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Aprimorando a Equidade no Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb)

Resumo: Avalia-se uma proposta de reformulacao do mecanismo de Complementacao
da Unido ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb). A lei 11.494/2007 definiu o Fundeb
como um instrumento temporario de financiamento da educacao basica, com vigéncia
até 2020. Aqui, da-se foco ao mecanismo de redistribuicao da complementacao da Uniao
e, portanto, a eficiéncia alocativa. A proposta pretende mudar o foco da
complementacao do valor por aluno médio estadual para o valor por aluno de cada
Municipio. Os resultados da simulacao mostraram que os principais beneficiados seriam
os Municipios do Norte e Nordeste do pais, exceto Municipios com situacao economica
favoravel. Com a proposta, o valor minimo por aluno se elevaria em 17% em 2021 e sua
distribuicao seria menos desigual. Por fim, os resultados sinalizam uma melhora da
focalizacao: o IDH médio dos Municipios beneficiados com a mudanca é menor que o dos
outros Municipios tanto em 2017 quanto em 2027.

Palavras-Chave: Educacao Basica. Equidade. Financiamento.

Abstract: A proposal to reformulate the Union’s Complementation mechanism to the
Fund for Maintenance and Development of Basic Education and for the the Enhancement
of Education Professionals (Fundeb) is evaluated. Law 11,494/2007 defined Fundeb as a
temporary funding instrument for baisc education, effective until 2020. Here, the focus
is on the mechanism for redistributing Union complementation and, therefore, on
allocative efficiency. The proposal intends to shift the focus from complementing the
value per state average student to the value per student of each municipality. The
simulation results showed that the main beneficiaries would be the municipalities of the
North and Northeast of the country, except municipalities with favorable economic
situation. With the proposal, the minimum value per student would increase by 17% by
2021 and its distribution would be less unequal. Finally, the results signal improved
focus: the average HDI of the municipalities benefiting from the change is lower than
that of other municipalities in both 2017 and 2027.

Keywords: Basic education. Equity. Financing.
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1. Introducéo

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (Fundeb), criado pela Emenda Constitucional n° 53/2006 e
regulamentado pela Lei n° 11.494/2007, representa a principal fonte de recursos para a oferta

publica de educacao béasica no Brasil.

De fato, corresponde a 27 fundos contabeis estaduais em que tributos federais, estaduais e
municipais sdo alocados para viabilizar, de forma mais equitativa, a educacao infantil e os ensinos
fundamental e médio nos Estados e Municipios brasileiros. Cada fundo estadual é composto pelo
respectivo montante desta cesta de tributos, que é redistribuido as redes municipais e estadual
conforme o ndmero ponderado de matriculas. Os pesos considerados na soma das matriculas
variam conforme a etapa de ensino. Dezenove etapas/modalidades de ensino sdo consideradas,
hoje, no célculo do total de matriculas. O resultado da divisdo dos recursos de cada Estado pelas
respectivas matriculas € o valor minimo por aluno que deve ser praticado em todo o Estado,

incluindo as redes municipais.

Tabela 1 - Fontes de Receitas Estaduais e Municipais do Fundeb — Fundo Estadual

Redistributivo
Fonte: Elaborac&o propria.

Fonte de Recursos Percentuais de Aplicagao

Receitas do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigo — ICMS 20%
Receitas do Imposto sobre Transmissdao Causa Mortis e Doagdo de

Quaisquer Bens ou Direitos — ITCD 20%
Receitas do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA 20%
Cota-parte Fundo de Participagdo dos Estados — FPE?® 20%
Lei Kandir (LC n 87/96)° 20%
Cota-parte Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI? 20%
Cota-parte Fundo de participagdo dos Municipios — FPM? 20%
Cota-parte ICMS® 20%
Cota-Parte IPVAP 20%
Cota-parte Imposto Territorial Rural - ITR ou Arrecadagao ITR 20%

2Correspondem a transferéncias da Unido aos entes subnacionais decorrentes da arrecadagdo de impostos federais (IR e IPI).
bCorrespondem a transferéncias dos Estados para os respectivos Municipios decorrentes da arrecadacdo de impostos estaduais (ICMS e IPVA).
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Em sua acdo redistributiva e supletiva, a Unido atua complementando 0s recursos ao
direcionar 10% do total dos fundos estaduais para os Estados com menor valor por aluno. Na
pratica, a contribuicdo da Unido € distribuida para os entes com menor valor minimo: transfere-se
para o Estado com menor valor minimo o suficiente para que ele iguale o Estado com o segundo
menor valor minimo; caso ainda haja recursos, faz-se 0 mesmo para que estes igualem o terceiro
menor valor minimo e o mecanismo segue até que a complementagdo se esgote. Segundo Tanno
(2017), em 2015, o efeito da complementacéo elevou o valor minimo nos Estados no intervalo
entre R$ 2.937 e R$ 3.159 (7,6% de diferenga), a0 passo que, sem 0 mecanismo da
complementacéo, este intervalo iria de R$ 1.631 a R$ 3.146 (92,9%).

Os recursos recebidos via Fundeb devem ser utilizados exclusivamente para custear acGes de
manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE), elencadas taxativamente no art. 70 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacgédo (LDB). Entre as acdes de MDE, o pagamento de remuneragao dos
profissionais do magistério em efetivo exercicio deve corresponder a, no minimo, 60% do total

recebido, o que reforca a importancia desses recursos para manutencao regular das redes.

