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0O objetivo deste artigo é estudar o impacto do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (Fundef) na alocagdo dos recursos publicos entre as etapas do ensino basico, e avaliar em que
medida o critério adotado gerou distorcdes na sua distribuicdo. Para medi-las, foi usado como referencial
aalocacdo que seria produzida caso aqueles recursos fossem distribuidos do mesmo modo que as familias
despendem renda para o ensino basico privado. Prop6s-se um modelo para aqueles gastos, empregando
como principais variaveis de controle a escolaridade do chefe, o estado de residéncia da familia e mais
algumas variaveis demograficas. Estimou-se a equacdo correspondente para os dados da Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF) de 1996 pelo método de minimos quadrados ordinrios e, a partir dela,
simulou-se a alocagdo que resultaria da distribuicdo privada dos recursos do Fundef. Os resultados mostram
que o Fundef reduziu significativamente o desvio entre as alocagGes publica e privada na maioria dos
estados do Norte e Nordeste, enquanto o oposto ocorreu no Sul e Sudeste. Quando considerada a
distribuicdo estadual dos recursos do fundo, o segundo efeito domina o primeiro, e conclui-se que o Fundef
aumenta aquele desvio em nivel nacional.

1 INTRODUCAO

A importincia da educa¢io no desenvolvimento socioeconémico de um pais é
inquestiondvel. Por um lado, acredita-se que os rendimentos dos individuos
s30, em grande parte, determinados pela interagao entre a sua dotagao de edu-
cagdo e a taxa de retorno que ela proporciona. Assim, o nivel e a distribui¢ao de
educagao desempenham um papel fundamental na determinagao do nivel de
pobreza e da distribui¢ao de renda de uma economia. Por outro, a acumula¢ao
de capital humano e, portanto, o nivel educacional da forga de trabalho tém
um papel determinante no crescimento econémico [ver, por exemplo, Barro e

Sala-I-Martin (1995)].

No Brasil, cerca de 90% das matriculas no ensino bdsico regular pertencem
ao sistema publico de ensino (esferas estadual, municipal e federal).' Sendo
assim, analisar o funcionamento desse sistema e suas principais caracteristicas é
indispensdvel para uma melhor compreensio dos resultados educacionais do

* Os autores sdo extremamente gratos a Elaine Toldo Pazello, pelo fornecimento dos dados de receitas, e a Jorge Abrahdo, cujo conhecimento
da estrutura de financiamento da educacao basica no Brasil contribuiu para a realizacdo deste estudo. Finalmente, os autores agradecem a
dois pareceristas andnimos, cujas criticas e comentarios contribuiram muito para a melhoria deste trabalho.

1. Esse percentual era de exatamente 88%, de acordo com o Censo Escolar de 2004, e tem se mantido estavel nos ultimos anos.

‘ Gabriel_Reynaldo_Amaury.pmd 109 14/06/06, 15:35



110 pesquisa e planejamento econdmico | ppe | v.36 | n.1 | abr 2006

pafs. Em particular, uma caracteristica central do sistema de educagao publica
¢ a sua estrutura de financiamento, pois a origem dos recursos e a forma como
eles sdo distribuidos sdao fundamentais na defini¢ao de alguns de seus principais
resultados, entre os quais: grau de cobertura, acesso por parte da populagao,
eficiéncia na “produgio da educagio” e a qualidade do ensino ofertado.

Até a segunda metade da década de 1990, o sistema de financiamento da
educa¢do bdsica publica no Brasil ocorria de forma completamente descentra-
lizada. Embora o percentual a ser investido fosse determinado centraliza-
damente,” o volume de recursos aluno/ano, efetivamente disponivel em cada
rede, dependia exclusivamente das receitas e das matriculas do ente responsi-
vel. Dessa forma, o sistema era caracterizado por uma significativa desigualda-
de de valor aluno/ano entre os estados e dentro de cada estado [ver Soares
(1998)]. A cria¢io do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagio do Magistério (Fundef), em 1996,% introduz
uma nova ldgica no sistema, dando um passo significativo em dire¢io a centra-
lizagao da distribui¢ao dos recursos para a educagao bdsica. O fundo se caracte-
riza por ser um mecanismo essencialmente redistributivo no ambito de cada
estado, centralizando parte dos recursos do governo estadual e dos municipios
e distribuindo-os de forma proporcional ao niimero de matriculas. Contudo,
o Fundef representa uma politica parcial, pois centraliza uma parcela limitada
do universo de recursos constitucionalmente vinculados a educacgio e exclui a
educacio infantil e o ensino médio.

Na literatura internacional, hd um ndmero significativo de trabalhos que
investigam os impactos da centralizagao do sistema de financiamento da educagio
bdsica tendo como referéncia, porém, o sistema educacional norte-americano.
Esses trabalhos se concentram em quantificar os impactos da centraliza¢io sobre
algumas dimensdes fundamentais, entre as quais destacamos: o nivel e a desi-
gualdade dos gastos por aluno [ver, por exemplo, Hoxby (2001) e Card e
Payne (2002)]; a desigualdade no desempenho escolar deles [Card e Payne
(2002)]; ou o impacto sobre alguma medida agregada de bem-estar da economia

[Bénabou (1996) e Ferndndez e Rogerson (1998 e 2003)].

No caso brasileiro, a pesquisa sobre os impactos do Fundef ainda conta
com poucos trabalhos. Anuatti Neto, Fernandes e Pazello (2002) e Menezes-
Filho e Pazello (2004) analisam os impactos do Fundef sobre os saldrios dos

2. 0 percentual que deve ser investido em educacdo, por estados e municipios, é determinado pela Constituicdo de 1988, sendo ambos obrigados
a destinar 25% de seus recursos para ela.

3. 0 Fundef foi estabelecido pela Emenda Constitucional 14, de 12/09/1996, mas passou a funcionar efetivamente apenas em janeiro de 1998.

4. Aparticipacdo da Unido — que caracteriza uma redistribuicdo entre estados — ocorre em carater complementar e ndo representa uma
parcela significativa dos recursos movimentados pelos diferentes fundos estaduais que comp&em o Fundef.
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professores das escolas publicas e ambos encontram efeitos positivos sobre os
mesmos. Menezes-Filho e Pazello (2004) vao além e analisam os impactos do
fundo sobre o desempenho dos alunos das escolas publicas [utilizando dados
do Sistema Nacional de Avaliacio da Educacio Bésica (Saeb)], mas nio encontram
efeitos significativos (2 excegdo das escolas publicas municipais da regido Nor-
deste). Gordon e Vegas (2005) analisam o impacto do Fundef sobre uma varie-
dade de indicadores — nuimero de matriculas por estado, qualifica¢io dos pro-
fessores, tamanho das turmas, distor¢io idade-série e desempenho escolar
(também utilizando o Saeb). Os resultados dos autores sugerem que o Fundef teve
um impacto positivo sobre alguns desses indicadores, causando pequeno aumento
nas matriculas, redu¢io no tamanho das turmas e na distor¢ao idade-série.

No que diz respeito ao sistema de financiamento da educagio bdsica pro-
priamente dito, Soares (1998) analisa as desigualdades existentes na capacidade
de financiamento entre os diferentes estados e municipios no perfodo pré-Fundef
(0 autor utiliza dados de 1995) e simula os impactos decorrentes da criagao do
fundo. Os resultados do autor — utilizando diferentes medidas de desigualdade
— mostram que o Fundef teria um impacto de reduzir, de forma substancial,
a desigualdade na capacidade de financiamento da educagio bdsica, diminuindo
de forma expressiva as desigualdades de valor aluno/ano entre os municipios e
estados. Por fim, Abrahio (1998) e Abrahio e Sadeck (2003) fazem uma ani-
lise do sistema de financiamento da educagio bdsica em geral e do papel nele

exercido pelo Fundef, enfatizando a questao da capacidade de financiamento
da Uniao.

Nio obstante a significativa contribui¢ao desses trabalhos, exceto pelo
estudo de Soares (1998), nio hd na literatura uma avaliagio dos impactos do
Fundef sobre a alocagao de recursos publicos para a educacio bdsica como um
todo. Tendo-se em vista que o fundo constitui uma centralizagio parcial dos
recursos ¢ que ele prioriza o ensino fundamental em detrimento do ensino
médio e da educagio infantil, é possivel que o seu atual desenho esteja produ-
zindo desequilibrios na distribui¢ao de recursos publicos entre as diferentes
etapas do ensino bdsico. Diante disso, o objetivo deste trabalho ¢ avaliar os
impactos do Fundef sobre a alocagao dos recursos publicos entre as diferentes
etapas da educagdo bdsica dentro de cada estado e para o pais como um todo.
Em particular, estamos interessados em avaliar em que medida o critério alocativo
adotado pelo fundo introduziu distor¢ées na distribui¢ao de recursos aluno/
ano entre as etapas do ensino bdsico e a magnitude de tais desvios.

