até em torno de R$ 7.000,00 por aluno. Para os municipios
que gastam mais ou mais ricos, o grafico indica neutralidade.
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Figura 8

Nota em Matematica na Prova Brasil no 5° ano e gastos por aluno por
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Cabe observar a grande amplitude dos gastos em relagao as
notas. Por exemplo, o municipio de Sertaneja (PR) declarou gastar
R$11.163,77 por aluno do ensino fundamental no ano de 2017 e seus
alunos obtiveram na média 300,8 pontos na nota da Prova Brasil,
mais de 80 pontos de diferenca em relacdo a média do Brasil, o que
podemos encarar como um 6timo resultado. Contudo, Milha (CE)
teve um resultado parecido, 301,8 pontos e gastou menos da metade
por aluno (R$4.475,01).

Por outro lado, a relagdo anteriormente observada para alguns
municipios ndo ¢ mais apresentada quando estudamos a relagao
entre nota média em Matemadtica no 5° ano e os gastos por aluno
apresentados em unidade de PIB per capita (Figura 9). Podemos
entender que, considerando os custos especificos de cada lugar, o

gasto por aluno nao teria relagdo com as notas.
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Figura 9
Nota em Matematica na Prova Brasil no 5° ano e gastos por aluno/PIB per
capita por municipio
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Fonte: Prova Brasil, SIOPE, FINBRA e IBGE. Elaboragio IDados.

O Fundeb é um fundo de redistribui¢do de recursos dentro de
cada estado que garante um valor minimo por aluno anual. O Fundo
foi iniciado em 2007 e tem duragdo de 14 anos. Ele se apresentou
como uma continuidade mais abrangente do extinto Fundef, que
durou que durou de 1996 a 2006. Caso o estado nao arrecade o valor
minimo estabelecido por aluno, a Unido acrescenta ao Fundo uma
complementagdo. Os recursos do Fundo sao distribuidos de acordo
com o nimero de matriculas em cada etapa de ensino.

Apesar da principal importancia do Fundeb, esse aumento de
recursos em municipios que deduzem menos do que recebem poderia
promover um aumento nas notas dos alunos.

A Figura 10 apresenta a evolucao das notas do 5° ano de trés
grupos de municipios. Os perdedores sio os municipios que em
todos os anos deduziram mais para o Fundo do que receberam




posteriormente. Os ganhadores sdo os que em todo o periodo
receberam do Fundo mais do que deduziram. E os instdveis sdo
os que em alguns anos deduziram mais e em outros menos do que
receberam.

Figura 10
Evolu¢ao da nota média em Matematica na Prova Brasil no 5° ano por grupo
de municipio
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Fonte: Inep e SIOPE. Elaboragdo IDados.

As notas médias dos trés grupos caminham juntas. Nao houve
uma aceleracgao diferenciada em nenhum dos grupos que poderia ter
sido desencadeada pelo Fundeb. Os municipios perdedores, ou seja,
0s mais ricos, sao os que apresentam a maior média nas notas. Ja o
grupo dos ganhadores apresenta as piores notas em todo o periodo.
O grupo dos instaveis ficou entre os dois. Este resultado indica que
nao deve ter ocorrido melhora nas notas dos alunos acarretada pelo
Fundeb, assim como ja sugerido por Campos & Cruz (2009) para os
municipios do Rio de Janeiro.
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O piso salarial para os profissionais do magistério é uma politica
iniciada em 2009 e ¢ parte da lei que estabeleceu o Fundeb. Trata-se
de outra politica que afeta diretamente o financiamento da educacao.
Poder-se-ia esperar, como encontrado por Menezes-Filho & Pazello
(2007), que o aumento dos saldrios atrairia melhores profissionais e,
consequentemente, as notas dos alunos aumentariam.

Em 2007, apenas 17% dos municipios ndo pagavam o piso que
seria estabelecido em 2009. A Figura 11 apresenta a evolugao das notas
médias do 5° ano de quatro grupos de municipios: os municipios que
pagavam em 2007 acima do teto que seria estabelecido em 2009 e
que sempre pagaram acima do teto em todos os anos observados; os
municipios que pagavam o teto em 2007 e que em pelo menos um
ano ndo pagaram o teto. Jd os municipios que nao pagavam o teto em
2007 que seria estabelecido em 2009 foram divididos em dois grupos:
: 0s que pagaram o teto durante pelo menos um ano e os que nao
pagaram o teto em todo o periodo.

Similar ao resultado observado no Fundeb, as notas médias dos
municipios indicaram uma tendéncia de crescimento parecida. As
cidades que sempre pagaram o piso em todo o periodo apresentaram
as maiores notas. Os 17% de municipios que ndo pagavam o teto em
2007 apresentaram os piores resultados e os que pagavam em 2007,
mas nao eram estaveis no cumprimento da lei, ficaram entre os dois
grupos.
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Figura 11

Evoluc¢io da proficiéncia em Matematica na Prova Brasil 5° ano por grupo de
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Fonte: MEC, Inep e RAIS. Elaboragdo IDados.

Ainda explorando a relagdo entre notas e salario dos professores,
realizamos uma regressao com os dados da Prova Brasil de 2017 em
que a variavel dependente é a nota do aluno do 5° ano do ensino
fundamental em Matematica. Ja as variaveis independentes sdo a faixa
salarial do professor, sua formagdo e os controles de caracteristicas
dos alunos, diretor e professor.

A Figura 12 apresenta os ganhos na nota média do aluno em
relagdo ao professor receber até R$1.405,50 em comparagao a receber
saldrio maior apresentado por faixas salariais. Quanto maior o salério,
maior a nota média dos alunos. Os alunos de professores com a maior
faixa salarial tém um aumento na nota média em 6 pontos, pouco
menos da metade do correspondente a um ano de ensino.
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Figura 12
Diferenca de pontos na nota de Matematica na Prova Brasil em relagio a
alunos cujos professores recebem até R$1.405,50
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Asevidénciasconfirmamosresultadosanteriormenteencontrados
na literatura de que maiores gastos ndo estdo necessariamente
relacionados com melhor desempenho. Adicionalmente, as politicas
do Fundeb e o piso salarial do magistério, apesar da importancia
para a reducao na desigualdade de recursos entre os municipios e da
proposta de valorizagdo do magistério, ndo extrapolaram seu objetivo
principal e, portanto, ndo parecem ter promovido uma melhora na
qualidade da educagdo. Por outro lado, observamos que maiores
salarios dos professores estdo associados a maiores notas, ainda que
o ganho seja bastante modesto.

Politicas associadas indiretamente ao financiamento

Ainda explorando os resultados da regressdo estimada no final
da secgao anterior, temos os ganhos em pontos do aluno cujo professor
fez um curso de aperfeicoamento, especializagio e mestrado ou
doutorado em comparagdo ao aluno cujo professor concluiu apenas
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o ensino superior. Quanto maior a qualificagdo do professor, maior
o aumento na nota média (Figura 13). Contudo, cabe observar que
o maior ganho, no caso em que o professor tem especializagdo, é de
pouco mais de 1,4 ponto. Lembrando novamente que um ano de
etapa de ensino corresponde a 12,5 pontos na nota da Prova Brasil,
o ganho devido a escolarizacao dos professores é bastante modesto.
Este resultado também foi encontrado por Menezes-Filho (2007) e
Hanushek & Rivkin (2006).

Figura 13
Diferenca de pontos na nota de Matematica na Prova Brasil em relagao a
qualifica¢do do professor
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Diferenca de pontos em

As evidéncias também indicam que o tempo integral tem
uma relagdo positiva com as notas dos alunos do 5° ano do ensino
fundamental e, assim como os salarios e nivel de qualificacao formal
do professor, os ganhos sdo bastante modestos. Este resultado, por ser
baixo, acompanha o encontrado por De Aquino & Kassouf (2011) no
estado de Sdao Paulo, no qual os alunos de escolas que implementaram
o regime de tempo integral ndo tiveram melhoras em suas notas.

Consideramos como tempo integral turmas com pelo menos
360 horas semanais de aula e incluimos apenas as escolas que tinham
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todas as turmas em tempo integral para comparar com escolas com
nenhuma turma em tempo integral. Realizamos uma regressao para
calcular a relagdo entre ter ou ndo ensino em tempo integral com as
notas dos alunos da escola, controlando para o nivel socioeconémico,
rede de ensino e unidade federativa.

