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RESUMO

A presente tese traz uma andlise dos desequilibrios fiscais na estrutura federativa brasileira,
com énfase nas distor¢des existentes no sistema de transferéncias intergovernamentais, a
partir da avaliacido dos fundos contdbeis destinados ao financiamento do ensino fundamental
(FUNDEF) e da educagao basica (FUNDEB), tendo como recorte territorial o estado do Rio
Grande do Sul no periodo de 2005 a 2014. Com a Constituicao Federal de 1988 e as reformas
do Estado promovidas a partir da década de 1990 tem ocorrido uma nitida tendéncia de
deslocamento do poder de gasto e dos encargos efetivos do governo federal para os governos
estaduais e municipais. Este movimento ndo é acompanhado, porém, na mesma dimensao,
pela descentralizacdo das competéncias tributdrias. Isto tem levado a duas importantes
consequéncias, interconectas: a expansdao e crescente complexidade dos sistemas de
transferéncias e um papel cada vez maior do governo central como arrecadador e repassador
de recursos, ao invés de produtor direto de bens e servicos. Considerando as desigualdades
sociais e econdmicas existentes entre as regioes € municipios do Rio Grande do Sul e a
necessidade de instituir um padrdo minimo de equalizacdo no acesso a servigcos publicos por
parte da populacdo, o objetivo desta tese foi analisar se os fundos contédbeis, conforme se
estruturam no FUNDEF e no FUNDEB, diante da complexidade da estrutura federativa
brasileira, tem se constituido em alternativa adequada para o financiamento da educacdo. A
fundamentagdo tedrica teve na teoria do federalismo territorial sua principal ancoragem.
Subsidiariamente, as teorias do federalismo e do federalismo fiscal ajudaram na compreensao
da problematica. A pesquisa empirica foi dividida em duas partes, num primeiro estudo
mensurou-se 0s desequilibrios fiscais na estrutura federativa brasileira, com énfase nas
receitas tributdrias proprias e transferéncias intergovernamentais. Buscou-se mostrar que os
chamados desequilibrios horizontais (decorrentes da distribuicdo de receitas na esfera
municipal) sdo, hoje, tdo ou mais importantes que os desequilibrios verticais. Verificamos,
para o periodo 2004 a 2014, que o desempenho da receita dos municipios, segregados por
faixas de populacdo e regides dos Coredes RS, € determinado pelas varidveis populacdo e
PIB, promovendo uma concentracdo de renda nos municipios e regides com maior populagcao
e PIB, ampliando as desigualdades regionais no Estado do Rio Grande do Sul. Na segunda
parte da pesquisa empirica foram analisados, em relagdo aos aspectos fiscal, federativo e
territorial, os efeitos distributivos vertical e horizontal da politica de fundos contdbeis para o
financiamento da Educacao (FUNDEF e FUNDEB) e os impactos que a mesma produziu nas
receitas dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul. Os resultados mostram que os
fundos contdbeis de financiamento da educag¢do sdo menos distributivos que as demais
espécies de transferéncias fiscais, sendo que os municipios que apresentam ganhos de
recursos com o Fundo sdo os mais populosos e com maior PIB, o que promove a concentragao
de recursos para o financiamento da educacdo em poucas regides do estado do Rio Grande do
Sul. Os resultados corroboram com o que a literatura vem alertando, que no caso do Brasil o
Estado esta mais presente onde estd mais concentrada a estrutura administrativa (prefeitura,
governo estadual e governo federal) e onde estd presente a maior parcela da populacdo e da
producdo nacional, favorecendo e contribuindo para a continuidade das desigualdades
regionais ou territoriais (sociais, econdmicas, etc.). As conclusdes e apontamentos elencados
nesse estudo procuram contribuir para o debate do novo modelo de financiamento da
educagdo bésica, uma vez que o Fundeb tem sua vigéncia até o ano de 2020.

Palavras-chave: federalismo fiscal, federalismo territorial, FUNDEF, FUNDEB.