Para tanto, é necessdrio definir um critério de alocac¢io que possa ser uti-
lizado como referencial de andlise. Diante da inexisténcia de um critério claro
que represente o étimo social, foi utilizada uma estratégia alternativa que ¢ tao
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simples quanto possivelmente controversa: o critério de referéncia foi determi-
nado a partir da estrutura de gastos das familias brasileiras com o ensino bdsico
privado, que foi estimada com um modelo de minimos quadrados ordindrios e

utilizando os dados da POF de 1996.

Apesar das limitagbes apresentadas por essa abordagem (discutidas em
detalhes na Segdo 3), a adogdo do critério de alocagio privada como benchmark
parece ser a escolha menos arbitrdria e a que apresenta o menor grau de
endogeneidade em relagdo ao atual sistema de financiamento. Além disso, até
onde vai o nosso conhecimento, nio hd estimativas do custo aluno/ano —
desagregado por etapa — de prover um ensino bésico piblico com um nivel de
qualidade socialmente desejdvel.

Uma vez definido o critério privado de alocagio dos recursos, foi possivel
comparar a aloca¢do que seria observada sem o Fundef (alocagio privada) e
aquela observada apés a redistribui¢io de recursos promovida pelo fundo
(alocagdo publica). Os resultados obtidos mostram que o Fundef reduziu o
desvio entre as alocagdes publica e privada na maior parte dos estados das
regides Norte e Nordeste. Contudo, o oposto ocorre nos estados do Sul e Sudeste,
que possuem uma rede de ensino médio substancialmente maior e cujo peso
relativo no total de matriculas ¢ significativo. Isso ocorre porque a alocagao
privada coloca grande énfase no ensino médio enquanto o Fundef prioriza o
ensino fundamental. Como esses estados sio aqueles que possuem as maiores
redes de educagio bdsica, o efeito liquido no pais como um todo ¢ ligeiramente
negativo. Portanto, o que esses resultados sugerem ¢é que se de fato o ensino
médio deve ser priorizado, entdo o Fundef nao constitui uma politica de finan-
ciamento adequada.

O restante do trabalho estd estruturado da seguinte forma. A Segdo 2
discute as principais caracteristicas do atual sistema de financiamento da edu-
cagao bdsica. A Se¢do 3 apresenta uma discussao das dificuldades associadas a
defini¢ao de um critério de alocagao de recursos para a educagio bdsica. A
Segdo 4 analisa a metodologia utilizada para obter essa estrutura e os resultados
empiricos. A Segdo 5 examina a questdo da centralizagao versus descentralizagao
da estrutura de financiamento da educagio bdsica. Finalmente, a Secdo 6 se
refere & questdo das distorgdes da alocagio publica em relagdo a alocagao privada
de recursos. A Secio 7 conclui o trabalho.

2 CARACTERIZACAO DO SISTEMA DE FINANCIAMENTO
DA EDUCACAO BASICA

Até a segunda metade da década de 1990, o sistema brasileiro de financiamento
da educagdo bdsica era caracterizado por uma completa descentralizacao, tendo
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como principal caracteristica as vinculagbes constitucionais de recursos. De
fato, as disposi¢oes concernentes ao financiamento da educagio na Constitui¢iao
de 1988 dizem basicamente respeito a vinculagdo das receitas de estados, mu-
nicipios e da Unido: os primeiros passaram a ter 25% de suas receitas de im-
postos e transferéncias vinculadas 4 educagao, enquanto a parcela fixada para a
Unido foi de 18%.

Mesmo admitindo-se que as vinculagbes constitucionais aportem um volu-
me razodvel de recursos para a educagao, elas ndo garantem a existéncia de um
sistema adequado de financiamento, uma vez que os recursos podem estar sendo
mal distribuidos entre as diferentes etapas. Pode-se argumentar que, além de
garantir um nivel satisfatério de recursos aluno/ano, um sistema adequado deve-
ria assegurar também igualdade de oportunidades a todos os alunos, ou seja,
buscar garantir uma distribui¢ao equinime dos recursos dentro de cada etapa de
ensino. Ainda que atendam ao primeiro objetivo, as vinculagdes nao sio capazes
de promover a eqiiidade na distribui¢io e, portanto, na disponibilidade de re-
cursos aluno/ano dentro de uma mesma unidade federativa. A Figura 1 ilustra
bem essa questdo. Ela resume a organizagdo do sistema educacional brasileiro e a
divisao de competéncias entre governo estadual e municipios, no que diz respei-
to a provisio da educagio bdsica (infantil, ensino fundamental e ensino médio).’

A partir da Figura 1, é possivel observar que a disponibilidade de recursos
aluno/ano, em cada etapa de ensino, depende do montante das receitas vinculadas
(supondo-se que os gestores nao disponibilizam nenhum recurso além das
vinculagbes constitucionais) e do nimero de matriculas apenas da esfera admi-
nistrativa responsdvel. Tome-se o caso do ensino fundamental como exemplo. O
valor médio aluno/ano na rede municipal (V") depende do grau de
subvinculagao das receitas ao ensino fundamental (0, ), do total das receitas
do municipio vinculadas a educagio (Y)) e do nimero de matriculas na rede

. . : aY
municipal de ensino fundamental (NrfF), ou seja, VmEF = O mesmo
; Y
. a
vale para o valor aluno/ano do ensino fundamental da rede estadual: vV ** :ﬁ.
e

Assim, um aumento na vinculacio de receitas (dadas as matriculas) de fato
eleva os recursos aluno/ano disponiveis em todas as esferas administrativas.
Contudo, em decorréncia das disparidades de matriculas e receitas entre mu-
nicipios pobres, ricos e governo estadual, persiste uma significativa desigualda-
de de valor aluno/ano dentro do ensino fundamental. O mesmo argumento ¢
vélido para a educagio infantil.

5. Para simplificar a andlise, a Figura 1 retrata, sem perda de generalidade, o caso ficticio de uma unidade federativa composta pelo governo
estadual e apenas um municipio.
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FIGURA 1
DIVISAO DE COMPETENCIAS E ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO SEM O FUNDEF
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O Fundef surgiu como forma de atenuar esse problema, tendo como objetivo
reduzir as disparidades de valor aluno/ano no ensino fundamental no 4mbito
de cada estado. Desde o principio, o Fundef se caracteriza por ser um disposi-
tivo essencialmente redistributivo: centraliza parte dos recursos dos municipios
e do governo estadual vinculados ao ensino fundamental (que correspondem a
60% de todas as receitas vinculadas 3 educa¢io)® e os redistribui de forma
proporcional ao total de matriculas em cada etapa (1* 4 4* e de 5* a 8* série). A
participagao da Unido ocorre em cardter complementar, determinando o grau
de equalizagdo entre os estados da federagdo. A Figura 2 retrata as mudangas
promovidas com a introdu¢io do Fundef e caracteriza a nova estrutura de fi-
nanciamento da educagio.

Portanto, o Fundef introduz no 4mbito de cada estado um patamar minimo
para o valor aluno/ano no ensino fundamental, reduzindo significativamente o
efeito das disparidades de receitas entre os municipios pobres, ricos e o governo
estadual. No caso de uma unidade federativa composta por » municipios, o

Sayi+ay,

i=1

valor minimo ¢ dado por wvalor minima/; = . Nos estados em

EF
NUF
que hd transferéncias por parte da Unido, esse valor minimo ¢ acrescido em um
montante proporcional ao volume dos recursos recebidos pelo estado como

6. As fontes de receitas utilizadas para compor o Fundef sdo os Fundos de Participacao dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM), Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) exportacdo, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos (ICMS) e compensacdes financeiras
advindas da Lei Kandir. Dos 25% dessas receitas que j eram vinculados & educacdo, 60% séo direcionados ao fundo (0 que equivale a uma
vinculagdo de 15% sobre as quatro fontes de receitas citadas). Note-se que outros recursos proprios de estados e municipios [Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servicos (ISS) etc.] ndo compdem
o fundo, mas séo objeto das vinculacGes.
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FIGURA 2
DIVISAO DE COMPETENCIAS E ESTRUTURA DE FINANCIAMENTO COM O FUNDEF

—»  Recursos subvinculados
- Recursos sem subvinculacdo

Estado
Receitas vinculadas

Municipio
Receitas vinculadas

Y Y
a educacdo = Y, Zm'm Gele a educagio = Y,
¢ Transferéncia
da Unido

W

Ensino médio
EF
N

e

Ensino fundamental

Creche e pré-escola

El
N

m

EF
NUF

7

um todo. No entanto, é importante notar que a questao da complementagao
por parte do governo federal diz respeito a redistribui¢ao de recursos entre os
diferentes estados e a capacidade de aporte de recursos por parte da Unido.
Como essa questdao envolve uma discussio essencialmente or¢amentdria, nossa
andlise se concentrard na redistribuicao intra-estado.