A Figura 14 apresenta o quanto, em média, os alunos das escolas
com ensino em tempo integral do 5° e 9° anos obtiveram a mais que
os estudantes das outras escolas, no periodo de 2009 até 2017. Nao
houve uma tendéncia de melhora ou piora do “efeito”, porém desde
2013 nas duas séries observamos que as escolas de ensino em tempo
integral tiveram notas maiores. Nota-se que assim como no caso do
salario dos professores, o ganho ¢ modesto: em 2017, as escolas do 5°
e 9° ano obtiveram 3,7 e 6,4 pontos a mais na Prova Brasil.

Adicionalmente, realizamos a mesma estimativa para as notas
no Enem. Assim como nas séries do ensino fundamental o ganho do
ensino integral ndo é monotdnico, ndo indicando uma tendéncia de
aumento ou queda, porém sempre positivo. Em 2017, as escolas com
ensino em regime de tempo integral obtiveram uma nota 15,8 pontos
maior que as outras. Considerando que o desvio-padrdo do Enem ¢
500 pontos, o ganho do regime de tempo integral no ensino médio
também pode ser entendido como modesto.
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Figura 14

Diferenca de pontos na nota de Matematica na Prova Brasil caso a escola
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Figura 15
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Portanto, as evidéncias indicaram que ha um ganho bastante
modesto nas notas dos alunos quando seus professores possuem
titulagdo de nivel mais elevado e quando a escola funciona com
ensino em tempo integral. A baixa relacao positiva entre notas e
tempo integral foi observada nos ensinos fundamental e médio.

O Plano Nacional da Educagao

O PNE foi iniciado em 2014 e sera finalizado em 2024. De
acordo com a pesquisa realizada pelo IDados (2017), para que o
governo consiga implementar tudo que foi determinado nas trés
esferas deverda gastar, em 2024, 8,4% do PIB a mais do que gasta
atualmente. Considerando que hoje o total da despesa publica em
educagdo corresponde a 5% do PIB, para que consigamos atingir
todas as metas e manter o que ja é provido estaremos gastando 13%
do PIB em educacio (Tabela 1).

Tabela 1

Custo extra para alcancar as metas do PNE

Bilhdes de reais de

2024 % do PIB em 2024

6 Tempo integral R$ 117.31 1.78%
U Investimento na

16 formac&o dos R$ 137,86 2,09%

17 professores

Subtotal R$ 255,17 3.87%

Outras Metas R$ 274,89 4,17%

Total R$ 530,06 8,04%

Fonte: Quanto custa o Plano Nacional de Educa¢do (2014-2024)? IDados, 2017.

De acordo com os indicadores de qualidade discutidos no
presente trabalho, encontramos no PNE, nas metas 6 (relacionada a
expansao do tempo integral), 15, 16 e 17 (relacionadas ao investimento
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na formag¢ao dos professores) alvos que poderiam aumentar, ainda
que modestamente, as notas dos alunos brasileiros. Estas quatro
metas custariam em 2024, para serem alcancadas, 3,9% do PIB.

O PNE como um todo revela-se como muito caro, possivelmente
nem todas as metas serdo atingidas e em termos de politica publica
¢ importante tragar prioridades. As politicas de valorizagao do
professor e implementa¢ao do tempo integral sdo caras e promovem
retornos bastante modestos. De qualquer forma, como provavelmente
serda impossivel implementar o PNE, poderia ser uma op¢éo priorizar
as metas a serem atingidas. Ter como prioridade a relagdo entre
qualidade da educagao e politica pode levar a implementagao das
metas destacadas neste artigo.

O caso de Sobral

Ainda que em termos de financiamento parega que o governo
pouco possa fazer para afetar as notas dos alunos, o municipio de
Sobral (CE), que nos ultimos anos apresentou uma grande melhora
na nota média dos estudantes da rede publica, sugere que ha outras
maneiras de atuar para melhorar significativamente o desempenho
dos alunos.

Em 2005, os estudantes de Sobral do 5°ano do ensino fundamental
apresentavam, na média, um resultado préoximo ao Brasil. Porém, em
2017, tiveram um grande aumento na nota chegando a passar de 300
pontos, enquanto o Brasil ndo passou de 220 (Figura 16). Assim, a
vantagem de Sobral em relagdo ao Brasil ultrapassa o equivalente a 6
anos letivos.
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Figura 16
Nota média em Matematica dos alunos da rede publica de Sobral e Brasil
(2005-2017)
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Fonte: Censo da Educagdo Bdsica, Prova Brasil e SIOPE. Elaboragdo IDados.

Adicionalmente, tanto Sobral quanto a média dos municipios
brasileiros aumentaram os seus gastos de 2005 para 2017, porém o
municipio cearense continua gastando menos que a média brasileira
(Figura 17).

Uma vez que os gastos de Sobral permanecem abaixo da média e
ha um reconhecido investimento para aprimorar a gestdo da secretaria
da educagdo do municipio, podemos entender que essa melhora na
nota dos alunos deve estar relacionada a um aprimoramento da gestao
escolar. O relatério Vencendo o Desafio da Aprendizagem nas Séries
Iniciais: A Experiéncia de Sobral/CE, produzido pelo INEP em 2005,
descreveu as politicas adotadas no municipio entre os anos 2001 e
2004 e destacou a importancia do fomento para melhoria da gestao
escolar na cidade.




Figura 17
Gasto por aluno no Ensino Fundamental da rede publica de Sobral e Brasil
(2005-2017)
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Fonte: Censo da Educagdo Bdsica, Prova Brasil e SIOPE. Elaborag¢do IDados.

De tudo o que vimos sobre financiamento, salario e escolaridade
dos professores e escola em tempo integral foram as politicas que
tiveram alguma relagao com aumento no desempenho. No entanto, as
politicas realizadas em Sobral garantiram um aumento muito maior
no resultado médio dos alunos. Portanto, investigar o que esta sendo
realizado no municipio cearense, possivelmente via gestdo, parece ser
mais barato e mais eficaz.

Conclusao

As notas dos alunos brasileiros, principalmente das séries mais
avancadas, ndo sofreram grande crescimento na ultima década.
Adicionalmente, os melhores estudantes brasileiros tiveram notas
significativamente piores que os melhores alunos da OCDE. Os dois
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resultados destacam a fragilidade da qualidade da educacao brasileira.

A qualidade da educagéo, aqui medida pelas notas dos alunos,
¢ afetada pelas caracteristicas do aluno, dos municipios e da escola.
O financiamento de educacao realizado pelo poder publico afetaria
as notas ao alterar a qualidade da escola. A gestao escolar também
interfere no desempenho dos alunos na medida em que afeta a
qualidade da escola.

As evidéncias indicaram que o nivel socioecondémico e a
escolaridade da mae sdo muito importantes para uma nota maior na
Prova Brasil (em 2017 a vantagem era de 46 e 23, respectivamente).
Adicionalmente, encontramos uma alta relacio entre notas dos
alunos e IDH-M dos municipios.

Em seguida, estudamos as possiveis relagdes entre notas dos
alunos e financiamento. Primeiro, encontramos que maiores despesas
ndo estdo relacionadas a maiores notas. Depois, os dados indicaram
que tanto o Fundeb, quanto o piso do magistério sao politicas que nao
afetaram as notas dos alunos. Também documentamos que maiores
salarios e professores com maior titulagdo estavam associados
com maiores notas de seus alunos. E escolas que funcionavam em
tempo integral também apresentavam maiores notas que as que
nao lecionavam em tempo integral. Esses trés resultados, apesar de
positivos, foram bastante modestos, pois representam, isolados, uma
diferenca que corresponde a menos de um ano letivo de estudos.

Ao final, apresentamos os dados de Sobral, municipio que
em 2005 obteve uma nota média préoxima a média dos municipios
brasileiros e em 2017 estava mais de 80 pontos a frente do Brasil.
Essa vantagem foi alcangada aumentando as despesas por aluno em
um ritmo préximo ao crescimento das despesas por aluno no Brasil.

Concluimos que este bom resultado possivelmente ocorreu
devido a melhorias na gestdo da secretaria de educagdo e que,
portanto, os dados indicavam que essas medidas se mostraram mais
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eficazes do que o investimento em tempo integral ou aumento do
salario de professores.
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Financiamento e gestao:
desafios para a educacio no

Brasil

Naercio Menezes Filho!