A EC n°53/2006 também determinou que até 10% da complementacédo da Unido (1% do total,
portanto) pode ser distribuida por meio de programas direcionados para a melhoria da qualidade
da educacdo. Por sua vez, a Lei n°® 11.738/2008, responsavel pela criacdo do piso nacional do
magistério da educacdo bésica publica, estabeleceu que esses 10% da complementacdo da Unido
devem ser utilizados na integralizacdo do pagamento do piso dos professores, "nos casos em que
0 ente federativo, a partir da consideracdo dos recursos constitucionalmente vinculados a
educacdo, nio tenha disponibilidade orgamentaria para cumprir o valor fixado” 1.

Observa-se, portanto, no Fundeb, a vigéncia de um regime de colaboracdo entre 0s entes
federados que propicia um fluxo regular de recursos para a educacdo basica. Tal regularidade
acrescida dos mecanismos de redistribuicdo, vinculados ao nimero de matriculas e as receitas
estaduais, tornam o Fundeb a principal fonte de receitas educacionais para a maioria dos

Municipios brasileiros.

L A Lein® 11.738/2008 também diz que o ente federativo tem que justificar a necessidade de complementagéo da
Unido para integralizar o pagamento do piso nacional do magistério por meio de solicitacdo fundamentada.

6
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2. Estatisticas 2008 - 2017

O piso salarial nacional para os profissionais da educacdo basica esta legalmente previsto na
Constituicdo Federal Neste sentido, em 2017, observa-se que a receita municipal relacionada aos
tributos do Fundeb correspondeu, na média, a cerca de 70% de toda a parcela da receita liquida

dos impostos vinculada a educacdo dos Municipios.

Vale destacar também o crescimento significativo do valor por aluno do Fundeb nos altimos
7 anos. O crescimento real de 6% das receitas estaduais e municipais combinado com uma reducao
de 8% nas matriculas, fez o valor por aluno aumentar 26% no periodo, alcancando R$ 3.045,99
em 2017.

Gréfico 1 — Receitas, Matriculas e Valor por aluno Fundeb

Dados em: R$ bilhoes
Fonte: FNDE.

Variacoes Fundeb - Base 100

2.010 2011 2012 2015 2014 2015 2016 2017
—a— Receitados Tributos Complementacdo dalUnido Tota
Valor Minimo Nacional Aluno/&no Matriculas Ponderadas

O valor por aluno cresceu a taxas superiores as taxas de crescimento das receitas, implicando,

por exemplo, em presséo fiscal sobre o piso salarial dos professores.
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Apresenta-se, na figura 1, a distribuicdo regional dos valores por aluno antes e depois da
complementacdo destacando o seu papel na reducdo das desigualdades do financiamento.

Figura 1 — Valor por Aluno Fundeb em 2008 (Antes) e 2017 (Depois)
Fonte: Elaboragao propria.

Legenda

1500 = 2000
L] 2000 = 2500
] 2500 2 3000
[ 2000 = 3500
I 3500 = 4000
I 4000 = 4500
B 4500 3 5000
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Antes Depois

3. Equidade do Modelo

A exigéncia do pagamento do piso salarial nacional por parte dos entes federados gerou um
embate juridico entre os representantes dos professores e 0s governos subnacionais. Para justificar
a alegada escassez de recursos para cumprimento da politica, os Estados e Municipios utilizaram

principalmente o argumento de potencial descumprimento do artigo 19 da Lei de Responsabilidade

Fiscal.

Apesar de o atual sistema de redistribuicdo dos recursos do fundo estadual e da
complementacdo da Unido ja representar um mecanismo importante para reduzir as desigualdades
regionais no financiamento da educacdo bésica, observa-se que ha ainda lacunas importantes para

aprimoramento do modelo.

O fato principal é que o Fundeb se limita a um conjunto de impostos e transferéncias que ndo
correspondem ao total de recursos que sdo vinculados ao gasto em educagdo nos Estados e

Municipios.
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Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu trés fontes de recursos para a

educacao publica:

a) Gasto minimo em Educacdo: 18% da receita liquida de impostos (RLI) para a Unido e
25% da RLI para os Estados, Distrito Federal e Municipios, segundo o caput do art. 212
da Constituicdo Federal de 1988;

b) Saléario-Educacdo: contribuicdo social que incide sobre a folha salarial das empresas e se
destina a financiar programas, projetos e acdes voltados para a educacgédo basica publica,

conforme previsto no § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal de 1988; e

¢) Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb): fundo que vincula e redistribui receitas dentro de
cada Estado e Distrito Federal e esta previsto no art. 60 do ADCT da Constituicéo Federal
de 1988.

O Relatdrio produzido por grupo de trabalho organizado pelo MEC (Portaria n® 459/2015),
destinado a estudar o Custo Aluno Qualidade, indicou que o Fundeb representa "63% do volume

total dos recursos para o financiamento da Educacédo Basica".