Embora o estabelecimento de um valor estadual minimo aluno/ano reduza
significativamente as desigualdades de valor aluno/ano no ensino fundamental, o
Fundef nao ¢ capaz de promover a equalizacio completa nessa etapa. Isso nio
ocorre porque uma parcela significativa dos recursos destinados 4 educagao
permanece livre de qualquer subvinculagao. Sendo assim, a capacidade de in-
vestimento de um municipio rico ou do governo estadual continua sendo muito
maior do que no caso de um municipio pobre. Além disso, o Fundef convive
com a obrigatoriedade de investir 60% de todos os recursos vinculados a edu-
cagio no ensino fundamental, o que nos remete novamente ao problema da
disparidade de receitas entre os diferentes entes governamentais.

A equalizagio total de valor aluno/ano no ensino fundamental sé seria
possivel com a inclusio de todos os recursos vinculados 2 educagao no Fundef
(a,, =a, =1).® Por outro lado, quanto maiores os 0, e O, menores serdo as dis-
ponibilidades de recursos para a creche e pré-escola (no caso dos municipios) e
para o ensino médio (no caso dos governos estaduais). No limite, com todos os
recursos no Fundef (0, = 0o, =1) terfamos uma situagio de equalizagio plena
de valores aluno/ano em cada etapa: todos os alunos do ensino médio e da

7. Para uma andlise mais detalhada da capacidade de financiamento do gasto em educacdo por parte da Unido, ver Abrahdo e Sadeck (2003).

8. Supondo-se novamente que 0s governos nao aportam mais recursos do que aqueles vinculados a educacao fundamental.

‘ Gabriel_Reynaldo_Amaury.pmd 115 14/06/06, 15:35



116 pesquisa e planejamento econdmico | ppe | v.36 | n.1 | abr 2006

educagio infantil receberiam 0, enquanto todos os recursos seriam equanime-
mente distribuidos entre os alunos do fundamental.

Fica claro, portanto, que a eqiiidade no valor aluno/ano em cada etapa de
ensino nao pode ser o Unico critério a pautar a distribui¢ao dos recursos para a
educagio bdsica. E preciso determinar também um critério de alocagio dos
recursos entre as diferentes etapas de ensino, sendo necessdrio para tanto esta-
belecer uma estrutura de valores relativos entre as mesmas.

3 0 PROBLEMA DA DEFINICAO DO CRITERIO DE ALOCACAO

A partir da conjugagdo dos dois fatores discutidos na Se¢io 2 — eqiiidade
dentro de cada etapa e os valores relativos entre etapas — seria possivel estabe-
lecer qual deveria ser a distribui¢ao étima dos recursos para a educagao bdsica.
Uma vez definido esse critério, poderfamos utilizd-lo como referéncia para avaliar
em que medida o atual sistema de financiamento introduz algum tipo de
distor¢ao em relagao ao étimo social. Em particular, seria possivel analisar em
que medida ¢ vélida a conjectura de que o fato de o Fundef priorizar o ensino
fundamental em detrimento do ensino médio estaria introduzindo distor¢oes
na distribui¢ao de recursos.

Contudo, ainda que o critério de eqiiidade, dentro de cada etapa de ensino,
seja bastante claro, o mesmo nio ocorre com a definigao dos valores relativos.
Ao contrério, trata-se de uma questdo de dificil solugdo, pois idealmente esses
valores deveriam refletir o critério de alocagao que maximiza o bem-estar social.
Uma primeira abordagem que poderia ser utilizada para contornar esse problema
seria utilizar dados relativos a estrutura de custos dos estabelecimentos da rede
publica de ensino bdsico. Com os dados desagregados pelas diferentes etapas
de ensino, seria possivel estabelecer uma estrutura de valores relativos para a
distribuigao dos recursos entre elas. Contudo, essa abordagem sofre de dois
graves problemas.

O primeiro, de ordem pritica, ¢ a inexisténcia desses dados para todos os
estados ou mesmo para todas as regides do pais. No existe uma base de dados
sistematizada e representativa da estrutura de custos dos estabelecimentos de
ensino da rede publica. Em segundo lugar, mesmo que esses dados estivessem
disponiveis, eles ndo constituiriam uma fonte adequada para o estabelecimento
de um critério de distribui¢ao 6tima dos recursos. Isso ocorre porque a estrutura
de custos dos estabelecimentos de ensino publico é endégena ao sistema de
financiamento adotado e, portanto, nio poderia ser utilizada como referencial
para avaliar a existéncia de distorgoes geradas pelo préprio sistema. Em outras
palavras, essa estrutura de custos provavelmente refletiria as distor¢oes criadas
pelo sistema de financiamento e por isso nio poderia ser utilizada como
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referencial de andlise. Para superar essa dificuldade, seria necessdrio estabelecer
um critério exdgeno de alocagdo de recursos entre as etapas que refletisse uma
relagao custo-qualidade adequada, do ponto de vista social, e nao a disponibi-
lidade de recursos existentes para cada etapa.

Adotamos aqui uma segunda abordagem que, embora contorne parcialmen-
te esses problemas, apresenta novas dificuldades que discutiremos a seguir. A estra-
tégia consiste em utilizar como referencial de andlise o critério de alocagao de gastos
adotado pelas familias brasileiras com as diferentes etapas do ensino bdsico privado.
Para obter esse critério, utilizamos os dados da POF de 1996 para estimar o gasto
familiar médio por filho que freqiienta o ensino bdsico (os detalhes sio discutidos
adiante). A partir das estimativas obtidas, foi possivel chegar a estrutura de valores
relativos alocados pelas familias para cada etapa de ensino.

Com esse procedimento, o problema da endogeneidade em relagao ao
sistema de financiamento ¢ significativamente minimizado. Porém, ndo é pos-
sivel afirmar que a alocagio das familias ¢ exdgena ao sistema de financiamento
da educacao publica. Por um lado, o governo pode alterar as taxas de retorno a
educagao das diferentes etapas de ensino através da alocagio dos recursos pu-
blicos, aumentando-se a qualidade ou o acesso a determinadas etapas do sistema
publico. Por outro, a oferta privada de ensino bdsico também ¢ influenciada
pela alocagao dos recursos publicos para a educagio. Em ambos os casos, a
alocagio observada entre as familias cujos filhos estdo no ensino bésico privado
¢ afetada pelo sistema de financiamento adotado pelo governo.

Ainda assim, ¢ possivel argumentar que o grau de endogeneidade no caso
da alocagao privada é menor, pois esta nio ¢ afetada de forma tao direta pelo
sistema de financiamento quanto a estrutura de custos dos estabelecimentos
de ensino publico. Mais ainda, a base de dados utilizada para estimar a estru-
tura de relativos ¢ anterior a introdu¢io do Fundef e, portanto, os resultados
nio sio afetados pela criagio do fundo, o que reforga a idéia de exogeneidade
do critério em relacdo ao atual sistema de financiamento.

Nio obstante, outras dificuldades emergem ao adotarmos esse critério de
distribui¢do. Em primeiro lugar, a estrutura de valores relativos entre as dife-
rentes etapas de ensino, obtida a partir da POE diz respeito as decisdes individuais
de alocagio de recursos privados. Para que essa estrutura fosse plenamente ade-
quada para pautar a distribui¢dao de recursos publicos para a educagio, seria
preciso argumentar que nao hd externalidades associadas as decisdes de investi-
mento em educacio. Caso essa hipStese nio seja vélida, eventuais desvios da
alocagdo de recursos putblicos em relagio a alocagio das familias poderiam estar
refletindo, parcial ou totalmente, essas externalidades.
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Ainda que essa hipdtese fosse verdadeira, seria preciso considerar ainda
um segundo ponto importante: embora as familias tomem como dadas as taxas
relativas de retorno de cada etapa, o mesmo nio ocorre com o governo. Como
discutido anteriormente, o governo pode desejar alterar essa estrutura relativa
a partir da alocagao de recursos publicos em cada etapa e, em particular, a
partir da estrutura de financiamento adotada. Nesse caso, os eventuais desvios
observados poderiam ser fruto de uma tentativa deliberada do governo de alte-
rar as taxas relativas de retorno percebidas pelos individuos e, nesse caso, nao
poderiam ser vistos como distor¢des alocativas.