A agenda social no Brasil mudou muito nos tltimos 20 anos. No
passado, tinha-se a ideia de que para melhorar a vida dos mais pobres
era apenas necessario formar elites esclarecidas, que formulariam
politicas econdmicas corretas que, por sua vez, ajudariam a reduzir
a pobreza indiretamente por meio do crescimento econémico. Hoje,
esta mais sedimentada a ideia de que as criangas nascidas em familias
mais pobres deveriam ter condigdes iniciais parecidas com as nascidas
em familias mais ricas, para poderem exercer livremente suas escolhas
e também contribuir para o crescimento e desenvolvimento do pais,
por meio de um mercado competitivo.

Mas, oferecer condigdes iniciais iguais para todos? Fornecendo
servigos de saude e educacao de qualidade para que as pessoas
possam atingir um nivel de capital humano no inicio da vida adulta
que os permita competir em igualdade de condi¢des no mercado de
trabalho, independentemente de sua condigdo social. O objetivo é
fazer com que as criang¢as nascidas em familias pobres consigam sair
da pobreza no longo prazo por seus proprios meios.

Nos ultimos trinta anos, o Brasil construiu uma rede de protec¢do
social consistente, entre outros, com a criagdo do SUS, do Beneficio
de Prestagdo Continuada, e do programa Bolsa Familia. Este tltimo
tem como uma de suas condicionalidades a frequéncia escolar das
criangas. A ideia é que, ao passar mais tempo na escola, a crianga

1 Professor Titular da Cdtedra Ruth Cardoso no Insper, Professor associado da
FEA/USP e Membro Titular da Academia Brasileira de Ciéncia
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consiga se encaixar no mercado de trabalho formal no futuro e sair
da pobreza. Porém, ha um elo perdido nesse processo: a qualidade da
educacéio nas escolas publicas e privadas é muito baixa no Brasil, o
que impede que os jovens consigam ascender socialmentene.

Assim, nesse capitulo descrevo brevemente a evolug¢do da
educac¢ao no Brasil no periodo recente e listo algumas propostas para
melhorar a qualidade da educagéo.

Evolucao da Educacao no Brasil

O principal problema do nosso pais é que ndo conseguimos
combinar crescimento da produtividade com avang¢o social. Entre
1960 e 1980, o Brasil avancou muito em termos de produtividade, mas
muito pouco em termos educacionais. Enquanto isso, neste mesmo
periodo na Coreia do Sul houve melhoria simultanea da educagio e
da produtividade. Em 1985, a populagao adulta da Coreia atingiu oito
anos de escolaridade média, mesmo patamar alcancado pelo Chile
em 1990. O Brasil sé alcancaria este feito em 2010, 25 anos apdas
a Coreia e 20 depois do Chile. Nos Estados Unidos, atualmente, a
populacido adulta tem 14 anos de estudo em média.

O grande avan¢o em termos de acesso na educagdo brasileira
ocorreu entre 1990 e 2010. Vdrios fatores ajudam a explicar os
ganhos. Em primeiro lugar, a Constituigdo de 1988 incentivou
a descentralizacdo da gestdo da educagdo para os municipios e
continuou com a vinculagao de gastos com educagdo. Além disso, em
1998 o Fundef redistribuiu os gastos dos municipios ricos com poucos
alunos para os municipios pobres com mais alunos, equalizando os
gastos por aluno dentro de cada Estado (como veremos abaixo). Ja os
programas de progressdo continuada (ciclos) diminuiram as grandes
taxas de repeténcia que vigoravam no Brasil (cerca de 40%) e, assim,
diminuiram a evasao. Finalmente, os programas Bolsa Escola e,
posteriormente, Bolsa Familia aumentaram a frequéncia escolar
entre as familias mais pobres, pois exigiam essa frequéncia como
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contrapartida para a transferéncia de renda.

Outro fator positivo é que a frequéncia a pré-escola tem
melhorado muito no Brasil. Pesquisas recentes na area de economia
da educagdo tém enfatizado a importancia dos primeiros anos de
vida para o desenvolvimento saudéavel das pessoas. Se a crianca cresce
em ambientes de pobreza extrema, em situagdes de estresse toxico,
ela pode sofrer atrasos no desenvolvimento de suas habilidades
cognitivas e socioemocionais, o que vai prejudicar seu desempenho
ao longo da vida escolar. Assim, nessas situagdes é importante que a
crianca tenha acesso a uma pré-escola de qualidade, para que possa
conviver e interagir com outras crian¢as e aumentar sua capacidade
de aprendizado.

Apesar desses avangos, a qualidade da educagdo tem melhorado
pouco e muito lentamente no Brasil. Houve uma queda substancial
no desempenho dos alunos entre 1995 e 2003, consequéncia do
maior acesso a escola das criangas nascidas em familias mais pobres,
como documentado acima. Criangas provenientes dessas familias
geralmente tém menos investimentos nos primeiros anos de vida e
seu desempenho na escola tende a ser pior quando comparado com a
média dos alunos de familias mais ricas.

Osdadosapontam que entre 2003 e2013, 0 aprendizadoaumentou
significativamente no 5° ano. Isso porque o aumento na taxa de
frequéncia a pré-escola fez com que as criancas ingressem no ensino
fundamental com maior capacidade de aprendizado. Além disso, o
aumento do nivel de escolaridade das maes e dos pais contribui para
aumentar os estudos em casa, afetando positivamente o aprendizado.
Estudos mostram que a ampliagdo do ensino fundamental de oito
para nove anos também contribuiu para a melhora do aprendizado.
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Por fim, iniciativas de melhora de gestdo em alguns municipios,
tais como Sobral® e Foz do Iguagu, também obtiveram bons resultados
e impulsionaram os indices.

Entretanto, a melhora registrada na primeira etapa do ensino
fundamental ndo se repete nos demais estagios da educagdo basica
brasileira. As notas no 9° ano tém aumentado muito vagarosamente
entre 2005 e 2015 e no 3° ano do ensino médio o desempenho dos
alunos tem diminuido desde o inicio da série histérica. Isso significa
que os avangos obtidos no 5° ano ainda nao estdo chegando com
a velocidade desejada nas séries finais do ensino fundamental e
no ensino médio. Apesar do aumento de acesso e permanéncia na
educacdo ocorrido nas ultimas décadas, o aprendizado médio dos
alunos que concluem o ensino médio permanece abaixo do nivel de
1995. O aumento da parcela de jovens pobres que alcancam o ensino
médio pode ser uma explicagdo para o desempenho nao aumentar
nesse ciclo, mas ainda faltam estudos que buscam explorar essa
hipotese.

Na comparacido internacional, nosso desempenho educacional
também ¢ preocupante. Apenas 33% dos alunos brasileiros tém
desempenho acima do nivel 1 nos exames do PISA e 35% tém
desempenho abaixo desse nivel, ou seja, praticamente ndo entenderam
nenhuma questdo da prova. E fundamental destacar que grande parte
dos nossos futuros professores encontra-se neste nivel de desempenho
no PISA. Na OECD, por outro lado, quase 80% dos alunos esta acima
do nivel 1 e somente 5% estd abaixo desse nivel.

Diante do exposto, fica claro que nosso grande desafio ¢ melhorar
a qualidade da educagdo. Como fazé-lo?

2 Nota do Editor: o caso de sucesso educacional de Sobral ¢ relatado no artigo
O Sucesso de Sobral, de Joao Batista Araujo e Oliveira, organizador desta
publicacio. O artigo pode ser acesso em: https://alfacbeto.org.br/wp-content/
uploads/2015/12/Sobral-IAB-20150106.pdf
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Financiamento da Educacao

A vinculag¢do constitucional de recursos para a educagio e o
Fundeb tém garantido um volume minimamente razoavel de recursos
para o setor como um todo, bem como para cada rede de ensino’. As
vinculagdes de recursos sdo necessarias para evitar que as receitas
municipais sejam capturadas pelas elites locais, especialmente nos
municipios menos desenvolvidos do pais. Nos periodos em que as
vinculagdes deixaram de existir, os gastos educacionais aumentaram
menos. Nosso sistema de financiamento produz uma maior equidade
no sistema e, assim, responde a uma das principais criticas da
descentralizagdo em um pais com desigualdades regionais: a de
que crianc¢as que nascem em regides pobres estariam condenadas a
frequentar escolas igualmente pobres.