ABSTRACT

This thesis makes an analysis of the fiscal imbalances occurring in the Brazilian Federative
structure with emphasis on the system of intergovernmental transfers from the assessment of
the resources allocated for the funding of fundamental education (FUNDEF) and basic school
(FUNDEB) in the State of Rio Grande do Sul in the 2005-2015 period. Following the 1988
Federal Constitution and the reforms implemented as of the 1990s, there has been a clear
trend to shift the spending and charging power from the Federal Government to the State and
local governments. This action has not been followed, however, at the same extension, by the
decentralization of tax powers. This has led to two important consequences, which are
interconnected: the expansion and increasing complexity of the transfer systems and the
increasing role of the central Government as a fund raiser and distributor rather than a direct
producer of goods and services. Taking into account the social and economic inequalities
existing between the regions and the municipalities of the State of Rio Grande do Sul and the
need to establish a minimum standard of equalization in the access, by the population, to
public services, the purpose of this study was that of analyzing whether or not the financial
funds available to FUNDEF and FUNDEB (on account of the complexity of the Federal
Brazilian structure) have been a suitable alternative to educational funding. The theoretical
foundation is mostly based on the theory of territorial federalism, followed by the theories of
federalism and fiscal federalism, which have helped understand the problem. The empirical
research was divided into two parts. In the first stage of the study, the fiscal imbalances in the
Brazilian Federative structure have been measured by placing emphasis on own tax revenues
and intergovernmental transfers. A first study has measured the fiscal imbalances in the
Brazilian federative structure, with an emphasis on its own tax revenues and
intergovernmental transfers, seeking to demonstrate that the so-called horizontal imbalances
(resulting from the distribution of revenue in the municipal sphere) are today as important as
or more important than the vertical imbalances. It has been demonstrated that in the 2004-
2014 period, the revenue performance of municipalities, broken down into population groups
and Regional Development Councils of the State of Rio Grande do Sul (Coredes RS) is
determined by the Population and GDP variables, which increases not only the concentration
of income in the towns and regions with the largest population and highest GDP, but also the
regional imbalances in the State of Rio Grande do Sul. In the second part of the empirical
research, the distributive vertical and horizontal effects of the funds accounting policy for
educational funding (FUNDEF and FUNDEB) have been analyzed in the fiscal, Federative
and territorial aspects, along with the impacts it has produced in the revenues of the
municipalities of the State of Rio Grande do Sul. The results show that the educational
funding is less contributive than the other types of fiscal transfers, and the municipalities that
most receive resources from the Fund are those with the largest population and GDP, thus
promoting the concentration or resources intended for educational funding in few regions of
the State of Rio Grande do Sul. The results corroborate the warnings being given by
Literature, that is, that in Brazil, the State is more present where the administrative structure is
more concentrated (City Hall, State and Federal Government) and where the largest portion of
the population and national production are more present, thus favoring and helping ensure the
continuity of regional or territorial inequalities (social, economic, etc.). The conclusions and
notes contained in this study are intended to contribute to the debate about the new model of
funding for basic education, considering that Fundeb will be valid until 2020.

Keyword: Fiscal federalism, territorial federalism, FUNDEF, FUNDEB.
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1 INTRODUCAO

Esta tese traz uma anélise dos desequilibrios fiscais na estrutura federativa brasileira,
com énfase nas distor¢des existentes no sistema de transferéncias intergovernamentais, a
partir da avaliacdo dos fundos contdbeis destinados ao financiamento do ensino fundamental
(Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdao do
Magistério — FUNDEF) e da educagao bésica (Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educacio — FUNDEB), tendo como
recorte territorial o estado do Rio Grande do Sul.

A atual quadra histérica de enormes mutagdes geopoliticas e geoecondmicas em
processo na escala mundial abre disjuntivas de longa duragdo para a nacao brasileira. Nesse
contexto, as problemadticas regionais, urbanas, rurais, ou seja, espaciais-territoriais, deveriam
ser compreendidas no ambito da problemdtica mais geral de nosso especifico processo de
desenvolvimento (BRANDAO e SIQUEIRA, 2013).

Para Piancastelli, Boueri e Lima (2011), essas mudangas sdao provocadas pelo processo
de globalizacdo, que vem se aprofundando na economia mundial nos dltimos anos e tem
provocado mudancas na forma como os agentes econOmicos se relacionam, sejam eles
individuos, empresas ou governos.