Um terceiro aspecto importante diz respeito as preferéncias das familias
que compdem a amostra utilizada para estimar a estrutura de relativos e as
preferéncias daquelas que utilizam o sistema publico de ensino. Tipicamente,
esse segundo grupo apresenta um nivel de renda inferior ao das familias cujos
filhos freqiientam o ensino privado. Além disso, as familias que compdem esses
dois grupos possivelmente diferem, de forma significativa, no que diz respeito
as suas caracteristicas observdveis e nao-observdveis. Portanto, as preferéncias
dessas familias e, em particular, as utilidades derivadas do ensino publico e
privado podem variar substancialmente. Assim, a amostra utilizada para esti-
mar a estrutura de custos pode nio ser representativa do universo de familias
que utilizam a rede publica de educacao bdsica.

Por outro lado, é possivel supor que as decisoes de alocagao das familias de
renda mais elevada estao mais préximas do étimo irrestrito. Em outras pala-
vras, caso a restri¢io orcamentdria das familias de renda mais baixa fosse relaxa-
da, estas escolheriam colocar seus filhos no ensino privado e adotariam a mes-
ma alocagio apresentada pelas familias de renda mais elevada e cujos filhos
estudam no ensino privado.” Entretanto, cabe ressaltar que para que as esco-
lhas captadas pelos dados da POF de fato representassem um étimo irrestrito,
algumas condigoes deveriam ser observadas. Em particular, as familias cujos
filhos estao no ensino privado nao deveriam ter qualquer restri¢io de acesso ao
crédito, de forma que a alocagio escolhida nio refletisse apenas a disponibili-
dade de recursos existentes no periodo corrente.

Finalmente, para que a estrutura de gastos das familias de fato refletisse o
custo (privado) de prover o ensino em cada etapa seria preciso observar duas hipd-
teses importantes. Em primeiro lugar, seria necessdrio supor que o mercado de
educagao seja competitivo, pois nesse caso a receita das escolas seria igual aos seus
custos. Considerando-se que as receitas das escolas sao quase na sua totalidade

9. Uma forma de ganhar mais informacao, em relagdo a variacdo do padréo de alocagéo de recursos, entre as diferentes etapas de ensino, de
acordo com o nivel de renda, seria estimar a regresséo apresentada na subsegao seguinte para cada decil ou quartil de renda. Contudo, esse
exercicio ndo é viavel devido ao tamanho da amostra, pois em determinadas classes de renda e para o gasto com determinadas etapas de ensino
ha um ntimero muito reduzido de observagées.
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compostas pelas mensalidades, os gastos das familias seriam uma boa aproxima-
¢ao do custo de prover cada etapa. Em segundo, a tecnologia utilizada para
prover o ensino em cada etapa deve ser tal que nio exista qualquer tipo de econo-
mia de escopo ou subsidio cruzado na provisao das diferentes etapas. Portanto,
seria necessdrio presumir que as etapas sao completamente independentes e ope-
ram como unidades disjuntas. Caso essas duas hipdteses nio sejam vdlidas, a
estrutura de gastos das familias ndo ird representar com precisdo a estrutura de
custos de provisao de cada etapa.

Nao obstante, a adogio desse referencial analitico parece representar a escolha
menos arbitrdria para a estrutura de valores relativos das diferentes etapas do
ensino bdsico. Até o conhecimento dos autores, nio hd nenhum estudo que
estime qual seria o custo aluno/ano — desagregado para cada etapa do ensino
bdsico — de prover o ensino publico a um nivel adequado (ou socialmente dese-
jével) de qualidade. Tampouco temos conhecimento de uma metodologia que
permita determinar de forma inequivoca qual seria a alocagao 6tima do ponto
de vista social. Assim, embora a abordagem adotada esteja sujeita as limitages
levantadas, acreditamos que ela seja adequada para os objetivos deste trabalho.

4 ALOCACAO PRIVADA DE RECURSOS PARA A EDUCACAO BASICA:
METODOLOGIA E RESULTADOS

Para determinar a estrutura de gastos relativos das familias entre as diferentes
etapas do ensino bdsico, utilizamos uma subamostra dos dados da POF de
1996, que busca incluir apenas as familias cujos filhos fregiientam o ensino
bésico privado. Porém, como a POF nio conta com uma pergunta se o individuo
freqiienta a rede de ensino publica ou privada, a estratégia adotada para separar
as familias cujos filhos nio freqiientam o ensino privado foi a exclusao daquelas
que nio apresentavam gastos com mensalidades em nenhuma das cinco etapas.
Uma vez construidas todas as varidveis do domicilio, a amostra foi reduzida aos
chefes, o que resultou em uma amostra final de 2.732 observagoes.

A partir dessa amostra final, foi estimado o seguinte modelo utilizando-se
minimos quadrados ordindrios (MQO):

G =a+BX +Y, (prop. pre - escolar ) +\§(prop. 1 2 4° ) +
+Y, (prop. 5" 4 8 ) +%(prop. me&'z’o) +e

onde G ¢ o gasto familiar per capita em educagio bésica, X representa o vetor de
controles'® e os demais regressores sio as proporgdes de filhos que freqiientam

10. Os controles sdo os usuais: ntimero total de filhos, uma dummy para o chefe do domicilio que freqlienta a escola, anos de estudo do chefe,
suaidade, 10 dummiespara as regides metropolitanas (a variavel omitida é Belo Horizonte) e uma dummy para o chefe de domicilio do sexo feminino.
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N

o ensino privado e que estao na pré-escola, na 1* a 4* série, na 5* a 8* série e no
ensino médio, respectivamente.

A varidvel de gasto per capita foi construida como a razio entre a soma das
despesas de cada familia com as cinco etapas do ensino bdsico e o niimero de
filhos que freqiienta a escola. Note-se que, devido 2 auséncia da varidvel que
identifica a rede que o aluno freqiienta, familias que tém parte de seus filhos na rede
puablica e parte na rede privada terdo seu gasto per capita subestimado. Essa
varidvel de gasto ficou restrita apenas as despesas com mensalidades, excluindo-se
as despesas com livros diddticos, uniformes ou outros tipos de materiais. Optamos
por esse procedimento porque para familias com mais de um filho nao seria
possivel separar esses tipos de despesa por etapa de ensino. Dessa forma, a
varidvel de gasto nao considera todas as dimensdes do dispéndio das familias
com a educacio de seus filhos.

Com essa especificagao, procuramos controlar as principais caracteristicas
observdveis que poderiam influenciar na escolha do nivel de gasto com a educa-
¢ao dos filhos. Nao obstante, o modelo adotado continua sujeito ao problema de
endogeneidade de alguns de seus regressores. Como nao seria possivel encontrar
instrumentos suficientes para eliminar por completo essas possiveis
endogeneidades, optamos por utilizar apenas o procedimento de MQO. Contu-
do, para testar a robustez das estimativas obtidas, foram estimados sete modelos
diferentes que variam de acordo com o niimero de controles que sio incluidos na
regressao. O primeiro modelo (Modelo 1) ¢ o mais simples e nao utiliza nenhum
controle, inclui como regressores apenas as proporgdes de filhos que freqiientam
a pré-escola, 1* & 4* série, 5* 4 8* série e ensino médio. O Modelo 7 é o modelo
completo que inclui todos os controles. Os resultados seguem na Tabela 1.

A Tabela 1 mostra que a magnitude das estimativas dos coeficientes varia
de forma significativa 2 medida que se acrescentam novas varidveis de controle
na regressio. Contudo, a informagio relevante para este trabalho ¢ a estrutura
de valores relativos que resulta das estimativas obtidas e, por isso, calculamos
essa estrutura para cada um dos sete modelos."" Os resultados sao apresentados
na Tabela 2.