A lei que instituiu o Fundeb em 1996 provocou uma grande
mudanga no sistema de financiamento da educagao no Brasil. Como
os recursos educacionais passaram a depender do nimero de alunos
em cada rede, os sistemas educacionais municipais e estaduais tinham
incentivos para manter os alunos na escola. Essa mudanca no sistema
de funcionamento pode ajudar a explicar o aumento na permanéncia
dos alunos na escola observado no periodo. A propor¢ao de jovens
que ingressa no ensino médio, que vinha aumentando muito
vagarosamente desde 1981, comega a aumentar mais rapidamente a
partir de 1996, em uma clara mudanga de tendéncia. Assim, a parcela
dejovens que concluia apenas a segunda etapa do ensino fundamental,
numero que vinha aumentando até 1996, comegou a declinar a partir
desse ano, pois os jovens seguiam para o ensino médio. Como o ano
de inversao da tendéncia coincide com o ano da aprova¢do da emenda
14 (que possibilitou a criagdo do Fundeb) e com a nova LDB (Lei
de Diretrizes e Bases), parece que elas foram realmente importantes

3 Dados do INEP apontam que a propor¢ao dos gastos publicos na educagao
bdsica em relagio ao PIB foi de 4,9% em 2014, sendo 0,7% referente a educagio
infantil. A média de gastos dos paises da OCDE com educagio primdria e
secunddria em relagao ao PIB (o que exclui educacio infantil) foi de 3,4% em
2014.
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para aumentar a permanéncia na escola. De fato, diversas pesquisas
confirmam o impacto do Fundeb nas matriculas®.

Atualmente o gasto publico direto com educagdao no pais
equivale a 6,1% do PIB, ou seja, R$ 360 bilhdes, em valores de 2015.
No entanto agumas distor¢oes ainda persistem no nosso sistema de
financiamento. O ensino superior publico apropria aproximadamente
21% dos gastos publicos em educacao (R$ 76 bilhdes em 2015), mas
tem apenas 5% do total de alunos. Enquanto o ensino publico basico
gasta 21% do PIB per capita por aluno, o ensino superior gasta mais
de 78%. Ou seja, cada aluno do ensino superior publico recebeu
investimentos de R$23.000 em 2015, enquanto seu equivalente no
ensino basico recebeu somente R$6.000. Poderiamos argumentar que
os gastos com educagdo superior incluem os gastos com pesquisas,
mas em nenhum pais do mundo essa discrepancia de gastos entre o
ensino bdsico e o superior é tdo grande. Na média da OCDE, o gasto
por aluno no ensino superior é somente duas vezes maior do que no
ensino bdasico. Na Coreia do Sul é pouco mais de uma vez e meia e,
nos EUA, maior gerador de pesquisas do mundo, chega a trés vezes.

Como porcentagem do PIB per capita o Brasil gasta praticamente
o mesmo que a OCDE, um pouco menos do que a Coreia do Sul e
bem mais do que o Chile, que tem um desempenho melhor do que
o brasileiro no PISA. O Brasil gasta menos por aluno do que grande
parte dos paises da OCDE porque seu PIB per capita é menor. Além
disso, o Brasil perde muitos recursos com a alta taxa de repeténcia
que persiste no nosso sistema educacional. Finalmente, o nimero de
alunos no ensino fundamental estd diminuindo rapidamente devido
ao processo de transicdo demografica. Assim, mesmo que o gasto
como porcentagem do PIB fique constante, o gasto por aluno devera
aumentar nos proximos anos por conta desse processo.

Em suma, dado o grande aumento nos gastos por aluno que
houve nos ultimos 15 anos e a diminui¢do acelerada do niimero de

4 Ver Gordon & Viegas (2004), Franco ¢ Menezes-Filho (2010), Cruz & Rocha
(2017)
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alunos que havera no futuro, a prioridade agora é tornar o Fundeb
mais efetivo e mais redistributivo. Como o Fundeb tem validade até
2020, isso precisa ser feito agora.

Para torna-lo mais redistributivo, sera necessario que a
complementagdo da unido seja direcionada para os entes federativos
com menor disponibilidade total de recursos para educagao. Além
disso, devemos levar em conta essa disponibilidade de recursos
educacionais também na hora de redistribuir os recursos do fundo
entre os municipios. Isso fard com que o menor gasto por aluno do
pais aumente significativamente. E preciso, também, foco na gestdo
dos recursos, como veremos a seguir.

O Papel da Gestao

O aprendizado dos alunos nas escolas publicas é baixo por varios
motivos.

Em primeiro lugar, como vimos neste capitulo, os alunos
muitas vezes jd chegam a escola com sérias deficiéncias no seu
desenvolvimento cognitivo e socioemocional devido ao histérico
familiar. O nivel socioeconémico das familias explica cerca de % do
desempenho da crian¢a em testes padronizados.

Uma vez na escola, os estudantes econtram professores
despreparados para o dia a dia da escola uma vez que o ensino da
pedagogia, de forma geral, é muito tedrico e com pouca énfase na
pratica em sala de aula. Além disso, sdo poucas as redes de ensino que
amparam o professor com um curriculo minimo que mostre o que
deve ser ensinado e aprendido em cada série escolar.

O tempo de aula efetivamente ministrado nas escolas publicas
brasileiras ¢ minimo. Alunos no ensino médio tém cerca de 2 horas
de aula efetivas em média por dia, o que é claramente insuficiente
para melhorar seu aprendizado.

Financiamento e gestdo: desafios para a educagio no Brasil 75



Na gestdo escolar, os diretores costumam ser escolhidos
por critérios politicos e permanecem no cargo por pouco tempo,
especialmente nas piores escolas. Na gestdo educacional, os secretdrios
de educacao, de forma geral, ndo enfatizam a meritocracia e poucos
fazem uso de avaliagdes externas para guiar politicas educacionais.
Muitos resistem em implementar politicas de ciclos (progressao
continuada), por questdes eleitoreiras.

Diante de tantos fatores que colocam a educa¢do como uma
das piores do mundo, faz-se necessario um pacote de medidas que
ataquem as varias deficiéncias existentes em todos os elos dessa
cadeia: aluno, familia, faculdades de pedagogia, professor, diretor e
secretdrio de educacio.

Atenho-me aqui aos dois ultimos elos dessa cadeia, responsaveis
pela gestdo escolar e educacional nos estados e municipios brasileiros.
E imperativo uma maior eficiéncia na na gestio dos nossos sistemas
de educacao. E isso significa diretores e secretarios com capacidade
gerencial e escolas mais autonomas, que tenham liberdade para
implementar as politicas que julgarem adequadas para aumentar
o aprendizado. Diversas pesquisas mostram que uma gestdo mais
eficiente pode melhorar muito o aprendizado dos alunos.

Uma delas, publicada recentemente em um importante peridédico
de economia, mensurou e quantificou o impacto da gestao sobre o
aprendizado dos alunos em escolas de diferentes paises, incluindo o
Brasil®. Para isso, os pesquisadores mediram a qualidade das praticas
gerenciais em 1.800 escolas publicas e privadas de ensino médio em
sete paises: Reino Unido, Suécia, Canada, EUA, Alemanha, Itdlia,
Brasil e India (ordenados em ordem decrescente de qualidade de
gestdo).

A pesquisa mostrou que a qualidade da gestdo de cada escola

5 Bloom, Lemos, Sadun e Van Reenen, “Does Management Matter in Schools?”,
Economic Journal. 2015.
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estd bastante relacionada com a nota dos seus alunos nos exames
padronizados em cada pais. Nas escolas com melhores praticas
gerenciais os alunos tém notas melhores. Além disso, escolas

Y . . . ~ <« »
publicas com maior autonomia de gestdo (como as “escolas charter
nos EUA, as “académicas” no Reino Unido ou as “escolas de
referéncia” em Pernambuco) adotam praticas gerenciais melhores e,
consequentemente, tém melhores notas.

As escolas brasileiras apresentaram indices de gestdo muito
baixos nessa pesquisa, superando apenas as indianas. Elas sdo ruins
principalmente no modo como os professores e funciondrios sao
gerenciados. Por exemplo: professores muito bons, assiduos e efetivos
ganham o mesmo saldrio que os demais, que por sua vez nem sequer
podem ser demitidos. As exce¢des sdo as escolas privadas, que tém
maior flexibilidade para adotar praticas gerenciais modernas e mais
efetivas.

Essa pesquisa traz contribui¢des importantes que podem ser
utilizadas para melhorar a qualidade da educacdo no Brasil.