Com isso, quando a Unido realiza a complementacdo dos recursos considerando apenas a
parcela referente a cesta de tributos do Fundeb, ocorrem distor¢des alocativas naturais. Isto porque
alguns entes possuem niveis elevados desse outro pool de tributos vinculados a educacédo e que
ndo sdo considerados na cesta do Fundeb. Com isso, alguns Municipios recebem a
complementacdo mesmo tendo proporcionalmente um nivel significativo de receita vinculada a
educacdo. Essas distorcBes ocorrem tipicamente nos Municipios "ricos" em Estados "pobres" e

vice-versa.

Dados do citado Relatério do GT/MEC explicita que, ao considerar todos 0S recursos
vinculados a educacdo, 0 mecanismo atual aumenta ainda mais as disparidades educacionais em

determinados casos, conforme vemos na figura 2 a seguir extraida do referido relatorio.
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Figura 2 — Representacdo esquematica do efeito da complementacéo da Unido incidindo
sobre algumas redes e sistemas de ensino com Valor por Aluno no Ano (VAA) maior que
o Valor Minimo Nacional por Aluno/Ano (VMNAA)

Fonte: Relatério do GT/MEC (Portaria n® 459/2015).
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A Figura 2 apresenta o valor por aluno em cada Estado, considerando todos 0s recursos
vinculados a educacdo das redes municipais e estadual. Observa-se que a complementacdo da
Unido, no formato atual, direciona recursos para trés Estados que estdo em posi¢ao superior em
termos de valor por aluno, sendo este calculado a partir da relacdo entre o total de recursos

vinculados a educacéo e o total de matriculas.

4. Proposta

Tendo em vista tais distor¢fes e o fim da vigéncia do modelo atual, analisa-se aqui uma
possibilidade alternativa de redistribuicdo da complementagéo da Unido com vistas a um maior

nivel de equidade.

10
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A EC 53/2006 definiu o Fundeb como um mecanismo temporario de financiamento da
educacao basica, com vigéncia até 2020. Com isso, reacende o debate sobre o tema e diversos
pontos estdo em pauta nas propostas que tramitam no Congresso Nacional. Neste texto, daremos
foco a um deles, qual seja, 0 mecanismo de redistribuicdo da complementacdo da Uniéo e,
portanto, os aspectos relacionados a eficiéncia alocativa, tendo em vista as distor¢6es elencadas

na secao anterior.

O modelo que ora se apresenta tem como base as ideias presentes nas discussdes ocorridas no
ambito do Poder Executivo Federal relacionadas a vigéncia do Fundeb, no estudo de Tanno (2017)
e no Relatorio GT/MEC (2015).

Nesse novo modelo, a redistribuicdo intra-estadual que ocorre atualmente seria mantida.
Porém, o governo federal passaria a complementar o valor minimo diretamente ao ente federado,
considerando todos os tributos vinculados a educacdo para o célculo do valor por aluno de cada
ente, sendo este a base para a complementacéo da Uni&o. O volume total da complementagéo seria
despendido gradativamente entre os entes em ordem crescente do valor por aluno. Desta forma, 0s

Municipios mais pobres receberiam a complementacdo independente do Estado a que pertencem.

Assim, espera-se que um Municipio pobre de um Estado relativamente rico, que, hoje, ndo
recebe recurso federal, poderia passar a receber e, inversamente, um Municipio relativamente rico

de um Estado pobre, que, hoje, recebe complementacao, deixaria de receber.

Reforca-se que, além das receitas ja vinculadas por meio do Fundeb, outros recursos
destinados a educacdo por obrigacdo legal também seriam considerados. Assim, seria possivel

saber qual o real valor por aluno praticado por cada Estado ou Municipio.

Conforme a Constituicdo de 1988, a aplicacdo minima em agdes de manutencdo e
desenvolvimento do ensino para os Estados e Municipios é de 25% da receita liquida de impostos,
sendo que os entes podem descontar desse valor o quanto contribuem para o Fundeb. Logo, a
diferenca entre 0s 25% e o repasse para o fundo entra no célculo do valor minimo?. Ademais, a
receita da cota-parte do Salario-Educacdo tambem seria considerada e, eventualmente, qualquer

despesa feita acima do minimo legal.

2 Ressalta-se que os entes tém a autonomia para fixar percentuais maiores que 25% em suas proprias Constituicdes.

11
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Dessa forma, vale destacar que a proposta apresentada ndo contempla aumento da
complementacdo hoje realizada, mas tdo somente uma redistribui¢do do que ja é gasto.

5. Metodologia e Dados

Para avaliar se a regra proposta de distribuicdo da complementacdo da Unido é capaz de
oferecer melhores resultados que a atual, realizou-se uma simulacdo do comportamento das duas
regras no espaco de onze anos (2017-2027). As duas proximas secOes irdo descrever os dados e
procedimentos realizados para projetar os insumos basicos da simulagdo: matriculas da educacao

bésica e receitas tributarias municipais e estaduais.

Matriculas

As matriculas da educacdo basica foram projetadas assumindo dois cenérios. O primeiro —
“Cenario Base” — pressupde que a taxa de atendimento (matriculas/populagéo) observada em 2016
vai se manter constante até 2027. O outro cenério — “Cenario PNE” — é baseado na hipotese de
que a taxa de atendimento cresce de forma linear entre 2017 e 2024, ano em que as metas (ajustadas
para o setor publico) do Plano Nacional de Educacéo (PNE)? seriam atingidas. Nos anos seguintes

(2025-2027), supBe-se gue a taxa permanece constante.
Os aspectos metodoldgicos relativos a projecao das matriculas estdo detalhados no anexo 1.