Para todos os modelos, o coeficiente da pré-escola nio foi estatisticamente
diferente de 0 e, por essa razio, creche e pré-escola tém o mesmo fator relativo
igual a 1.” O mesmo vale para o coeficiente de 1* & 4* série, mas como no

11.Aestrutura de relativos é calculada a partir do gasto médio com creche (Tabela 1) e as estimativas dos coeficientes Y, a Y, para cada
modelo. Por exemplo: D /C = (y3 + O+ B}?)/(yz +a+ BY)

12.1s50 pode ser conseqiéncia de uma limitaco da fonte de dados, que ndo permite uma separagdo perfeita da amostra entre os gastos com essas
duas etapas. Dessa forma, as estimativas de gastos com pré-escola podem estar contaminadas com informagdes da creche e vice-versa.
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TABELA 1 B
RESULTADOS DA REGRESSAO
[varidvel dependente: gasto familiar per capita com educacdo bésica]
Modelo T Modelo 2 Modelo3  Modelo4 Modelo5 Modelo6  Modelo 7
Prop. pré-escola -86,57  —-153,58  -153,57 -50,66 11,43 7,14 19,20
(0,99) (1,77) (1,77) (0,64) (0,14) (0,09) (0,24)
Prop. 1adg 7,13 22,84 22,76 124,79 142,06 150,44 163,84
(0,08) (0,26) (0,26) (1,56) (1,77) (1,87) (2,06)*
Prop. 538 165,69 204,39 204,33 303,90 262,34 275,35 286,48
(1,80) (2,25) (2,25) (3,64)*  (3,11)**  (3,26)**  (3,43)**
Prop. médio 461,82 510,68 510,56 560,68 486,26 506,62 528,06
(4,43)** (4,96 (496)**  (594)**  (501)**  (521)**  (548)**
Filhos na escola -170,64 170,65 172,67 -172,67 -17534 174,53
(8,98)**  (8,97)**  (9,90**  (9,92)** (10,07)** (10,07)**
Freqlientam a escola -4,01  -21450 -191,43 -186,11 181,68
(0,04) (2,21)* (1,97)* (1,91) (1,89)
Escolaridade 95,85 96,96 96,69 95,45
(22,79)**  (23,02)**  (22,98)**  (22,47)**
Idade 7,84 7,66 9,01
(3,25)**  (3,18)**  (3,77)**
Mulher -135,03 -119,54
(2,62)** (2,34)*
Dummies RMs n.r.
Constante 787,75 1.126,32  1.126,56 128,44 -208,36  -178,71  -125,18
(10,67)**  (13,74)**  (13,70)** (1,47) (1,54) (1,32) (0,84)
Observacdes 2.732 2.732 2.732 2.732 2.732 2.732 2.732
R 0,02 0,05 0,05 0,2 0,2 0,2 0,23
Gasto médio ¢/ creche’ 787,75 785,42 785,47 701,23 699,45 692,64 680,53

Obs.: Estatisticas-t entre parénteses.

a . A
Gasto médio com creche = a + BX.

* Significativo ao nivel de 5%.

** Significativo ao nivel de 1%.

n.r. = ndo-reportado.

TABELA 2

ESTRUTURA DOS VALORES RELATIVOS

Etapa de ensino Modelo T Modelo 2 Modelo 3 Modelo4 Modelo5 Modelo6 Modelo 7

Creche (A) 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

Pré-escola (B) B/A 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000

1°34°(0) C/B 1,009 1,029 1,029 1,178 1,203 1,217 1,241

573 8% (D) D/IC 1,199 1,225 1,225 1,217 1,143 1,148 1,145

Ensino médio (E) E/D 1,311 1,309 1,309 1,255 1,233 1,239 1,250
121 14/06/06, 15:35
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modelo completo ele foi considerado significativo (ao nivel de 5%), calculamos o
fator relativo de 1* & 4* série para todos os modelos.

Do Modelo 1 ao 3 os fatores relativos pouco se alteram, mas ao incluirmos
a escolaridade do chefe (Modelo 4), o fator relativo de 1* 4 4* série se altera
substancialmente e, em menor grau, 0 mesmo ocorre com o fator correspon-
dente ao ensino médio. Com a subseqiiente inclusio da idade e dummy de

A L 7 ~ . 2y a s

género do chefe do domicilio, hd uma redugdo do fator relativo de 5* & 8* série
e um aumento do fator de 1* 2 4*. A inclusdo das dummies das regides metropo-
litanas nao provoca nenhuma alteragio significativa na estrutura de valores

relativos das etapas do ensino bdsico.

Dessa forma, os resultados obtidos para esses valores relativos apresentam
um elevado grau de robustez uma vez incluida a escolaridade do chefe. Além
disso, o padrao de alocagao encontrado parece estar de acordo com a estrutura
de retornos privados a educagao associados a cada etapa da educagio bdsica. Por
essas razoes, acreditamos que os resultados encontrados oferecem uma boa apro-
ximagio do padrio de alocagio de recursos das familias com o ensino bdsico
privado.

5 CENTRALIZACAO VERSUS DESCENTRALIZACAO DO SISTEMA DE
FINANCIAMENTO

Utilizando-se a estrutura de fatores relativos correspondente ao modelo com-
pleto (ver Tabela 2, Modelo 7) e o total de matriculas por etapa de ensino, é
possivel estabelecer um critério para a distribuigao de recursos que chamaremos
de alocagdo privada. O critério adotado ¢ definido da seguinte forma: para cada
municipio e o governo estadual, o percentual a ser alocado em cada etapa de
ensino ¢ definido pela razao entre o total de matriculas da etapa em questio e
a soma dos totais de matriculas de todas as etapas, sendo que os totais de cada
etapa sio ponderados pelos respectivos fatores relativos. A titulo de exemplo,
considere-se um estado em que tanto o governo estadual quanto os municipios
possuem apenas um aluno em cada etapa da educagdo bdsica. Seguindo-se a
distribui¢do privada, o percentual de recursos que deveria ser aplicado em cada
etapa de ensino seria 0 mesmo para todos os entes e para o agregado do estado,
de acordo com os percentuais apresentados na Tabela 3.

Note-se que, em um mundo completamente descentralizado, as referéncias
de estados e municipios na determinagdo desses percentuais sao suas préprias
redes e ndo a rede de educagao bdsica do estado como um todo. Nesse exemplo,
como todos os entes possuem o0 mesmo nuimero de matriculas em cada etapa
(apenas uma), a soma das alocagbes realizadas, de forma individual, por ente
federativo ird coincidir com o resultado que seria obtido caso o mesmo critério
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TABELA 3
ALOCACAO PRIVADA DE RECURSOS: UNIDADE FEDERATIVA HIPOTETICA
[em %]

Creche U1 +1+1,24+1,42+1,78) =155

Pré-escola U +1+1,24+1,42+1,78) =155

(TS 1,28/1+ 141,24+ 1,42+ 1,78) = 19,3

5°38° 18200+ 1+ 1,24+ 1,42 + 1,78) = 22,0

Ensino médio 1,78/(1+ 1+ 1,24+ 1,42 + 1,78) = 27,6

de alocagao fosse aplicado por um planejador central da unidade federativa.
Em outras palavras, a soma das receitas alocadas em cada etapa por estados e
municipios individualmente se iguala a0 montante de recursos que seria alocado
por um planejador central que reunisse todos os recursos disponiveis para a educa-
¢ao e os distribuisse de acordo com esse critério.

N3ao obstante, a realidade estd muito distante dessa situagao hipotética.
N30 s6 o ndmero de matriculas em cada etapa varia muito entre os municipios
e o governo estadual, como também a importincia relativa de cada etapa dentro
das redes municipais e estaduais difere significativamente. Portanto, provavel-
mente 0 que ocorre na pritica é que os montantes que seriam alocados em cada
etapa de ensino de forma centralizada (pelo planejador central) e descentrali-
zada nio coincidem, mesmo sob a hipdtese de que cada ente, individualmente,
utiliza os fatores relativos da alocagao privada. Entretanto, se o objetivo de um
sistema adequado de financiamento ¢ atender ao conjunto de alunos da unidade
federativa e garantir a eqiiidade na distribui¢io de recursos aluno/ano, entio a

7

referéncia que deve ser adotada ¢ a distribui¢ao centralizada.

Tendo isso em mente, utilizamos os dados das receitas de estados e muni-
cipios de 2002 e as matriculas de 2001 para analisar a magnitude dos desvios
da distribuicao descentralizada em relacio a centralizada.'® Para tanto, definimos
a alocagao privada como o critério de distribuigao de recursos a ser seguido
pelos municipios e governo estadual individualmente (distribui¢ao descentra-
lizada) e pelo planejador central (distribui¢ao centralizada). Neste primeiro
exercicio, consideramos um cendrio sem a existéncia do Fundef, o que significa
que o total de receitas que cada ente tem disponivel para alocar na educagao
bésica corresponde simplesmente a 25% de todas as suas receitas, sem qualquer
redistribuicao de recursos por parte do fundo.

13. Os dados de receitas de estados e municipios sao fornecidos pelo Tesouro Nacional [fontes: Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(Siafi), Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) e Financas do Brasil (Finbra)]. Quanto as matriculas, foi utilizada a regra do Fundef
que considera os dados de matriculas do ano imediatamente anterior para determinar a distribuicdo dos recursos do ano corrente.
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7

O objetivo deste exercicio ¢ analisar qual seria a magnitude dos desvios
entre as distribui¢oes centralizada e descentralizada, sem a presenca de qualquer
mecanismo de centralizacio do financiamento da educacio. Os resultados obtidos
mostram que de fato as alocacdes de recursos centralizada e descentralizada
diferem significativamente em todos os estados. Tomando-se como exemplo
o Estado de Sao Paulo, que é o detentor da maior rede de educagao bdsica,
temos os resultados apresentados na Tabela 4.