A primeira é que o o principal problema brasileiro na éarea
da educagdo parece ser a baixa capacidade gerencial daqueles que
administram a maioria das nossas escolas e redes de ensino, além
da legislagdo excessivamente restritiva adotada pelos estados e
municipios. Se ndo modificarmos a qualidade da gestdo escolar e
eduacional, todos os outros programas, tais como a educagdo em
tempo integral, a utiliza¢ao de novas tecnologias, o curriculo minimo
e os aumentos nos salarios dos professores, resultario apenas em
pequenas melhorias locais de aprendizado, sem resultados efetivos
em larga escala. A falta de capacidade gerencial dos gestores ¢ um
gargalo que impede que esses programas bem desenhados resultem
em melhorias de proficiéncia em escala nacional.

Outra questdo importante é que as as brasileiras escolas precisam
de maior autonomia para gerenciar seus professores e funcionarios,
monitorar o aprendizado de todos os alunos, implementar metas
de aprendizado que devam atingidas por todos e cobrar resultados
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daqueles que falham persistentemente em atingir essas metas.
Também deveria ser permitido que os alunos da rede publica fossem
atendidos em escolas gerenciadas por institui¢des privadas sem fins
lucrativos. A experiéncia das “escolas académicas”, introduzidas
durante o governo trabalhista da Inglaterra para recuperar escolas
que apresentavam desempenho abaixo do normal, deve ser um
exemplo a ser seguido no Brasil.

Um caso recente de sucesso na drea de gestao na propria
educagdo brasileira é o municipio de Sobral, no Ceard. Apesar de
estar localizado em uma regiao relativamente pobre, Sobral conseguiu
melhorar dramaticamente o aprendizado de seus alunos, através de
sucessivas reformas educacionais que focaram principalmente na
gestao.

Em 2005, os alunos da rede publica de Sobral tinham um IDEB
de 4, igual a média brasileira, acima do estado do Ceara como um
todo, e muito abaixo das escolas privadas do estado de Sao Paulo.
Entre 2005 e 2017, o IDEB de Sobral mais que dobrou, alcangando
um nivel educacional maior do que a média dos paises da OCDE e
acima da rede privada do estado de Sao Paulo.

As reformas em Sobral comecaram com a aceleracio da
municipalizacdo do ensino, para que todas as escolas do primeiro
ciclo ficassem sob a responsabilidade do municipio. Também
houve fechamento das escolas menores, distantes e com pouca
infraestrutura, concentrando os alunos nas escolas maiores. O
foco inicial concentrou-se na corre¢do do fluxo escolar, seguido
das questdes de gestdo e alfabetizacdo. Foi aplicado o conceito de
“autonomia com responsabilidade”, de forma que os diretores e
professores tinham autonomia para atuar na escola, mas precisavam
prestar contas para a Secretaria de educagéo, para que ela pudesse
avaliar e cobrar resultados.

Mesmo dando liberdade para os professores com relacdo a
atuagdo dentro das salas de aula, Sobral sempre utilizou materiais de
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ensino estruturado, distribuido para os alunos junto com orientagdes
especificas sobre o uso, para os professores. Eles também passaram
a receber formagao continuada durante todo o ano letivo em cursos
oferecidos pela Secretaria. A diferenca da abordagem sobralense ¢
que a formagéao dos professores tinha carater pragmatico. As aulas ndo
giravam em torno de metodologias pedagégicas e discussoes teoricas.
Os professores recebiam instrugdes sobre como utilizar o material
pedagégico dentro da sala de aula, de forma que se maximizasse o
aprendizado do aluno. A formacdo era muito mais pratica do que
tedrica.

Além disso, Sobral desenvolveu um sistema de avaliagao externa
as escolas, onde todos os alunos da rede municipal passavam por
exames semestrais. Essas avaliagdes eram iguais para todas as turmas,
e a Secretaria comparava o desempenho dos professores e das escolas.

Com base nessa avalia¢do externa, foi desenvolvido um projeto
de gratificacdo por desempenho. A gratificacdo era dada tanto para
diretores quanto para professores. Os professores ganhavam bonus
caso a nota média dos alunos na avaliacao externa semestral atingisse
as metas estabelecidas pela Secretaria. No caso dos diretores, suas
gratificagdes eram baseadas no rendimento das escolas nas avaliagdes
da Prefeitura. Foi instituido um prémio para as melhores escolas, que
era redistribuido entre todos os funcionarios.

O caso de Sobral ilustra claramente que é possivel melhorar a
qualidade da educagéo no Brasil, mesmo em municipios mais pobres,
desde que os gestores estejam preparados para enfrentar os interesses
corporativistas e adotar reformas com foco em melhorar a gestdo
para obtencdo de resultados.

Propostas paramelhoraraqualidade daeducacao

Além das mudancgas para tornar-se mais redistributivo, como
mencionamos acima neste capitulo, o novo Fundeb também deveria
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imbutir um Programa de Incentivo a Efetividade (PIE). Segundo

esse programa, 10% da complementacao da Unido ao Fundeb seria

transferida para os estados e municipios com base em um indicador
de eficiéncia educacional de cada Unidade da Federacdo. As unidades

que mais evoluissem nesse indicador obteriam mais recursos desse

programa. O governo federal daria apoio as UFs para que elas

podussem atingir as metas.
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O PIE seria composto dos seguintes itens:

Adesao a Base Nacional Comum da Educagéo, que estabelece
padroes curriculares minimos para cada série. Essa adesao é
importante para que os professores em todo o pais saibam o
que os alunos devem aprender em cada série. Além disso, com a
Base, os diretores e professores de cada e toda escola podem ser
cobrados mais facilmente caso seus alunos nao atinjam o nivel de
aprendizado minimo.

Uso de avalia¢des externas anuais para acompanhar aprendizado
de todos os alunos e metas de aprendizado para cada ano. O
artigo de Bloom, Lemos, Sadun e Van Reenen (2015) citado
neste capitulo anteiormente mostra claramente que essa ¢ uma
boa pratica gerencial que afeta sobremaneira o desempenho dos
alunos nos exames de proficiéncia.

Porcentagem de escolas com pelo menos 5 horas efetivas de aula
por dia. Um dos poucos fatos estilizados que aparecem em quase
todas as pesquisas educacionais é que os alunos que passam mais
tempo aprendendo portugués e matematica tém um desempenho
melhor nos exames padronizados. Assim, a forma mais eficaz de
aumentar os gastos com educagédo é expandindo o tempo de aula
dessas matérias.

Percentual de criangas atendidas em creches ou em programas
de visitacdo domiciliar. Ambas sdo importantes para que as
criangas desenvolvam plenamente suas habilidades cognitivas e
socioeomcionais, a fim de que elas cheguem na escola capacitadas
para aprender.



5- Permissao para o funcionamento de escolas “charter” (O.S.
educacionais), que atendem alunos da rede publica, mas que
tem gerenciamento privado. Uma grande parcela das creches nas
grandes cidades (inclusive na cidade de Sao Paulo) sao geridas
por O.S. As unidades da federagdo poderiam fazer o mesmo com
as escolas do ensino basico.

Conclusoes

Temos que melhorar a educag¢do no Brasil para que possamos
crescer mais, com mais produtividade e justica social.

Para isso, precisamos manter as vinculacoes das receitas com os
gastos educacionais, aprofundar o cardter redistributivo do Fundeb
e focar na melhora da gestdo, como foi feito em alguns municipios
brasileiros. E necessério que essas experiéncias bem-sucedidas no
campo da gestao sejam expandidas para outros municipios.

O Programa de Incentivo a Efetividade seria um caminho nessa
diregdo, pois mostraria que o pais acredita que as melhores praticas
na drea da educagdo devem ser aplicadas em todas as nossas redes de
ensino, para que possamos melhorar rapidamente o aprendizado dos
nossos alunos.
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O Fundeb e a desigualdade no

financiamento do ensino fundamen-
tal nos municipios

Ricardo Batista Politi!

Introduc¢ao

Um objetivo recorrente de politicas publicas em educagao é o
combate a distribui¢ao desigual de recursos entre localidades (Stiglitz,
2000). Nesse sentido, existem duas formas de um governo abordar a
reducao de desigualdade nas despesas entre diferentes localidades.
Enquanto a primeira forma inclui uma politica de distribuicao
igualitaria de recursos (equalizagdo total), a segunda considera uma
politica desenhada para garantir um valor minimo de investimento
por aluno (equalizagao parcial).