Receitas Tributarias Municipais e Estaduais

A projecéo de receitas para estimativa dos valores de aplicacdo do Fundeb bem como dos
demais recursos aplicados em MDE considerou modelos para os diversos entes: Unido, Estados e

Municipios.

De maneira geral, a estimativa do Imposto sobre a Renda — IR, do Imposto sobre Produtos
Importados — IPI, do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS e do Imposto
sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS foram estimadas por meio de modelos econométricos,
a partir de insumos de variaveis macroecondmicas fornecidas pela Secretaria de Politica

Econbmica — SPE e da arrecadacdo tributaria identificada por tipo de tributo.

3 O Plano Nacional de Educacéo determina diretrizes, metas e estratégias para a politica educacional dos préximos
dez anos. A Ultima edicao foi aprovada pelo Congresso Nacional em 2014 (Lei n° 13.005).

12
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As demais fontes de recursos tributarios foram estimadas assumindo crescimento equivalente
a evolucio do indice Geral de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, considerando-se que sua

média histdrica de crescimento ndo diverge significativamente deste indicador.

Os mais de cinco mil Municipios na amostra dificultavam a estimagdo de modelo para cada
tributo municipal. As bases de dados utilizadas passaram por ajuste, a fim de compatibiliza-las,
formando um uma base agregada. Além disso, um numero nao desprezivel de Municipios possui

dados incompletos nas bases utilizadas ou, simplesmente, ndo reportam tais dados.

Os aspectos metodologicos relativos a projecéo das receitas estdo detalhados no anexo 2.

6. Resultados

Dois aspectos principais irdo nortear a analise dos resultados: o valor minimo a nivel nacional
— 0 que permite saber se a regra proposta é capaz de elevar o menor valor por aluno praticado em
todo o Brasil apenas redistribuindo os recursos existentes — e a distribuicdo dos valores minimos
entre as regies do pais e ao longo do tempo — o que possibilita analisar quem séo o0s ganhadores

e os perdedores com uma eventual mudanca de regra.

Antes de entrar nos resultados da simulacdo propriamente ditos, é valido mostrar o resultado

das projec6es de matricula. Como explicado, existem dois cenarios — Base e Expanséo.

Gréfico 2 — Evolucdo das matriculas e da populagéo

Dados em: R$ milhdes
Fonte: Elaboragé&o propria.
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No Cenério Base, as matriculas da educacdo basica apresentam trajetdria de queda durante
todo o periodo. Esse comportamento é explicado pelo movimento de queda continuo da populacéo
de referéncia (0 a 19 anos), como se pode ver no Grafico 2. No Cenério de Expansédo, por outro
lado, observa-se que o crescimento da taxa de matricula rumo a meta € mais forte que a tendéncia
de queda da populacéo, levando a um aumento das matriculas até 2024 — prazo para cumprimento
do PNE. Como a taxa fica constante depois disso, 0 comportamento passa a espelhar o do Cenério

Base.

As estimativas de receitas demonstram crescimento significativo tanto da receita liquida de
impostos quanto da receita de Estados e Municipios destinada ao Fundeb no periodo de projecdes
2017-2027, decorrente principalmente da evolucao das receitas municipais (Gréafico 3). Enquanto
a RLI dos Municipios observa crescimento de 144,52% no periodo, a RLI dos Estados reporta
aumento significativo, porém mais modesto — 98,29%. Essa evolugdo demonstra a tendéncia de
que a arrecadacdo municipal passe a desempenhar papel relevante na capacidade de arrecadacao
dos entes, o que torna significativo a consideracdo dessa fonte de recursos quando da discussao

dos gastos em educacéo.

Gréfico 3 — Resultados da projecdo de receitas

Dados em: R$ bilhdes
Fonte: SIAFI.
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Voltando & andlise principal, o Gréafico 4 mostra as curvas de valor minimo nacional simuladas
de acordo com as duas regras durante o periodo projetado. Para evitar confuséo, a regra proposta

serd chamada de “Regra 2” e a atual, “Regra 1”.

Gréfico 4 — Valor minimo — Cendrio Base (Precos 2017)

Dados em: R$
Fonte: Elaboracao propria.
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No Gréfico 4, pode-se observar o valor minimo nacional pelas duas regras ao longo do periodo
projetado supondo o Cenario Base de projecdo das matriculas. Como as conclusdes ndo variam de
acordo com o cenario de projecdo das matriculas (apenas o nivel em que se encontram as curvas),

decidiu-se por apresentar apenas o Cenario Base.

Visando tornar a comparacao adequada, o valor minimo calculado pela Regra 1 esta acrescido
de 80% das “outras receitas da educacdo”, uma vez que tal montante entra na distribui¢do da Regra
2 (dessa forma, a Unica diferenca entre as duas regras € a forma de distribuicdo da
complementac&o). As outras receitas da educagdo correspondem a 80% da diferenca entre 25% da
receita liquida de impostos* e a contribuicdo ao Fundeb. Além disso, considerou-se também a cota-
parte do Salério Educacao recebida pelos entes. Outra hipotese natural € de que a complementacédo

da Unido crescera a mesma taxa da projecao das receitas do Fundeb.