Aos governos o debate ao respeito contempla diversas dimensdes, que envolvem a
sustentacao do equilibrio fiscal, a responsabilizagao dos governantes, a capacidade do Estado
para dar respostas adequadas as demandas da populagdo, as tendéncias de isolamento de
certas regides e os consequentes riscos de insatisfacdo dos povos que sofrem com esse
processo. Em particular, os impactos da globalizacdo afetam os regimes federativos de
governo, gerando oportunidades e desafios que precisam ser devidamente considerados.

Nesse contexto, importa saber se os regimes tributdrios vigentes conseguem atender a
esses desafios e se a base de arrecadacdo estd se estreitando diante das exigé€ncias da
globalizacdo da economia. Como indagam Piancastelli, Boueri e Lima (2006): como se
assegura a eficiéncia e a competitividade econdmica sem erodir a arrecadacdo de impostos?
Em que medida a reparticao de responsabilidades e de competéncias impositivas, que definem
a natureza do federalismo fiscal, consegue dar respostas satisfatorias as necessidades do
mundo contemporaneo, em especial no campo social?

Importa, ainda, indagar se as recomendagdes cldssicas sobre reparticdo de poderes em

regimes federativos, isto é, sobre o que centralizar e o que descentralizar, encontradas em
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Tiebout (1956), Musgrave (1959) e Oates (1972), continuam vélidas diante de tantos desafios
e que dificuldades adicionais se apresentam a esse respeito.

Assim, a descentralizacdo fiscal assume caracteristicas proprias em regimes
federativos, onde a reparticao de poderes tributdrios e de responsabilidades publicas define o
modelo de federalismo fiscal adotado e, por via de consequéncia, a eficiéncia da provisdao de
servigos publicos e o equilibrio entre os diferentes governos subnacionais.

Em anos recentes, o interesse da descentralizagao fiscal tem crescido enormemente em
todo o mundo. No Brasil, a estrutura federativa brasileira, entendida como o arcabougo
institucional de competéncias tributdrias e de politicas publicas dos trés niveis de governo
(Unido, estados e municipios), tem sofrido profundas mudancas nos dltimos cinquenta anos,
em um processo nao linear e contraditorio.

Na reforma conduzida em meados da década de 1960, o equilibrio federativo foi
alcancando mediante uma combinacdo de quatro elementos: uma nova reparticdo das
competéncias tributdrias, com ampliacdo dos poderes de estados e municipios para instituir e
arrecadar impostos; a criagdo de um moderno regime de transferéncias de recursos
arrecadados pelo governo federal, estados e municipios para compensar a concentracio
espacial das bases tributdrias, consubstanciada nos fundos de participagdo — o Fundo de
Participacao dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) - a partilha de
impostos vinculados a investimentos na infraestrutura econOmica; e a instituicio de uma
politica de desenvolvimento regional comandada pelo governo federal (REZENDE, 2011).

A Constituicdo Federal de 1988 reforcou a autonomia tributdria de estados e
municipios, promovendo uma significativa descentralizacio fiscal, mas os eventos que a ela
se sucederam trouxeram resultados negativos sob esta perspectiva. A partir de meado dos
anos 1990 e nos anos 2000, sob o imperativo de um ajuste fiscal mais forte, o governo central
passou a reconcentrar receitas tributdrias e impor limites para os gastos subnacionais, gerando
distorcdes e tensdes entre, Unido, estados e municipios. Ao mesmo tempo, ampliaram-se o rol
e a magnitude das transferéncias intergovernamentais que teoricamente servem para corrigir
ou minimizar os desequilibrios verticais (entre niveis de governo) e horizontais (entre
diferentes unidades de um mesmo nivel de governo). (ALENCAR e GOBETTI, 2008).

No periodo de 1994 a 2011, foram aprovadas 70 emendas a atual Constituicdo
brasileira. Dessas, 28 disseram respeito a matérias de interesse federado. O mais significativo,
contudo, € que as matérias federativas aprovadas, sejam emendas constitucionais ou

legislacdo ordindria, caracterizam-se pela imposi¢do de perdas aos governos subnacionais.
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(ARRETCHE, 2012). Estas afetaram suas receitas bem como sua autonomia deciséria' para
coletar seus proprios impostos, executar as proprias politicas e alocar livremente os préprios
recursos orcamentdrios. Em seu conjunto, a expansao da regulacdo federal reverteu uma das
mais reconhecidas vitérias das unidades subnacionais na Constitui¢dao de 1988, qual seja, a de
que esta havia descentralizado receitas, mas ndo havia descentralizado atribuicdes para
executar politicas publicas.