Assim, ¢ possivel observar que o total descentralizado — alocado em cada
etapa de ensino — difere de forma substancial do total de recursos alocado de
forma centralizada. Portanto, a centralizago, ainda que parcial, na distribui¢io
dos recursos publicos para a educagio bdsica poderia levar a uma melhora da
distribui¢iao de recursos no 4mbito de cada unidade federativa.

Por fim, é importante destacar que esse resultado nao depende do critério
de alocagao privada adotada neste exercicio. Para qualquer estrutura de valores
relativos, a soma dos montantes alocados individualmente pela capital, demais
municipios e governo estadual nao ird coincidir com o volume de recursos

TABELA 4
DISTRIBUICAO CENTRALIZADA VERSUS DESCENTRALIZADA: SAO PAULO

Receitas Recursos por etapa de ensino (R$ milhdes)
Esfera administrativa disponl'veisa ] 2. a 2. a .
- Creche  Pré-escola 1734 5a8 Médio Total
(R$ milhdes)

Alocacéo descentralizada

Estado (A) 8.084,2 0,6 02 16886 3.231,0 3.163,8 8.084,2
Capital (B) 1.882,6 45,0 450,8 724,4 648,0 14,4 1.882,6
Demais municipios (C) 4.018,8 202,6 1.230,6  2.042,3 503,3 40,1 4.018,8

Total descentralizada (A + B + C) 13.985,6 2481 1.681,6  4.4554 43823 3.218,2 13.985,6

Alocagéo centralizada

Planejador central (D) 13.985,6 182,4 1.220,1 4.042,2 4.692,0 3.849,0 13.985,6
Diferenciais

Bruto [(A + B + C)— D] - 65,71 461,54 413,20 -309,69 -630,76 -
Relativo [(A + B + C) — D]/D (%) - 36,0 37,8 10,2 —6,6 -16,4 -

a
Total de receitas disponiveis para a educacéo, que corresponde a 25% de todas as receitas de estados e municipios.

14.NaTabelaA.1 do Apéndice constam os desvios brutos (em R$ mil) da distribuicdo descentralizada em relagao a distribuicdo centralizada
desagregados para todos os estados.
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alocados de forma completamente centralizada (que corresponderia 2 existéncia
de um planejador central no 4mbito de cada estado).” De fato, este resultado
seria obtido mesmo sob a hipétese de que o critério étimo de alocagao é conhe-
cido e que tanto municipios quanto governo estadual distribuem seus recursos
de acordo com ele. Isso ocorre porque, ao aplicar individualmente o critério
étimo, cada ente leva em consideragio apenas a sua prépria rede e nao o total
do estado. Como hd uma forte especializagio na provisao das diferentes etapas
e a alocagio 6tima depende do peso relativo de cada etapa na rede dos diferentes
entes, o resultado descentralizado jamais coincide com o resultado centralizado.

6 DESVIOS ENTRE AS ALOCACOES PUBLICA E PRIVADA

Como foi discutido nas Se¢bes 2 e 5, o Fundef constitui uma politica de cen-
tralizagdo parcial da distribui¢do dos recursos para o ensino fundamental e,
portanto, poderia representar uma melhora em relagio a situagao anterior de
completa descentralizagio. Porém, a determinacgdo da validade de tal afirmagio
depende fundamentalmente do critério escolhido para definir qual seria a
alocagao de recursos que maximiza o bem-estar social. O impacto do Fundef
serd tdo mais positivo quanto mais préximos estiverem o critério de alocagao
6tima e o critério de redistribui¢io de recursos utilizado pelo fundo. Ao con-
trdrio, quanto mais discrepantes esses dois critérios, maiores serdao as distor¢oes
introduzidas pelo Fundef.

O critério de referéncia adotado aqui ¢ aquele apresentado pelas familias
na alocagdo de seus gastos com educagdo bdsica na rede privada, que foi estabe-
lecido de acordo com a metodologia discutida na Segao 4. Porém, como discutido
na Se¢ao 3, nao é possivel considerar esse critério como aquele que maximiza o
bem-estar social. Dessa forma, nossa andlise se limita a estabelecer o impacto
do Fundef sobre os desvios da alocagio publica em relagio a alocagao privada
de recursos para a educagio bdsica. Para tanto, sio comparados os desvios da
distribui¢ao descentralizada em rela¢io a centralizada antes e depois da

redistribuicao de recursos promovida pelo Fundef dentro de cada estado.

De forma a tornar esses desvios facilmente compardveis, é preciso cons-
truir um indicador que sintetize os efeitos do Fundef em cada estado e no pafs
como um todo. A medida utilizada é simplesmente a raiz quadrada da soma
dos quadrados dos desvios da distribui¢ao descentralizada em relagao a centra-

lizada, que serd chamada de indicador de desvio.'® A vantagem desse indicador,

15. Para uma analise geral dos desvios entre as distribuicGes centralizada e descentralizada e da independéncia do resultado em relacdo a
estrutura de fatores relativos utilizada, ver Apéndice.

16. Para facilitar a apresentacdo do indicador nos gréficos e tabelas, optamos por dividir todos os valores finais por mil.
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além de sua simplicidade, é o fato de ele ser ordinal e também cardinal. Por-
tanto, é possivel determinar nio s6 a dire¢ao, como também a intensidade das
variagbes observadas nas unidades federativas (quanto maior o valor do indicador,
maior é a distor¢ao). Os Gréficos 1 e 2 sintetizam os resultados.

A partir da observagao dos Griéficos 1 e 2, ¢ imediato notar que o Fundef
reduziu o indicador de desvio em um numero elevado de estados, incluindo
quase a totalidade dos estados das regides Norte e Nordeste. Isso significa que
o critério distributivo adotado pelo Fundef se aproxima do critério de alocagao
privada nessas regides. Contudo, é importante destacar a razao dessa conver-
géncia. Por defini¢do, os valores relativos adotados pelo Fundef diferem subs-
tancialmente daqueles adotados na alocagao privada, pois o Fundef prioriza o

GRAFICO 1
INDICADOR DE DESVIO POR UNIDADE FEDERATIVA — 2002
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GRAFICO 2
INDICADOR DE DESVIO POR UNIDADE FEDERATIVA — 2002
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ensino fundamental enquanto a alocagdo privada coloca grande énfase no ensi-
no médio. Logo, um dos fatores que pode estar ajustando os dois critérios nos
estados dessas regides é o nimero de alunos em cada etapa de ensino.

De fato, os estados do Norte e Nordeste apresentam uma rede de ensino
médio bastante reduzida, sendo que a maior parte dos alunos estd concentrada
no ensino fundamental. Além disso, o critério distributivo do Fundef coloca um
diferencial para os alunos de 5* 4 8* série em relagio aos de 1* 4 4* de 5%, que
¢ préximo do diferencial de 15%, apresentado na Tabela 2. Em fungio disso, o
resultado ¢ uma redugao, em alguns casos substancial, do indicador de desvio.

O contrdrio ocorre nos estados das regides Sul e Sudeste. Estes apresentam
uma rede de ensino médio significativamente mais desenvolvida e cujo peso
relativo no total de alunos na rede de ensino bdsico é maior. Isto, associado ao
elevado fator relativo atribuido ao ensino médio, resulta em uma forte énfase
no ensino médio em detrimento das demais etapas sob a alocagao privada.
Devido ao maior peso dado pelo Fundef ao ensino fundamental, as distorgoes
entre alocagao privada e publica aumentam em todos os estados dessas regioes.
Como essas unidades federativas sio aquelas que apresentam as maiores redes
de educagao bdsica, embora o nimero delas em que ocorre uma melhora exceda
o nimero em que ocorre uma piora, o efeito liquido no pafs como um todo ¢
ligeiramente negativo, conforme mostra a Tabela 5.

Assim, se for feita a hipdtese de que o critério de alocagao privada é uma
aproximagao adequada do critério 6timo do ponto de vista social, entao o Fundef
apresenta problemas significativos no que diz respeito a distribui¢o de re-
cursos entre as diferentes etapas de ensino. Ainda que esta seja uma hipdtese
forte, o que esse resultado sugere ¢ que, se de fato o ensino médio deve ser
priorizado em relagio as demais etapas, entio o Fundef nio representa a
melhor politica de financiamento da educagao bdsica. Embora o fundo tenha
desempenhado um papel muito importante no desenvolvimento da rede de
ensino fundamental e na redugio das desigualdades de recursos aluno/ano
nessa etapa, os resultados apontam que ele pode estar representando um
entrave ao desenvolvimento do ensino médio.