4 Por simplificagdo, assume-se que todos os entes aplicam o minimo de 25%, ndo havendo descumprimento nem
gastos acima do minimo.
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O Gréfico 4 mostra que uma mudanca de regra faria com que o valor minimo aplicado por
aluno em todo o Brasil subisse aproximadamente R$ 570,00. Vale destacar a relevancia desse
resultado: apenas redistribuindo os recursos da complementacdo da Unido promove-se um
aumento de aproximadamente 17% do menor valor gasto por aluno no pais. Até 2027, percebe-se
que a diferenca aumenta um pouco, passando para 19,2%. Como o total de complementagdo nao
mudou, a explicacdo para esse resultado é que a nova regra tornaria a distribuicdo desse montante
mais justa, retirando de cidades com mais recursos préprios e entregando a Municipios menos
abastados.

O Gréafico 5 mostra a distribuicdo regional da diferenca entre o valor minimo de cada
Municipio nas duas regras em 2017 e em 2027. Pode-se, com isso, visualizar quais seriam 0s

Municipios/Estados ganhadores e perdedores com uma mudanca de regra.

Graéfico 5 — Distribuicao da diferenca entre o valor minimo na Regra 2 e na Regra 1 em
2017 (a esquerda) e em 2027 (a direita). Espacos em branco representam Municipios

ausentes na base
Fonte: Elaboragé&o propria.

Legenda

-100=ym==1
-200=vm==-100
-300=vm==-200
-A00=vm==-300
-min=ym==-400

A00=vm==max
300=ym==400
200=ym==300
100=ym===200
1=wm==100

0

BREOO

As regides coloridas com tons de verde séo os lugares que estariam melhor na Regra 2 (e
quanto mais verde, maior a diferenca positiva). Por sua vez, as regides coloridas com tons de
vermelho sdo as que estariam melhor na Regra 1. Nas regides em amarelo claro, ndo haveria

mudanga: sdo os lugares que nédo receberiam a complementagdo em nenhum dos dois cenarios.
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Grosso modo, os ganhadores da Regra 2 sdo os Municipios do Norte e Nordeste, exceto capitais e
alguns Municipios com realidade econdmica favoravel por motivos especificos®. Esses Municipios
acabam sendo beneficiados pela Regra 1 porque estdo em um Estado relativamente pobre, embora
ndo o sejam. Quando se move o foco da politica da renda média estadual para o nivel municipal,

essas cidades acabam perdendo a complementacdo. A Tabela 2 resume os principais resultados.

Tabela 2 — Ganhadores e Perdedores
Fonte: Elaboragéo propria.

ix Ganha Perde Empata x Ganha Perde Empata
2017 2017 2017 2027 2027 2027
NO 8 NO 13

195 189 184 195
NE 1.497 76 110 NE 1.409 118 156
SE 88 759 789 SE 4 87 1.545
SuU 0 0 1.169 SuU 0 0 1.169
Cco 6 0 445 Cco 28 214 209
BRA 1.786 843 2.702 BRA 1.625 432 3.274
Municipios complementados Regra 1: Municipios complementados Regra 1:
1.758 em 9 Estados 2.097 em 12 Estados.
(resultado observado em 2016).
Municipios complementados Regra 2: Municipios complementados Regra 2:
1.861 em 18 Estados. 1.728 em 17 Estados.
IDH médio ganhadores: 0,29 IDH médio ganhadores: 0,28
IDH médio perdedores: 0,39 IDH médio perdedores: 0,41
indice de Theil Regra 1: 0,025 indice de Theil Regra 1: 0,140
indice de Theil Regra 2: 0,019 indice de Theil Regra 2: 0,129

Analisando o indice de Theil®, pode-se concluir que, sob a Regra 2, a distribuicio dos valores
minimos se tornaria mais igualitaria. Além disso, os resultados também sinalizam uma melhora da
focalizacdo da complementacdo: é o que se depreende do IDH (ano de referéncia: 2010) médio
dos Municipios ganhadores, que € menor que o dos Municipios perdedores tanto em 2017 quanto
em 2027.

Alternativamente, considerando o processo de implementacio da matriz de saldos contabeis’

por parte da Secretaria do Tesouro Nacional, pode-se utilizar somente informacGes atualmente

5> Por exemplo, um dos Municipios em vermelho no interior da Bahia se chama Sdo Desidério e, segundo o IBGE,
teve 0 maior PIB agricola do pais em 2013.

6 O indice de Theil é uma medida de desigualdade de uma distribuicdo. Logo, quanto maior, pior a desigualdade.

7 A matriz de saldos contabeis (MSC) é uma estrutura padronizada apta a representar informacdes detalhadas extraidas
diretamente da contabilidade do Ente, evitando possiveis falhas no processo de preenchimento, com o objetivo de
gerar relatérios contabeis e demonstrativos fiscais exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Essa estrutura reline
uma relacdo de contas contébeis e de informagdes complementares, produzida a partir do Plano de Contas Aplicado
ao Setor Publico — PCASP Estendido, semelhante a um balancete de verificagao.
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disponiveis para o célculo do Fundeb e do Salario Educacdo como estratégia second best da
complementacdo da Unido por ente federado. Nessa hipdtese, em substituicdo a todas as receitas
fora do Fundeb destinadas a educacao, utilizar-se-ia 5% da arrecadacgéo dos tributos discriminados
na Tabela 1 e a receita com Salario Educacdo, que representam quase 60% das receitas fora do
Fundeb. Em nossas simulagdes, a estratégia second best traria um aumento de 13,3% no valor
anual minimo por aluno em relacédo a regra atual, para 2017, com 1703 Municipios “ganhadores”

e somente 151 “perdedores” de recursos da complementacao da Uniéo.