Nesse mesmo periodo, estados e municipios sofreram restri¢des na sua autonomia de
implementacdo de politicas, em que a Unido passou a exercer influéncia na agenda e na
autoridade das esferas de governo subnacionais (dimensdo self-rule), cujo principal fator foi
seu enquadramento na estratégia nacional de ajuste fiscal — privatizacdes, renegociacdes das
dividas, geracdo de superdvit primdrio e disciplina fiscal. Além da legislacdo aprovada no
parlamento, esse poder também € exercido no campo da legislac@o especifica de cada drea de
politica publica, bem como dos poderes de gasto e supervisao do governo federal.

A distribuicdo final dos recursos num sistema federativo decorre de dois determinantes
de naturezas distintas. Por um lado, depende da distribuicdo das bases tributdrias entre
jurisdicdes na federagcdo, a qual decorre, dados os impostos vigentes, da distribui¢do do
potencial produtivo e da renda entre elas. Definido, portanto, um dado conjunto de impostos,
existird uma arrecadacdo potencial global, que estard inequivocamente distribuida entre as
jurisdi¢des locais.

A distribui¢do, segundo determinante, depende de uma dada escolha politica da
federacdo quanto a parcela desta receita total, arrecadada nos trés niveis de governo, que serd
utilizada de forma distributiva, ou seja, recursos que ndo permanecerdo sob o controle e
dispéndio das jurisdicbes que foram gerados/arrecadadas, mas sim transferidos para
jurisdi¢cdes que nao teriam capacidade econdmica para obté-lo.

Na medida em que existam diferencas de capacidade econdmica e renda entre
jurisdi¢oes a distribuicao por apropriagdo econdmica pode ser altamente desigual. Mesmo que
a acao do governo central, em relacdo as jurisdi¢cdes menores, e dos governos estaduais, em
relacdo aos espacos locais, possa operar de forma redistributiva com seus proprios

or¢amentos, persiste um problema efetivo de equidade nas relagdes horizontais de governo.

' A distingdo analitica entre quem regula (policy decision-making) e quem executa (policy-making) é
essencial para examinar a propalada autonomia dos governos subnacionais no Brasil. Como esclarece Arretche
(2012) a interpretacdo de que estes sdo excessivamente autdnomos estd baseada na indistingdo conceitual entre
policy-making e policy decision-making.
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Em consequéncia, € intrinseca a toda a federacdo a existéncia do que a literatura
denomina de parcela redistributiva, ou seja, uma parcela dos recursos apropriados pela base
econOmica por nivel de governo que € explicitamente alocada de forma a alterar a prépria
distribuicao derivada da base econdmica, em geral, com a finalidade de reduzir desigualdades.
Estes sistemas enfrentam um conflito fundamental entre objetivos equalizadores patrocinados
pela federacdo e a autonomia legislativa e orcamentdria dos governos que a integram.
(PRADO, 2003).

A organizagdo federativa e a reparticdo de competéncias entre os niveis de governo
tém expressdo especifica no setor educacional. Nesse sentido, o estudo das politicas
educacionais no Brasil ndo pode ser adequadamente compreendido sem a discussdo das
instituicdes que historicamente regularam as relagdes intergovernamentais em educagdo
basica no pais. Mesmo que com uma variabilidade ampla, os fatores politicos e institucionais
importam na determinacdo das desigualdades e no seu enfrentamento. Dentre os vdrios
aspectos institucionais que condicionam as politicas publicas, destacam-se aqueles referentes
ao desenho das relacdes intergovernamentais: no caso brasileiro, o desenho federativo.
(COSTA, 2005).

As mudancas na politica educacional brasileira t€ém emprestado um papel significativo
as instancias municipais, quando principios como os da descentraliza¢io, da democratizagdo e
da participagdo tém justificado novos arranjos no reordenamento das estruturas e
funcionamento dos sistemas de ensino. Como destaca Couto (2006), estudar as politicas
educacionais a partir da metade da década de 1990 significa também estudar os processos de
redistribuicdo das responsabilidades das esferas de poder no que concerne a oferta dos
servigos educacionais; significa analisar as formas como estdo sendo operacionalizadas as
garantias de oportunidade de oferta para todos; significa, também, atentar para as tendéncias
do poder publico no sentido de cumprir os direitos de cidadania do homem brasileiro no que
se refere a educacdo.