No Brasil, o Fundo de Manutencido e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb) foi desenhado para garantir um investimento minimo
por estudante independentemente do municipio onde o aluno esta
matriculado. Desse modo, é clara a missdo do Fundeb no intuito
de equalizar as despesas por aluno por localidade. O Fundeb é um
fundo de natureza contébil que conta com recursos da Uniao, estados
e municipios e cuja concepg¢ao é estadual, conforme instituido pela
Emenda Constitucional n° 53, de dezembro de 2006.

1 E Doutor em Economia pela EESP/FGV. Tem experiéncia na drea de Economia,
com énfase em Microeconomia Aplicada, atuando principalmente nas 4reas de

economia do setor publico e avaliagio de politicas puiblicas. E Professor Adjunto
da Universidade Federal do ABC.
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Portanto, existem 26 fundos estaduais (mais o fundo do Distrito
Federal) constituidos para fornecer recursos para o ensino infantil,
fundamental, médio e educa¢do de Jovens e Adultos no Brasil.?

Os municipios recebem recursos do fundo com base no namero
de matriculas do ensino infantil e fundamental. Os valores dependem
do nivel de ensino (fundamental - dividido em anos iniciais e finais -
ou médio), do regime de tempo (parcial ou integral) e se a escola esta
em zona rural ou urbana. De uma maneira geral, municipios com
maior parcela de cursos em regime de tempo integral recebem mais
do que aqueles que tém mais matriculas em tempo parcial. O mesmo
ocorre em cursos em area rural e em localidades com mais matriculas
no ensino médio.

Vale lembrar que no Brasil, estados e municipios devem investir
pelo menos 25% da receita proveniente de recursos préprios e das
transferéncias em educa¢do (ensino basico). Desse modo, o Fundeb é
uma importante fonte de recursos para as localidades cumprirem com
suas obriga¢des or¢amentarias em educagdo. No 4&mbito da discussdo
sobre desigualdade de recursos, o Fundeb pode ser caracterizado
como um fundo de natureza equalizadora cujo principal objetivo é
garantir um valor minimo de recursos por estudante.

Um ponto a ser lembrado na constitui¢ao de fundos para
financiamento de despesas é que nem sempre 0S recursos
provenientes de transferéncias aumentam o investimento na area
na mesma propor¢ao dos repasses. De fato, pesquisa académica
anterior mostra que, dependendo do desenho do funcionamento da
transferéncia, a localidade receptora pode preferir diminuir outras
fontes de recursos (tipicamente arrecadacdo de tributos locais) e
substituir esses montantes por recursos provenientes do fundo. Desse

2 Por exemplo, no ano de 2017, o total de recursos disponiveis do FUNDEB
foi de R$ 149 bilhées, com recursos previstos de R$ 3.048 por aluno do
ensino fundamental urbano. O Fundeb substituiu o Fundo de Manutencio
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério
(Fundef), que vigorou de 1997 a 2006.
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modo, discute-se na literatura econémica se e quando determinados
tipos de transferéncias geram efeito substitutivos (por exemplo,
investimento em educacdo fica semelhante, mas o financiamento
local é substituido pelo Federal) ou estimulam novos investimentos
na area (Cohn, 1987).

\

Uma discussdo adicional associada a formacdo de fundos
de equalizagdo esta relacionada a possiblidade de redugdo de
desigualdade acompanhada de reducdo do gasto médio em
decorréncia do desenho de arrecadacdo e distribuicdo de recursos
do fundo. Em casos extremos, a reducdo da desigualdade de despesas
entre localidades (efeito desejavel de uma politica de equalizagao)
pode levar a redugdo de gastos em todas as localidades (efeito ndo
desejavel). Esse fendmeno ficou conhecido na literatura como level
down, ou seja, uma espécie de “encolhimento” dos gastos publicos

finais (Hoxby, 2001).

A Tabela 1 descreve dois exemplos de queda de desigualdade
de gastos em educacdo em cinco localidades hipotéticas, com efeitos
diferentes sobre as despesas médias por estudante. A coluna I traz um
exemplo de despesas por estudante sem mecanismo de equaliza¢io.
Ja a coluna II traz o caso em que a desigualdade dos gastos por
estudante, medida nesse exemplo pela queda do valor de desvios da
média, é menor do que na situagdo inicial. Porém, o gasto médio
total por estudante também caiu, o que representa uma queda dos
investimentos em educa¢do nas localidades com maior gasto em
educacdo.
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Tabela 1

Formas de equalizacao Distribuicao de recursos

Municipios

A 1200 900 1200
B 800 700 800
C 500 400 600
D 300 300 400
E 200 200 300
Total 3000 2500 3300
Média 600 500 660
Desvio da Média 320 240 272

Fonte: elaboragao propria

No segundo exemplo, na coluna III da Tabela 1, existe queda
na desigualdade nos investimentos por aluno, inferior ao caso
representado pela coluna II, porém com aumento das despesas
publicas médias por aluno. Notadamente, os governos procuram
desenhar mecanismos de equalizagdo que conciliem os dois objetivos:
queda na desigualdade das despesas por aluno, acompanhada do
aumento, ou pelo menos manutengdo dos investimentos médios por
aluno entre localidades (Cascio Gordon e Reber, 2013).

Portanto, para compreender os resultados de uma politica de
equalizacao e o efeito de redistribuicdo de recursos entre localidades,
¢ importante discutir ndo so6 o efeito de recursos adicionais sobre as
localidades que gastam menos em educa¢do como também sobre as
que gastam mais. Literatura anterior em Economia do Setor Publico
aponta que fontes distintas de financiamento podem apresentar
impactos diferentes sobre as despesas publicas em educa¢iao (Hoxby,
2001). Por isso, ao discutir a distribuicdo de recursos entre localidades
e seus efeitos sobre a desigualdade de gastos publicos é importante
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analisar os efeitos de cada fonte de financiamento. Desse modo,
dependendo da natureza do financiamento, novos recursos podem
diminuir ou aumentar a disparidade nas despesas locais de educacdo
(Cascio Gordon e Reber, 2013).

No caso dos municipios brasileiros, os recursos para educagdo
provém essencialmente de trés tipos de fontes de receitas: recursos
proprios, transferéncias incondicionais e transferéncias condicionais.
Os recursos proprios sdo originarios da arrecadagdo de tributos locais,
como o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS). Além disso, também podem ser
consideradas como recursos proprios as transferéncias devolutivas do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) distribuidas
pelos estados a partir de uma parcela da arrecadagao com origem no
municipio. Ja as transferéncias incondicionais, que tém alocacéo livre,
sao provenientes do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), que
¢ financiado com recursos da Unido e dos estados. Por fim, temos o
Fundeb para as transferéncias condicionais em educagao’.

E interessante notar que, no Brasil, as principais fontes de recursos
para a grande maioria dos municipios sdo originarias das transferéncias
devolutivas do ICMS e das transferéncias do FPM (Mendes et al., 2008).
Nos or¢camentos dos municipios com menor populagdo, o peso do
FPM tende a ser maior. J& nos municipios mais ricos, ou com maior
capacidade de arrecadacio, as transferéncias devolutivas do ICMS tém
impacto maior. De fato, conforme discute Mendes et al. (2008), quanto
menor o tamanho do municipio, maior a participacdo dos recursos das
transferéncias no or¢amento total.

3 Para uma descri¢io sobre as fontes de recursos dos municipios, vide Mendes et al.
(2008).
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Dispersao dos Gastos Publicos em Educa¢ao no
Brasil

Portanto, uma maior ou menor disparidade nas despesas publicas
locais em educagao é afetada nao sé pelos recursos disponibilizados
pelo Fundeb, mas também pelas demais fontes de recursos do
municipio. Considerando a participa¢do no or¢amento e a natureza
dos recursos, uma forma de entender a distribui¢do de recursos entre
localidades no Brasil é discutir os efeitos das transferéncias do FPM
e do Fundeb sobre os gastos em educagao.

A Figura 1 mostra a evolugao de gastos por aluno com base nas
informac¢des de Mattos et al. (2018). Entre 2004 e 2010, tendo como
base valores monetarios deflacionados para o ano de 2010, nota-se
que as despesas médias por aluno no ensino fundamental na rede
publica municipal subiram no periodo analisado. O mesmo ocorreu
com os recursos por estudante referentes as transferéncias do FPM e
do Fundeb. Importante lembrar que os recursos do FPM podem ser
alocados em qualquer linha de despesa, incluindo educagéo.