Além disso, para superar dificuldades operacionais na distribui¢do dos recursos, sugere-se a
utilizacdo da estrutura dos fundos estaduais para a distribuicdo desses valores, com a Unido
repassando o valor total de complementacéo para os fundos estaduais juntamente com documento

oficial contendo a discriminacao dos valores devidos para cada ente.
7. Conclusao

O objetivo desse estudo foi avaliar uma proposta de mudanca da regra de distribuicdo da
complementacdo do governo federal aos recursos do Fundeb. Nesse novo modelo, a redistribuicao
intra-estadual que ocorre atualmente seria mantida. Porém, o governo federal passaria a
complementar o valor minimo diretamente ao ente federado, considerando todos os tributos
vinculados a educacédo para o célculo do valor por aluno de cada ente, sendo este a base para a
complementacdo da Unido. O volume total da complementacéo seria despendido gradativamente
entre os entes em ordem crescente do valor por aluno. Desta forma, os Municipios mais pobres

receberiam a complementacdo independente do Estado a que pertencem.

Os resultados da simulacdo indicam que a proposicdo € naturalmente mais eficiente do ponto
de vista alocativo, dado que reduz as disparidades no valor por aluno. Quando se move o foco da
complementacdo da renda média estadual para o nivel municipal, as cidades mais “ricas” em
Estados com baixo valor por aluno acabam perdendo a complementacdo e, da mesma forma,
alguns Municipios muito “pobres” em Estados “ricos” passam a recebé-la. Observa-se que o indice

de Theil evoluiria de 0,025 para 0,019, em 2017, indicando a reducao da desigualdade.

Os principais beneficiados sdo Municipios do Norte e Nordeste, exceto capitais e alguns
Municipios com realidade econdmica favoravel. Os resultados também apontam para uma melhora
da focalizacdo da complementacéo quando se compara o IDH médio dos Municipios ganhadores
com os perdedores. Apenas a mudanca desse mecanismo, considerando o0 mesmo volume de

complementacdo, implicaria em aumentar o valor minimo nacional em R$ 686, em 2021.
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Vale ressaltar o desafio operacional ébvio para implementacdo de tal proposta que é o de
coletar de forma sisteméatica e padronizada informagdes contébeis dos entes federados.
Adicionalmente, torna-se imprescindivel o estudo dos incentivos que 0s entes possuem ao nao dar
transparéncia e conformidade a esses dados. O Tesouro Nacional esta avancando neste sentido,
mas o fato é que, para se alcancar o nivel ideal, ainda ha um caminho expressivo a ser percorrido.
Nesse sentido, simulou-se a adocdo de estratégia second best que traria um aumento de 13,3% no
valor anual minimo por aluno realizando-se a complementacgéo por ente federado com base em
informacdes ja disponiveis para o calculo do Fundeb e do Salario Educacédo. Ainda, sugere-se que

a distribuicdo dos recursos da complementacéo seja realizada pelos fundos estaduais.

Espera-se, com isso, ter mostrado que ha espago para se realizar avangos no desenho da
politica do Fundeb, visando atenuar as desigualdades educacionais entre as regies do Pais. Vale
ressaltar que a proposta ndo prevé reducdo nem aumento do percentual de complementacéo por
parte da Unido, mas somente a correcdo do patamar atual ao longo do tempo. Dessa forma, propde-

se um arranjo mais eficiente para o gasto publico federal.
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Anexo 1 — Projecao das Matriculas

Como as metas do PNE se referem ao total de matriculas privadas e publicas, foi preciso fazer um
ajuste para encontrar um nimero exclusivo do setor publico. Nesse sentido, a meta para cada etapa
de ensino foi repartida entre os dois segmentos levando em conta a propor¢do media de matriculas
privadas e publicas nos ultimos quatro Censos Escolares (2013-2016). A Tabela 3 resume o0s
resultados.

Tabela 3 — Projecao de Matriculas
Fonte: Elaboracao Propria.

Proporcédo Mat. Pab. | Meta Meta PNE Setor
PNE Pab.

Creche 63% 50% 32%
Pré-escola 75% 100%* 75%
Ensino Fundamental 83% 100% 83%
Ensino Médio 87% 85% 74%

*Essa meta tinha como prazo o ano de 2016. Como ndo foi cumprida, serd assumido um novo prazo
igual ao das demais metas (2024).

Para calcular a taxa de matricula de cada uma das etapas ou modalidades, é necessario relaciona-
las a um extrato da populacdo. Em razdo de as projecfes populacionais estaduais do IBGE néo
apresentarem a divisdo desejada®, adotou-se o seguinte critério: populacio correspondente da
creche e pré-escola, 0 a 4 anos; ensino fundamental, 5 a 14 anos; e ensino médio, 15 a 19 anos. As
matriculas das demais etapas e modalidades foram comparadas ao total da populacéo.