A ac¢do do Estado no periodo de 1994 a 2007 foi marcada por reestruturacdo da gestao
da politica educacional, sobretudo no campo do ensino fundamental e mais recentemente na
educagdo bdasica. Nesse sentido é importante salientar que a acdo do governo federal no
periodo introduziu novos mecanismos de gestdo, definiu critérios técnicos na determinacao de
recursos, motivados por uma racionalidade financeira, induziu a descentralizacdo institucional
e financeira das ag¢des. A estratégia unificadora destes projetos e medidas buscou fortalecer o
papel coordenador e articulador do governo federal na area da educagdo basica, especialmente

no ensino fundamental.
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Ocorreram trés novidades cruciais: a aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo (LDB, Lei Federal n° 9394/2006); a instituicdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério (Fundef), de iniciativa
do Ministério da Educacao (MEC); e mais recentemente a criacdo do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo
(Fundeb), em substituicdo ao Fundef.

Esses fundos se caracterizam por serem mecanismos essencialmente redistributivos
(no ambito de cada estado), centralizando parte dos recursos do governo estadual e
municipios e distribuindo-os de forma proporcional ao niimero de matriculas em cada rede de
ensino.

O financiamento de politicas publicas por meio da constituicdo de um fundo se realiza
pela destinacdo de receitas especificas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados
objetivos. Ja a func¢do redistributiva é entendida como o desenvolvimento de agdes publicas
esteadas no principio da equidade, quer dizer, a alocacdo de um volume maior de recursos
para as escolas e as redes em situacdo relativamente desfavorecida. A Lei n® 9394/1996, de
diretrizes e bases da educacgdo, estabelece que a acdo redistributiva da Unido e dos estados
visa “corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padrdo minimo de
qualidade do ensino” (Art. 75), ou seja o mecanismo previsto pela lei resulta em um rateio
invertido dos recursos.

O FUNDEEF, instituido pela E.C. n°® 14/96, vigorou até o exercicio 2006, se constituiu
em um fundo de natureza contdbil, que redistribuiu recursos a uma conta vinculada de estados
e municipios. O Fundo, a rigor, é de ambito estadual, ndo sendo possivel a transferéncia de
recursos de um estado para outro, mas em cada estado entre o governo estadual e os
municipios que o compde, em trés sentidos: sdo admitidas transferéncias de recursos do
estado para os municipios, dos municipios para o estado e de um municipio para outro.

Em 2006, a E. C. n° 53 ampliou este mecanismo de financiamento para a educacao
infantil e ensino médio, com a criagdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacgdo Basica e Valorizagao dos Profissionais da Educagao — FUNDEB - que t€ém vigéncia
de 14 anos (a partir do ano seguinte a promulgacdo da Emenda Constitucional de criagao do
Fundo), ou seja, tem prazo de validade até 2020. Em suma, estes fundos promovem uma
redistribuicdo de recursos dentro de cada unidade federativa (UF) a partir do critério proprio
da politica: a oferta de ensino.

Nao existem critérios universais para avaliacdo dos sistemas de transferéncias

intergovernamentais. Em geral, as avaliacdes estdo fundamentadas sobre os principios de
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natureza normativa, como a equalizacao fiscal, que se expressam de maneira varidvel entre as
diversas Federacoes e momentos histéricos (ORAIR, LIMA e TEIXEIRA, 2013). Este estudo
parte de uma premissa bdsica de que, em uma Federa¢do moderna, embora haja certo grau de
autonomia das sociedades locais, € essencial que a acdo publica esteja orientada para
assegurar um tratamento minimamente equitativo na provisdo de servicos bdsicos aos
cidaddos das distintas regides. Este padrdo minimo de equidade é fundamental para que haja
coesdo social e se preserve a unidade em uma nac¢ao dividida em sociedades locais.