Figura 1

Evolucio das despesas e transferéncias por estudante (2004 - 2010)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do FINBRA
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A analise da Figura 1 revela alguns pontos importantes.
Primeiro que, apesar da importancia do Fundeb para o orgamento
dos municipios, as despesas médias por estudante sio maiores que
os recursos disponibilizados por esse fundo. Desse modo, pode-
se afirmar que as despesas médias com educagdo por municipio
dependem de outras fontes de receita. A Figura 1 também mostra
que os recursos disponiveis do FPM por estudante sio bem maiores
do que os recursos do Fundeb. Mesmo considerando que os recursos
do FPM sao utilizados em outras despesas sociais (como saude)
ou na manutenc¢ido da administracdo publica, é razodvel supor que
localidades com mais recursos do FPM apresentam maior capacidade
de investimento em educagdo do que seus pares que recebem menos
recursos dessa fonte. Por fim, a Figura 1 também mostra que as
despesas com educagdo também cresceram em termos reais no
periodo analisado.

Um préximo passo € entender se o crescimento do investimento
em educa¢do aumentou ou reduziu a desigualdade de recursos
disponiveis. Uma forma de analisar a desigualdade de recursos por
alunos pode ser entre diferentes esferas estaduais (desigualdade
interestadual) e entre diferentes municipios na mesma unidade de
Federacao (intraestadual).

A Figura 2 traz essa informac¢do por meio de dois indicadores
globais de desigualdade: o indice de Gini e o indice de Theil.
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Figura 2
Evolugio da desigualdade das despesas em educa¢do nos municipios em R$
(2004-2010)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do FINBRA

Os dois indices apontam para uma queda da desigualdade de
despesas em educagdo por estudante para o periodo analisado. De
acordo com a Figura 2, a queda da desigualdade ficou entre 20%
(indice de Gini) e 37% (indice de Theil), entre os anos de 2004 e
2010. A decomposi¢ao do indice de Theil sugere que a queda de
desigualdade foi maior entre os estados (46% no periodo) do que
a queda observada dentro dos estados (aproximadamente 35%
no periodo), sendo que, em 2010, a desigualdade de despesas em
educacao permanecia mais elevada dentro dos estados do que entre
eles.

E importante lembrar que, no periodo de 2004 a 2010, ocorreram
diversas alteragdes na composicdo do Fundeb. Inicialmente instituido
como Fundef em 1997, o fundo passou a incluir recursos para o
ensino médio em 2006 e recebeu mais recursos do Governo Federal.
Portanto, é razoavel imaginar que em decorréncia do aumento
de recursos, o efeito do Fundeb sobre a distribuigdo de gastos das
localidades tenha sido maior nesse periodo. Por outro lado, apesar da
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queda de desigualdade verificada no periodo, a desigualdade entre os
municipios dentro do mesmo estado ainda nao ¢ baixa, o que deixa
em aberto a discussdo em torno de possiveis limitagoes do Fundeb
para diminuir as disparidades intraestaduais.

Nesse sentido, é interessante investigar se outras fontes de
financiamento poderiam estar afetando a distribuicdo de recursos
dentro dos estados. Para iniciar essa discussao graficamente, a Figura
3 traz um diagrama de caixa (‘box plot’), em que os municipios
estdo divididos por quartis (grupos de 25%) de despesas médias de
educagdo. Em termos gerais, quanto maior a distancia entre as linhas
horizontais que formam o retangulo da caixa (distancia interquartil
entre o ponto 0,25 e 0,75, que representa os 50% dos valores mais
centrais da distribui¢do), maior a dispersdo de valores da distribui¢éo.
Ja os pontos abaixo de 0,25 e acima de 0,75 indicariam os valores
mais extremos de despesas e a linha divisdria dentro da caixa indica o
ponto que separa a distribui¢do de municipios entre metade inferior
(0,50) e a metade superior dos valores de despesa por estudante, que
¢ a mediana.

A Figura 3 traz trés dessas caixas de dispersao. A primeira (a
esquerda na Figura) traz a distribuicdo das despesas médias por
aluno para os municipios nesse periodo. A segunda (central) traz a
distribui¢do dos recursos por estudante do Fundeb. E a terceira (a
direita) traz a distribuicao de recursos do FPM per capita (aqui néo
¢ usado por estudante para evitar que a figura fique com uma escala
muito diferente das demais representagdes).
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Figura 3

Dispersao de gastos e recursos entre municipios

Média Brasil em R$ (2004-2010)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do FINBRA

A inspegdo visual da Figura 3 mostra que a dispersdo de valores
do Fundeb é muito pequena. Isso ¢ facilmente percebido pelo
formato “achatado” do retangulo central, que representa uma menor
distancia entre os municipios que estdo entre o segundo e o terceiro
quartis na distribuigdo de recursos. Em termos praticos, isso significa
que os valores recebidos pelos municipios que estio no comeco da
distribuicdo (ao redor de 25%), apesar de menores, estio muito
proximos dos obtidos pelos municipios que recebem mais recursos
(representados pelo ponto final do 3° quartil em 75%). Trata-se de
uma distribuicao esperada para o caso de uma transferéncia com
propdsitos de equalizagao como o Fundeb.

Ja a caixa de dispersdo a esquerda na Figura 3, mostra que a
dispersao das despesas por aluno entre localidades é maior. Ainda
assim, a mediana indica uma despesa média por aluno ao redor de
R$ 2 mil (em valores de 2010) para os municipios brasileiros para
o periodo analisado. A caixa de dispersdo a esquerda mostra que a

92



distribui¢do de recursos provenientes do FPM ¢é muito maior. Desse
modo, enquanto alguns municipios tém disponiveis cerca de R$
4 mil per capita ou mais para investir, os municipios no primeiro
quartil da distribui¢do do FPM apresentam em média menos de R$
1,7 mil reais per capita de recursos. Essa diferenca pode ajudar a
explicar parte consideravel da desigualdade de gastos por estudante
entre as localidades, sobretudo dentro dos estados (desigualdade
intraestadual).

Para melhor compreender as desigualdades dentro dos estados,
as Tabelas 2 e 3 trazem o calculo do indice de Gini intraestadual nesse
periodo para trés informagdes: a) para as despesas por estudante,
b) recursos do Fundeb por estudante e c) recursos do FPM per
capita. Depois de calculado o indice, os estados sdo ordenados de
forma decrescente do indice de Gini, segundo a despesa média por
estudante. Entao, os 26 estados sdo divididos entre dois grupos iguais
(13 estados em cada grupo). No primeiro grupo, descrito na Tabela
2, nota-se que o indice de desigualdade de Gini para os gastos por
estudante é bem maior que o da desigualdade nos gastos dos estados
representados na Tabela 3. Especificamente, essa diferen¢a vai de 0,19
contra 0,127. Interessante notar que a desigualdade de recursos do
Fundeb nos dois grupos é muito baixa e proxima, entre 0,03 e 0,04.
Por outro lado, a distribuigdo de recursos do FPM entre municipios
do mesmo estado é bastante elevada nos dois grupos, entre 0,37 e
0,25, sendo que no primeiro grupo (Tabela 2) ¢ muito maior.
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Tabela 2
Ranking de desigualdade intraestadual (indice de Gini)

Fundef_por_
Desp_por_aluno FPM_por_aluno
aluno

RS 0.230 0,044 0,433
RJ 0,229 0,019 0,497
MG 0,220 0,045 0,367
TO 0,198 0,048 0,301

MT 0,196 0,070 0,546
SP 0,193 0,041 0,414
GO 0,184 0,061 0,395
RR 0,184 0,061 0,395
PB 0,178 0,038 0,239
SE 0,174 0,041 0,273
MS 0,174 0,028 0,365
AP 0,168 0,035 0..256

Fonte: elaboragdo prépria

De fato, as informagdes disponiveis da Tabela 2 mostram uma
correlacdo de 0,45 entre o indice de Gini de despesas por estudante
e o indice de Gini de recursos de FPM per capita, contra uma
correlagdo de apenas 0,04 entre o mesmo indice para as despesas
e recursos do Fundeb. Essa diferenca sugere que a desigualdade de
gastos em educagdo dentro dos estados estd muito mais associada
a heterogeneidade de distribui¢do de recursos do FPM entre os
municipios do que associada a distribui¢do de recursos do Fundeb.
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Tabela 3
Ranking Desigualdade Intra-Estadual (Indice de Gini)