Como o IBGE ndo divulga projecdes das populacdes municipais no horizonte de projecao deste
estudo, foi preciso estimar as popula¢es dos 5.570 municipios. De posse da projecdo do IBGE
para 2017, calculou-se a populacéo de cada extrato citado (0 a 4; 5 a 14; 15 a 19 anos) utilizando
as proporcdes dessas faixas na populacdo do estado ao qual o municipio pertence. Na sequéncia,
aplicou-se ao nimero absoluto a taxa de crescimento das faixas presente nas projecoes estaduais.

Como as matriculas da creche e da pré-escola sdo comparadas ao mesmo grupo da populacao,
outro ajuste se faz necessario. As duas metas dessas etapas de ensino terdo que ser transformadas
em apenas uma. Assim, criou-se a meta conjunta dessas etapas de ensino ponderando a meta da
creche por 80% (proporcdo média de individuos de 0 a 3 anos dentro do total de 0 a 4 anos na
populacdo do Brasil) e a meta da pré-escola por 20% (propor¢cdo média de individuos de 4 anos
dentro do total de 0 a 4 anos na populacéo). Chegou-se, dessa forma, ao nimero de 40,6%.

O PNE ndo prevé metas para as modalidades de ensino educacao especial, educacdo indigena e
quilombola, EJA (educacdo de jovens e adultos) com avaliacdo no Processo e EJA integrada a
Educacdo Profissional de nivel médio com avaliagcdo no processo. Por conta disso, fixou-se uma
meta para essas modalidades tomando a média da taxa de matricula de cada uma delas em 2016
observada em todos os municipios e estados e multiplicando-a por 1,1267 — o aumento implicito
da taxa de matricula geral do PNE®.

8 A divisdo ideal seria a do PNE, segundo o qual a taxa de matricula da creche é definida como o total de matriculas
em relagdo a populacdo de 0 a 3 anos; a taxa da pré-escola é calculada em relagdo a populacdo de 4 a 5 anos; a do
ensino fundamental, considerando a populacdo de 6 a 14 anos; e a do ensino médio, 15 a 17 anos.

° Consideradas em conjunto, as metas do PNE para creche, pré-escola, ensino fundamental e ensino médio
correspondem a uma taxa de matricula de 87,04% em 2024. J4 em 2016, somando as matriculas dessas etapas e
dividindo pela populacéo de 0 a 17 resulta em 77,26%.
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Em seguida, é necessario dividir as metas de cada etapa de ensino e modalidade entre Municipio
e Estado®®. Neste caso, a reparticdo foi feita com base na proporgdo de matriculas municipais e
estaduais. E importante dizer que ndo ha diferenciagio entre os Estados (Municipios) com relagio
a meta. Ou seja, todos os Estados tém as mesmas metas, bem como todos os Municipios.

Por fim, ¢ preciso também repartir a meta de cada etapa entre as “subetapas”, uma vez que o
Fundeb considera dezenove tipos diferentes de matricula e todas foram projetadas separadamente
para cada Municipio e Estado. A Tabela 4 mostra todas as subetapas e modalidades, os seus
respectivos pesos e as populacfes correspondentes.

Tabela 4 — Pesos Matriculas
Fonte: Elaboracao propria a partir de Bueno e Perger.

1. Creche Tempo Integral 1,3 0 a4 anos

2. Creche Tempo Parcial 1 0 a4 anos

3. Creche Conveniada Tempo Integral 1,1 0 a4 anos

4. Creche Conveniada Tempo Parcial 0,8 0 a4 anos

5. Pré-escola Tempo Integral 1,3 0 a4 anos

6. Pré-escola Tempo Parcial 1 0 a4 anos

7. Ensino Fundamental Anos Iniciais Urbano 1 5a 14 anos
8. Ensino Fundamental Anos Finais Urbano 1,1 5 a 14 anos
9. Ensino Fundamental Anos Iniciais Rural 1,15 5 a 14 anos
10. Ensino Fundamental Anos Finais Rural 1,2 5 a 14 anos
11. Ensino Fundamental Tempo Integral 1,3 5 a 14 anos
12. Ensino Médio Urbano 1,25 15 a 19 anos
13. Ensino Médio Rural 1,3 15 a 19 anos
14. Ensino Médio Tempo Integral 1,3 15 a 19 anos
15. Ensino Médio integrado a Educacéo Profissional 1,3 15 a 19 anos
16. Educagdo Especial 1,2 Total

17. Educagdo Indigena e Quilombola 1,2 Total

18. EJA com avaliacdo no Processo 0,8 Total

19. EJA integrada a Educagdo Profissional de nivel médio com avaliacdo no processo 1,2 Total

Nesse sentido, as metas de cada etapa foram divididas entre as subetapas levando em conta a
proporcao de matriculas em cada subetapa observada no Censo Escolar de 2016 em todo o Brasil.
Por exemplo, a meta municipal de creche e pré-escola € de 39,9% (o restante — 1,7% —, portanto,
deve ser atingido pelos Estados). Tomando por base a proporcao de creche integral, parcial, creche
conveniada integral, creche conveniada parcial, pré-escola integral e pré-escola parcial dentro do
total de matriculas de creche e pré-escola em todo o Brasil'!, chegou-se as metas das subetapas
citadas, respectivamente: 7,9%; 4,9%; 2,8%; 0,3%; 2,7%; e 21,1%.