E razodvel admitir-se, entretanto, que existem disparidades nas capacidades de
provisdo de servicos publicos pelos diversos Entes da Federacdo, ou mesmo que estas
capacidades sejam insuficientes para alcancar seu desenvolvimento. Por isso, uma das
prerrogativas do sistema de transferéncias € a de estruturar fluxos que minimizem tais
disparidades. Segundo o principio da equalizacdo fiscal, as transferéncias redistributivas
devem favorecer os governos que estdo abaixo de um dado nivel padronizado de capacidade
fiscal (MENDES; MIRANDA e COSSIO, 2008). Neste contexto, uma questdo relevante, do
ponto de vista tedrico e empirico, € avaliar em que medida o sistema de transferéncias vem
cumprindo com sua func¢ao equalizadora.

Neste caminho, Martins (2011), destaca que a ado¢do de fundos contdbeis (Fundef e
Fundeb) para o financiamento da educacdo basica tem implicagcdes técnicas e politicas. A
partir de sua implementacdo o tema vem sendo objeto de estudos e pesquisas, que alimentam
o debate no seio da comunidade educacional e também no ambito académico.

Autores como Vazquez (2011); Fernandes, Gremaud e Ulyssea (2006) destacam a
importancia desses fundos de financiamento da educa¢do como mecanismo redistributivo e de
equidade. Vazquez (2011) destaca a importancia do fundo na redugdo das disparidades no
investimento valor aluno/ano entre as regides Norte e Nordeste, “mais pobres” e as regides
Sul e Sudeste, “mais ricas”, proporcionadas pela complementa¢do da Unido ao valor/ aluno.
Por sua vez Fernandes, Gremaud e Ulyssea (2006), enaltecem o fundo por ser um instrumento
de reducdo das desigualdades do valor/aluno entre municipios ricos, pobres e governo
estadual.

Porém os resultados apresentados pelos estudos ficam limitados a falta de uma andlise
intraestadual, ou seja, ndo avaliaram como os recursos migraram entre os entes federados no
mesmo estado. Com relacio a essa limitagcao, Melchior (1997), valoriza a criagdo dos Fundos,
mas destaca que o mesmo merece reparos. O principal deles é que os recursos irdo para as
regides pobres e ricas. As regides pobres terdo o sistema de complementacdo federal, que

tenderd a beneficiar estados e municipios mais pobres, das Regides mais pobres. Mas as
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regides mais ricas, que tenderdo a ndo receber recursos da parcela federal, ou receberdo
recursos pouco significativos, também tém pessoas pobres ndo assistidas pelo sistema escolar
do ensino fundamental. Sintetiza o autor: “individuos pobres existem tanto em regioes,
estados e municipios pobres, quanto nas regides, estados € municipios ricos” (MELCHIOR,
1997, p. 24 e 25).

Em caminho contrario, Carvalho (2012), Pinto (2007), Castro (2011), Oliveira (2001)
minimizam o efeito complementador da Unido, destacando o descumprimento da EC n°
14/1996, quanto ao estabelecimento do valor minimo por aluno segundo um padrao minimo
de qualidade do ensino. O descumprimento por parte da Unido ocorreu, de acordo com
Carvalho (2012) e Pinto (2007), tanto no governo Fernando Henrique Cardoso como no
primeiro mandato do governo Lula.

Por sua vez Bremacker (2011), Melchior (1997) e Pinto (2007) defendem que a
mudanca desencadeada pelo Fundef, e posteriormente pelo Fundeb, no padrdo de divisdo de
responsabilidades entre estado e municipios, contudo, pouco contribuiu para aumentar a
eficiéncia de gestdo do sistema e menos ainda a melhoria da qualidade do ensino. Outra
consequéncia do aumento da participagdo municipal nas matriculas da educagdo € que se
rompeu o equilibrio entre alunos atendidos e a capacidade financeira dos municipios. Assim é
que, embora os municipios ja possuam uma rede de matriculas na educagdo basica maior que
aquela apresentada pelos estados, sua receita liquida de impostos € bem inferior aquela obtida
pelos estados (cerca de trés quartos), o que demonstra uma situacdo de grande fragilidade do
atual sistema financeiro.