Desp_por_aluno Fundef_por_ FPM_por_aluno
aluno

PA 0.154 0.028 0.301
RO 0,152 0,039 0,229
RN 0.150 0.034 0.234
PR 0.142 0.030 0.354
ES 0,140 0.035 0.309
AC 0.137 0.056 0.487
Pl 0.133 0.035 0.222
PE 0.123 0.036 0,158
BA 0.122 0.032 0.165
AM 0.119 0.026 0.251
AL 0.099 0.029 0.214
MA 0.099 0.033 0.201
CE 0.086 0.022 0.153

Fonte: elaboragdo prépria

A Figura 4 traz uma outra comparagdo entre os efeitos do
FPM e do Fundeb sobre os gastos em educagdo das localidades. Os
municipios sdo ordenados por gastos em educagdo e ¢é feita uma
regressdo (quantilica) considerando os efeitos causais dos recursos
do Fundeb e do FPM sobre os gastos por estudante®. A Figura 3 traz
os efeitos estimados para 5 pontos da distribui¢do 0,1; 0,3; 05; 07
e 0,9. No comego da distribuicdo, ou seja, sobre os municipios que
apresentam menor despesa média por aluno, os coeficientes estimados

4 O periodo da amostra e as varidveis explicativas seguem Mattos et al.
(2018).
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sugerem que o efeito do Fundeb é maior entre os municipios iniciais
da distribuicdo, apesar de ndo scilar muito em toda a amostra de
municipios (de fato, os valores do grafico indicam que para cada
R$ 1 adicional de recursos do Fundeb, o efeito ¢ um aumento entre
R$ 0,5 e R$ 0,6 de gastos por estudante no municipio). Ja o efeito
de recursos adicionais originarios no FPM ¢ maior nos municipios
que apresentam maior gasto médio por estudante e estdo no final
da distribuigdo. A inclina¢ao da curva do grafico do efeito do FPM
sobre a distribuigdo das despesas sugere que o efeito é maior na
segunda metade da distribuicao, ajudando na dispersido dos valores
dos municipios que mais gastam.

Figura 4
Efeito do Fundeb e do FPM por quartis de despesas por estudante
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do FINBRA

Assim, a andlise da dispersdo dos gastos entre os estados e
dentro dos estados, sugere que a maior parte da desigualdade de
recursos em educagdo pode ser proveniente de outras fontes de
financiamento dos municipios e nao sdo decorrentes do Fundeb. De
fato, essa analise estd em sintonia com os resultados encontrados por
Mattos et al. (2018). Nesse trabalho, os autores desenvolvem uma
medida de dispersdao que procura capturar a variacao das despesas
em educa¢do entre localidades e no decorrer do tempo, de forma
conjunta. Por meio de metodologias diferentes e utilizando dados
dos municipios para o mesmo periodo desse texto, os resultados do
estudo em questdo apontam que o Fundeb tem um efeito equalizador.
Ou seja, os recursos do Fundeb proporcionam uma distribui¢do mais
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homogénea das despesas publicas em educagdo entre municipios no
decorrer do tempo. Ja os recursos do FPM tém um efeito oposto:
eles aumentam a heterogeneidade da distribuigdo das despesas em
educacio no ensino fundamental no decorrer do tempo.

Por fim, um préximo passo é investigar por que o FPM apresenta
um efeito contrario a equalizacdo das despesas publicas em educagio.
A Figura 5 traz uma curva de concentragao. No eixo horizontal, os
municipios estdo ordenados por ordem crescente de numero de
matriculas na rede publica do ensino fundamental. Assim, municipios
com uma rede publica maior estdo mais a direita do grafico. O eixo
vertical traz a distribui¢do acumulada da média de despesas por
estudante, FPM por estudante e Fundeb por estudante. Ja a linha
de 45 graus que atravessa o grafico representa a linha de igualdade
(equidade). Essa linha representa uma distribui¢ao igualitaria da
variavel analisada, pois qualquer linha vertical (horizontal) que
cruzar sobre essa reta vai encontrar o mesmo percentual de casos no
eixo horizontal (vertical).
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Figura 5
Curva de desigualdade das despesas por
aluno pelo tamanho da rede de ensino
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Fonte: elaboragao propria a partir de dados do FINBRA

As curvas tragadas na Figura 5 representam a curva de Lorenz.
Ela é uma curva de desigualdade: quanto mais sua inclinagdo se
afasta da reta de igualdade, maior a desigualdade na distribuicdo
de recursos de alguma variavel. Em outras palavras, a distribuigao
de recursos estara priorizando um determinado grupo (no caso
da Figura 5: redes de ensino com menor ou com maior nimero de
matriculas).

Assim, se a inclinagdo da curva de alguma variavel (despesas
por estudante, FPM ou Fundeb) estiver a esquerda da reta de
igualdade significa que a distribui¢do de recursos prioriza as redes
de ensino menores. Na figura 5, isso pode ser verificado no ponto
0,2 na linha horizontal. Esse ponto indica que o primeiro grupo de
20% de municipios com menos matriculas no ensino fundamental
recebe aproximadamente metade dos recursos disponiveis do FPM e,
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além disso, responde por quase 30% das despesas em educagao por
estudante. Por outro lado, esse grupo de municipios recebe um pouco
mais de recursos do Fundeb por estudante também. Esse tdltimo,
provavelmente reflete o fator de ponderagao adicional do Fundeb
para matriculas em dreas rurais.

Em contraposi¢do, a inclinagdo da curva a esquerda da reta de
igualdade para as redes de ensino com maior numero de matriculas
indica que a distribui¢do de recursos no final da distribuigdo é
relativamente menor. Na figura 5, isso é observado no ponto 0,8
na linha horizontal. Nesse ponto, os municipios que estdo no final
da distribuicdo de nimero de matriculas (maiores redes) recebem
aproximadamente 10% dos recursos disponiveis do FPM. Ja a
desigualdade na distribuicdo dos gastos e recursos do Fundeb ¢
bem menor e esse grupo gasta um pouco menos por aluno que os
municipios no comego da distribuicdo. Esse resultado provavelmente
reflete o menor fator de pondera¢do do Fundeb para matriculas em
areas urbanas com maior numero de habitantes.

Em conjunto, os resultados desse capitulo sugerem que os
recursos do Fundeb atingem seu principal objetivo que é a diminuigéo
de desigualdade nos recursos disponiveis para investimento em
educa¢ao nos municipios. Se a desigualdade nos gastos em educagao
persiste é porque outras fontes de recursos, que tém uma grande
participa¢do no or¢amento dos municipios, caso do FPM, apresentam
distribuicdo bastante desigual de recursos entre as localidades.
Portanto, parece existir um limite para que o Fundeb promova mais
equalizagdo dos recursos em educagdo entre os estados e dentro
deles. E essa limitacao parece associada as demais fontes de recursos
dos municipios.

Comentarios Finais
A discussao desse capitulo sugere que o Fundeb cumpre o seu
objetivo de aumentar a equalizagdo de gastos em educagdo entre as

localidades. Os dados descritos nas Figuras 1 e 2 e nas Tabelas 2 e 3,
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sugerem que o impacto do Fundeb é maior no combate a desigualdade
de gastos entre os estados (desigualdade interestadual). Ja sobre os
gastos dentro dos estados (desigualdade intraestadual), o impacto do
Fundeb também ¢ positivo sobre a redugdo de desigualdade, porém
esse efeito é menor. De acordo com os resultados discutidos nesse
capitulo, o efeito equalizador do Fundeb sobre a dispersdao dos gastos
em educagdo pode estar sendo limitado por outras fontes de recursos
dos municipios, em particular dos recursos provenientes do FPM.

Portanto, em sintonia com os resultados de pesquisa anterior
(Mattos et al, 2018), a discussdo desse capitulo sugere que diferentes
fontes de financiamento geram impactos diferentes na aplicagdo
de recursos. Conforme indica a literatura econdmica (Tsang e
Levin, 1983), avaliagdes sobre os efeitos do Fundeb sobre os gastos
dos municipios em educagido e eventuais altera¢des no critério
de distribuicdo dos recursos do fundo deveriam considerar fontes
adicionais de recursos. Nesse capitulo, discutiu-se a relacdo entre os
recursos do Fundeb e do FPM sobre as despesas em educagdo publica
dada a importancia desses recursos no or¢gamento dos municipios.
Pesquisa futura sobre a desigualdade dos gastos publicos em educagao
nos municipios brasileiros poderia considerar os efeitos conjuntos
dessas transferéncias (FPM e Fundeb) mais as transferéncias
devolutivas do ICMS e a arrecadagdo propria das jurisdi¢oes locais
decorrente do ISS e IPTU.
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