TABELA 5
INDICADOR DE DESVIO: TOTAL BRASIL — 2002

Indicador de desvio Diferencial: (B — A)/A
Sem o Fundef (A) 1,08 2,1%
Com o Fundef (B) 1,10

17. Ver Lei 9.424, de dezembro de 1996, e Decreto 2.264, de junho de 1997.
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7 CONSIDERAGCOES FINAIS

Até meados da década de 1990, o sistema brasileiro de financiamento da edu-
cagao bdsica publica era caracterizado por uma completa descentralizagao, uma
vez que o volume de recursos aluno/ano, disponivel em cada rede, dependia
apenas das receitas e das matriculas do ente responsdvel. A criagio do Fundef,
em 1996, representou um passo significativo em diregdo & centralizagdo, ainda
que tenha constituido uma solugao parcial: o fundo inclui uma parcela limitada
dos recursos disponiveis para a educagao em cada estado e exclui a educagao
infantil e o ensino médio. Assim, por constituir uma politica de centralizagao
parcial, é possivel que o Fundef tenha introduzido algumas distor¢oes na alocagao
dos recursos publicos para a educagio bdsica. Em particular, o fato de priorizar
o ensino fundamental em detrimento da educacao infantil e do ensino médio
pode estar representando hoje uma significativa fonte de distorgoes.

No entanto, para analisar essas questoes é preciso antes definir um critério
de alocagao que sirva de referencial de andlise, de forma que seja possivel avaliar
em que medida o atual sistema gera distor¢des em relagdo a este benchmark.
Essa é uma questdo de dificil solu¢iao, uma vez que nao hd um critério claro de
distribui¢ao dos recursos publicos entre as diferentes etapas do ensino bdsico
que reflita 0 6timo do ponto de vista social. Diante dessa dificuldade, optamos
por utilizar como referencial a aloca¢io dos gastos com educa¢do das familias
brasileiras cujos filhos freqiientam a rede privada de ensino bdsico. Nao obstante
suas limitagOes, essa parece ser a abordagem menos arbitrdria e que apresenta
menor grau de endogeneidade em relagio ao atual sistema de financiamento.

A alocagao dos recursos das familias para o ensino bdsico foi estimada a
partir dos dados da POF de 1996 relativos ao gasto familiar médio por filho
que freqiienta a escola. Portanto, o critério utilizado nao reflete necessariamente
o 6timo social, mas o padrio de alocagio privado dos gastos familiares com
educagio. A partir da definigao desse critério de distribuigdo, foi construido
um indicador de desvio que permite comparar as alocagdes que seriam observadas
com e sem a redistribui¢do de recursos promovida pelo Fundef.

Os resultados dos exercicios realizados mostram que o Fundef reduziu o
indicador de desvio em quase todos os estados das regides Norte e Nordeste.
Isso significa que o critério distributivo adotado pelo Fundef se aproxima do
critério de alocagio privada nessas regides, o que se deve ao fato de esses estados
possuirem uma rede de ensino médio bastante reduzida, sendo que a maior
parte dos alunos estd concentrada no ensino fundamental. O oposto vale para
os estados das regides Sul e Sudeste. Estes sio os estados que apresentam as
maiores redes de ensino médio e, portanto, a maior énfase dada pelo Fundef ao
ensino fundamental faz com que os desvios entre alocagio privada e publica
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aumentem em todos os estados dessas regioes. Como eles também apresentam
as maiores redes de educagao bdsica do Brasil, o efeito liquido do Fundef no
pais como um todo ¢ ligeiramente negativo.

Um segundo resultado importante que emerge a partir dos exercicios reali-
zados diz respeito a alocagdo de recursos feita de forma centralizada ou descen-
tralizada. O atual debate sobre o financiamento da educagao bdsica no Brasil
tem se concentrado na defini¢io de alternativas ao sistema atual, em particular
em propostas de substitui¢io do Fundef por um sistema de financiamento com-
pletamente centralizado em nivel estadual.” A andlise apresentada ao longo
das Se¢bes 5 e 6 sugere que um sistema completamente centralizado que re-
produzisse o comportamento de um planejador central, no d4mbito de cada
estado, poderia melhorar a alocagio dos recursos destinados a educagio bdsica.
Além disso, um sistema completamente centralizado seria capaz de eliminar
completamente as desigualdades no valor aluno/ano dentro das etapas da educa-
¢do bdsica de cada unidade federativa.

Por outro lado, um sistema de financiamento completamente centralizado
depende fundamentalmente da estrutura de valores relativos utilizada para
definir a alocagdo de recursos entre as diferentes etapas. Se o critério alocativo
adotado ndo representar aquele que maximiza o bem-estar social, o resultado
final da criagio de um fundo completamente centralizado pode ser um aumento
nas distor¢oes em relacio ao Stimo.

Como discutido anteriormente, estabelecer um critério de distribuicao
que caracterize o étimo social é uma questao de dificil solu¢do e para a qual nao
hd ainda respostas satisfatérias. Portanto, um tema importante para pesquisas
futuras seria avangar na determinagio de qual ¢ o critério mais adequado para a
alocagao dos recursos publicos entre as diferentes etapas da educagio bésica.

ABSTRACT

The aim of the paper is to study the impact of the Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental (Fundef) fund on the allocation of public resources among elementary and secondary school
levels, and to evaluate the extent to which the fund's criterion for allocation of its resources introduced
distortions in their distribution. To measure it, we use as benchmark the allocation that would be produced
if those funds were distributed in the same manner that families spend income for private schooling. To do
that we propose a model for those expenditures that uses as explanatory variables the head's education,
the state of residence of the family, and some other demographic variables. We estimate the corresponding
equation for data from the 1996's Family Expenditure Survey (POF), and use it to simulate the allocation that

18. Para a criagdo do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Bésica (Fundeb), disponivel em www.mec.gov.br, ver a Proposta
de Emenda Constitucional (PEC).
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would result from the private distribution of the Fundef funds. The results show that Fundef significantly
reduced the difference between the public and the private allocations for the majority of the states in the
North and Northeast regions, while the opposite occurs for the South and Southeast regions. When we take
into consideration the distribution of the fund’s resources throughout the states, the second effect dominates
the first, and we conclude that Fundef increases that deviation at the national level.
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APENDICE
TABELA A1
DESVIOS BRUTOS: TOTAL CENTRALIZADO MENOSTOTAL DESCENTRALIZADO — 2002
[em R$ mil]
Creche Pré-escola 1784 538’ Médio
AM Sem Fundef 751,61 5.127,37 32.965,60 (20.907,40) (17.937,18)
Com Fundef (228,39) (1.425,27) (7.515,32) (918,17) 10.087,16
AC Sem Fundef 889,06 189,96 13.074,75 (6.853,88) (7.299,89)
Com Fundef 115,40 (113,79) 2.511,47 (2.014,45) (498,64)
PA Sem Fundef 3.689,83 14.653,13 119.313,82 (22.401,47) (115.255,31)
Com Fundef (130,18) (325,38) 8.622,43 (3.260,48) (4.906,38)
RO Sem Fundef 705,32 4.682,67 11.114,37 (5.365,64) (11.136,73)
Com Fundef 100,94 781,90 794,91 (290,01) (1.387,74)
AP Sem Fundef 272,97 1.985,14 2.488,67 (1.942,41) (2.804,37)
Com Fundef 66,45 (193,81) (687,47) 21,91 792,91
RR Sem Fundef (408,02) (4.822,25) (5.648,13) 5.990,99 4.887,41
Com Fundef (215,70) (2.653,32) (3.117,68) 3.301,84 2.684,86
T0 Sem Fundef 985,56 4.105,04 12.799,10 (10.301,24) (7.588,45)
Com Fundef (310,90) (371,69) (2.544,99) (1.054,69) 4.282,26
MA Sem Fundef 3.788,39 20.607,19 122.744,05 (57.162,62) (89.977,01)
Com Fundef 963,12 2.491,60 25.138,57 (14.948,68) (13.644,61)
1l Sem Fundef 3.146,71 4.319,14 43.152,87 (17.965,45) (32.653,26)
Com Fundef 635,53 937,61 7.627,84 (4.527,18) (4.673,80)
CE Sem Fundef 15.387,11 37.842,74 199.292,76 (62.820,98) (189.701,64)
Com Fundef 4.400,97 5.416,52 45.419,18 (15.512,40) (39.724,27)
RN Sem Fundef 5.502,72 10.881,20 20.469,37 (9.733,75) (27.119,55)
Com Fundef 830,11 820,25 26,52 (1.002,67) (674,21)
PE Sem Fundef 1.344,9 10.278,13 102.108,37 (40.501,41) (73.230,05)
Com Fundef (1.096,29) (4.208,84) (15.591,06) 8.687,28 12.208,92
PB Sem Fundef 1.657,18 7.813,41 48.563,61 (27.666,24) (30.367,95)
Com Fundef 261,82 1.234,44 7.672,58 (4.371,00) (4.797,84)
(continua)
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a