10 Como a grande maioria das matriculas da educacéo basica pertencem aos Estados e Municipios, o procedimento foi
realizado desconsiderando a participacdo do Governo Federal.

11 Um possivel desenvolvimento desse estudo pode ser no sentido de “dividir” as metas por subetapa tomando como
base a proporcao de matriculas observada em cada ente ao invés de o pais inteiro.
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Anexo 2 - Projecao das Receitas do Fundeb

1. Insumos dos Modelos

1. As projegOes de receita utilizam como insumos para a estimacdo dos modelos os dados
historicos das principais varidveis macroecondmicas e da arrecadacéo tributaria, identificados por
tipo de tributo, assim como outras fontes de recursos para o Fundeb (p. ex: Lei Kandir).

2. Como insumos para a previsdo do médio prazo, i.e., 0s dez proximos anos, sao utilizadas
as previsdes das variaveis macroecondmicas produzidas pela SPE nos trés primeiros anos de
projecdo. Para 0s anos posteriores, a grade é estendida por modelo economeétrico ou os valores sao
mantidos em nivel ou variagdo constantes.

2. Receitas Governo Central

3. As projecdes das receitas do Governo Central seguem a divisdo apresentada no Resultado
do Tesouro Nacional, buscando, quando possivel, estimar um modelo para cada linha ali
representada, a fim de obter resultados mais ricos do que em uma estimacdo agregada. Na
discussao central do Fundeb, importam o IP1 e o IR, que geram transferéncias aos entes nacionais
por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios e Fundo de Participacdo dos Estados.

4. Séo extraidas das variaveis presentes na grade da SPE (variaveis exdgenas) suas respectivas
variagOes e expurgadas a sazonalidade e a irregularidade com o algoritmo X-13 ARIMA, sendo o
mesmo processo aplicado sobre as receitas (variaveis endogenas), a fim de aumentar o poder
explicativo do modelo. S&o também extraidas quebras estruturais, via a ado¢do de dummies para
tais mudancas, quando estas sao verificadas nas séries enddgenas.

5. E realizada uma pré-selecio das variaveis que estdo relacionadas com a base de
arrecadacao da série de tributo em questdo, gerando um subgrupo da grade da SPE.

6. Utiliza-se entdo o algoritmo stepwise regression, que busca selecionar as variaveis mais
relevantes dentro do subgrupo da grade da SPE para explicar a arrecadacao da variavel endogena,
além de reduzir eficientemente o grupo de escolha, diferentemente do processo cléassico de escolha
de modelos.

7. A sequir, é selecionado dentro do subgrupo de variaveis explicativas reduzido pelo
stepwise regression o melhor modelo de acordo com o critério de informacdo Hanna-Quinn. Tal
modelo € entdo utilizado para previsdo das receitas, utilizando as previsdes macroeconémicas
citadas na sessdo anterior.

8. Por ultimo, sdo extraidas as transferéncias destinadas aos Estados e Municipios de acordo
com as regras constitucionais sobre o IR e o IPI. Podem assim ser extraidas as receitas destinadas
ao custeio do Fundeb que surgem da arrecadacgdo do Governo Federal, atualmente compreendendo
o0 FPE e 0 FPM.

3. Receitas Estaduais

9. A projecdo do ICMS de cada Estado segue 0 mesmo o mesmo algoritmo utilizado nas
estimacBes das receitas administradas e apresentado acima, por seu montante e relevancia na
arrecadacao desses entes.
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10.  Por outro lado, diante da variabilidade e comportamento das séries de IPVA, ITCMD, IR
retido na fonte, consideramos que tais tributos podem ser projetados assumindo que seu
crescimento seria equivalente ao IPCA, i.e., teria elasticidade unitaria quanto a este indice de
precos.

11.  Pode-se, entdo, extrair as transferéncias que os Estados devem fazer aos seus Municipios,
sempre seguindo as regras constitucionais e legais.

4. Receitas Municipais

12.  Osmais de cinco mil Municipios na amostra dificultavam a estimacdo de modelo para cada
tributo municipal. As bases de dados utilizadas passaram por ajuste, a fim de compatibiliza-las,
formando um uma base agregada. Além disso, um numero nao desprezivel de Municipios possui
dados incompletos nas bases utilizadas ou, simplesmente, ndo reportam tais dados.

13. O Imposto sobre Servicos (ISS) foi previsto utilizando dados em painel, no qual foi
estimada a elasticidade do tributo ao PIB, optando por uma regressdo empilhada. A partir dessa
estimacdo e da variacdo do PIB, a receita do ISS foi estimada para os préximos dez anos.

14.  As receitas dos Municipios provenientes de IPTU, ITR, ITBI e IR retido na fonte foram
estendidas assumindo que sua evolucéo esté atrelada ao IPCA.

15. Tanto para os Estados quanto para os Municipios sdo estimadas ndo sO as receitas
vinculadas ao Fundeb de acordo com a legislacdo atual, como também sdo estimadas as receitas
que podem vir a ser incorporadas ao Fundeb pelas propostas acima elencadas e as receitas que
compdem o0 minimo a ser gasto com manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE) em cada
ente da Federacéo.
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