Creche Pré-escola a4 5738 Médio
AL Sem Fundef 1.662,77 13.674,21 88.940,04 (37.917,16) (66.359,87)
Com Fundef 442,16 3.363,53 26.177,18 (12.136,34) (17.846,52)
SE Sem Fundef 929,37 11.677,68 40.314,52 (25.946,72) (26.974,85)
Com Fundef 102,29 2.248,37 10.634,11 (8.450,95) (4.533,82)
BA Sem Fundef 4.267,07 26.950,88 169.734,72 (64.664,85) (136.287,82)
Com Fundef 115,69 730,71 4.601,97 (1.753,24) (3.695,13)
MG Sem Fundef (2.753,67) (27.782,55) (75.227,51) 23.461,70 82.302,03
Com Fundef (4.094,30) (41.340,48) (112.139,96) 34.767,73 122.807,02
ES Sem Fundef 777,11 7.259,15 7.714,26 (3.170,16) (12.580,36)
Com Fundef (2.947,50) (7.050,17) (3.642,83) (2.470,71) 16.111,22
RJ Sem Fundef 4.245,60 16.592,85 86.660,41 13.529,85 (121.028,70)
Com Fundef (7.900,33) (31.330,42) (165.266,15) (23.862,77) 228.359,67
SP Sem Fundef (65.714,54) (461.543,55) (413.197,69) 309.693,64 630.762,14
Com Fundef (67.352,37) (497.999,26) (432.543,85) 297.783,33 700.112,15
PR Sem Fundef (5.800,20) (2.443,22) (58.799,46) 34.654,89 32.387,99
Com Fundef (14.184,55) (22.018,16) (179.373,24) 117.363,16 98.212,79
SC Sem Fundef (2.930,56) (6.676,13) (8.572,14) 2.503,16 15.675,67
Com Fundef (6.628,94) (15.592,31) (24.527,63) 9.659,17 37.089,70
RS Sem Fundef (1.259,24) (3.814,64) (24.371,09) (11.611,54) 41.056,51
Com Fundef (6.787,79) (12.531,27) (61.436,04) (13.439,13) 94.194,23
MT Sem Fundef 1.722,70 4.953,72 17.457,05 (7.969,29) (16.164,17)
Com Fundef (633,99) (1.440,63) (6.049,49) 2.401,12 5.722,98
MS Sem Fundef 519,05 1.125,66 2.982,92 616,01 (5.243,64)
Com Fundef (776,74) (2.725,11) (6.186,41) 1.894,60 7.793,66
GO Sem Fundef (1.575,10) (4.489,39) (30.846,79) 7.057,36 29.853,92
Com Fundef (2.681,76) (8.892,52) (52.438,74) 19.727,82 44.285,21
132 14/6/2006, 18:27
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Uma estrutura genérica de fatores relativos (andloga aquela utilizada para
construir a Tabela 2) pode ser representada da seguinte forma:

TABELA A.2
ESTRUTURA GENERICA DE FATORES RELATIVOS

Creche (A) f

Pré-escola (B) B/A f :
1340 CIA b
538" (D) DIA f!
Ensino médio (E) E/A fs

A partir dessa estrutura de relativos, é possivel estabelecer o critério de
distribuigao dos recursos entre as diferentes etapas de ensino. No caso dos
governos estaduais (¢), capitais (¢) e demais municipios () analisados indivi-
dualmente, o percentual a ser investido em cada etapa j = 1, 2, 3, 4, 5 (creche,
pré-escola, 1* a 4%, 5*a 8 série e ensino médio, respectivamente) é dado por:

M/
FM* M+ M)+ fM 5 ) (A-D

al =
(

onde 7 = ¢, ¢, m denota o ente federado em questdo (governo estadual, capital e
demais municipios, respectivamente) e M/ denota o nimero de matriculas do
ente 7 na etapa j.

No caso do planejador central, a expressao do percentual a ser alocado em

cada etapa j ¢ dada por:

f/'M/'
(f1M1+f2M2+f3M3 +f4M4 +f5M5) (A.2)

i =

onde A =M’ + M’ + M’ denota o total de matriculas do estado na etapa j.

Com isso podemos construir as Tabelas A.3 e A.4:
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TABELA A3
RECEITAS E PERCENTUAIS

Percentuais

Receitas .
Creche  Pré-escola 174 4° 5°a8 Médio

Estado 7. (11 Gf Gi Gj Gz
Capital 7. Gl Gf Gj Gj Gi

. o 1 2 3 4 5
Demais municipios 7., a, a a, a, a,

, 1 2 3 4 5
Planejador central = (}/g +y. +}/m) a a a a a

TABELA A4
TOTAIS POR ETAPA DE ENSINO

Totais por etapa

Creche Pré-escola a4 538 Médio
Estado oy, a’y, o’ y, aly, Ay,
Capitl oy, o’ y, o’ y, aly, Ay,
Demais municipios G]m 7., an 7., an 7., Gjﬂ 7., an 2.,
Planejador central a y a’ y a’ ) af ) o’

Assim, para que as somas dos recursos alocados em cada etapa, sob as
distribui¢bes centralizada e descentralizada, sejam iguais, é necessdrio que as
seguintes equagdes sejam vilidas:

Total descentralizado Total centralizado
Creche ay+ayta,y, = o' (y+y+y,)=ay
Pré-escola a’y +a’y +aly, = Gz(y£+y[+ym)=0(2y
13 4 aly +oly+any, = o (i ty,)=ay
54 8 aly +aly oy, = a'(y+y+y,)=a’y
Ensino médio ay +a’y+aly = Gs(y£+y[+ym)=0(5y
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Que podemos reescrever como:

Creche  (al-a')y,+(al-a')y+(a)-a')y,=0 (1)
Pré-escola  (a?-a?)y,+(a’-a?)y+(a2-a?)y,=0 2)
rag (af-a)y+(ol-a®)y+(ad-0)y,=0 (3)
sag (al-a')y+(al-a)y+(al-at)y,=0 (4)

—a’)y,=0 (5)

Essas igualdades sero vdlidas, ou seja, os montantes em cada etapa sob as
alocagbes centralizada e descentralizada irao coincidir caso os termos do lado
esquerdo da equagao se cancelem, ou caso (Xf =0’ paratodoi=e¢ ¢ me para

todo j=1, 2, 3, 4, 5.

Porém, a partir das equagbes (A.1) e (A.2) é imediato observar que para
que O =a’ ¢ necessdrio que a seguinte relagio seja respeitada para todo 7 = ¢,
¢, m e para todo j=1, 2, 3, 4, 5:

M) _ M+ fPM M+ M+ M
W_f1M1+szz+f3M3+f4M4+f5M5 (A.3)

Essa relagao ¢ respeitada no caso especifico do exemplo dado na Subsecio 3.3
em que cada ente possui apenas um aluno em cada etapa. Porém, essa relagao
nao serd respeitada para nenhum estado brasileiro, pois como foi discutido na
Secdo 2, hd uma nitida especializagio de competéncias entre as diferentes esferas
administrativas na provisio das diferentes etapas do ensino bdsico.

Por exemplo, a razio M, /M’ serd préxima de 1 (um) para os governos
estaduais e, simetricamente, préxima de 0 para os municipios. Por outro lado,
a razio no lado direito da expressao (A.3) jamais serd préxima de 1 (um) para
os governos estaduais ou préxima de 0 para os demais municipios, pois essa
razao representa a participagao do total de matriculas de cada ente no total de
matriculas do estado (ponderadas pelos fatores relativos, f').
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Da mesma forma, os termos da soma do lado esquerdo das equagbes nio
irdo somar 0 para nenhum estado brasileiro, independentemente da estrutura
de fatores relativos, £/, j=1, 2, 3, 4, 5. Isso decorre da especializagao de compe-
téncias na provisio da educagao bdsica mencionada anteriormente.

Assim, no caso da creche temos que o) =(, enquanto o; =q' para 7=,
m. Da mesma forma, no caso do ensino médio temos que O =() para i=c, m e
a’=a’, Logo, a equagio (5) se reduz a —q' (y[ + ym) =0, que claramente nao
¢ vilida.

O mesmo ¢ verdade para as duas etapas do ensino fundamental, ainda que
com menor intensidade, pois a divisio de competéncias nao ¢ tio forte quanto
nas demais etapas (embora tenha ocorrido uma expressiva municipalizagao desse
segmento nos tltimos anos).

Assim, os valores totais de recursos, por etapa de ensino, alocados de forma
centralizada e descentralizada, nao se igualam, qualquer que seja a estrutura de
valores relativos utilizada.
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