Outro efeito importante do Fundef, no que se refere ao pacto federativo, relaciona-se a
mudanca nos critérios de distribuicdo da receita tributdria entre os municipios de um mesmo
estado. E aqui duas tendéncias se observam: uma positiva, do ponto de vista da justica fiscal e
outra negativa. A mudanca positiva refere-se ao critério de distribuicdo do ICMS, que € o
tributo de maior arrecadagdo no pais e principal fonte de recursos do Fundef e do Fundeb.

Nos termos da legislacdo, o principal critério que rege a distribuicdo da cota municipal
do ICMS (que corresponde a 25% do total deste imposto) entre os municipios de um mesmo
estado ¢ a respectiva arrecadacio (por se tratar de uma transferéncia devolutiva). E por isso
que os municipios mais industrializados sdo aqueles que apresentam as maiores receitas per
capita do pais, ja4 que a maior parte da arrecadagdo do ICMS advém da atividade industrial.
Ora, o Fundef (e o Fundeb com maior impacto) altera esse critério no que se refere aquela

parcela do tributo que compde este fundo, ja que a distribui¢do se dava, no caso do Fundef,
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pela propor¢do de alunos matriculados no ensino fundamental regular da respectiva rede e, no
caso do Fundeb, pela matricula na educacao basica.

Em termos concretos, essa mudanca de critério significa que os municipios com maior
receita de ICMS tendem a transferir recursos para aqueles de menor receita. Entendemos
como positivo este efeito “Robin Hood” porque, uma vez que esse tributo tem natureza
indireta e € pago, portanto, pelo consumidor final, ndo € justo que alguns poucos municipios
mais industrializados se beneficiem de um tributo que é pago por todos, inclusive por
habitantes de outros estados’, que é outra polémica que estd além dos limites deste estudo.

Contudo, os fundos apresentam também um efeito “Robin Hood” as avessas e que
atinge principalmente os pequenos municipios, em especial aqueles situados em regides mais
pobres, cuja receita principal vem das transferéncias da Unido propiciadas pelo Fundo de
Participagao dos Municipios (FPM).

Na mesma direcdo, Melchior (1997) esclarece que os fundos de participacdo (FPE e
FPM) na definicao das faixas de distribuicdo entre os governos estaduais (no caso do FPE) e
dos governos municipais (FPM), considera duas varidveis que sao renda e populacdo. A
distribuicao inicial, isto é, transferéncia da Unido para os Fundos, localizados nos estados,
visa atingir os estados e municipios nas regides mais pobres. Mas se esses estados e
municipios ndo tém uma rede ensino significativa em nimero de matriculas, o recurso serd
deslocado para outros municipios, que podem ser inclusive ricos, mas que tenham uma rede
ampla de matriculas, acentuando ainda mais o processo de desigualdades.

Por meio do indice de concentragdo das transferéncias intergovernamentais, Alencar e
Gobetti (2008) identificaram que as mesmas beneficiam mais 0s municipios mais ricos, com
maior arrecadacdo propria € com maior receita disponivel. A tabela 1 apresenta as
transferéncias em ordem crescente, do menor para o maior indice de concentracdo quando
ordenados os municipios de acordo com o seu PIB per capita. O FPM, como vemos, encabeca
a lista das transferéncias negativas, com um indice de -0,224, comprovando ser um indice
com potencial redistributivo, que beneficia proporcionalmente mais os municipios de menor
PIB per capita, apesar de seu critério de distribui¢do populacional ndo ter qualquer relacao
direta com a riqueza. Contudo, a relacdo de riqueza com o tamanho do municipio impde, na

prética, certo poder distributivo.

> A principal distor¢io do ICMS estd fundada no seu modelo interestadual, previsto no artigo 155 da
Constituicdo Federal (tributacdo parcial na origem/aliquotas diferenciadas), sistema concentrador, onde a renda
vai do estado menos produtor para o estado mais produtor.
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Tabela 1: indice de concentracio das transferéncias
municipais com orcamento pelo PIB (2007)

FPM -0,224
Fundeb -0,092
Discricionarias -0,082
CIDE -0,074
FNAS/FNDE/FNS (SUS) 0,024
ITR 0,058
Salédrio-Educacgdo 0,173
Lk/FEX/IPI-Exp 0,293
ICMS 0,338
IPVA 0,402
Royalties 0,431

Fonte: Alencar e Gobetti (2008, 37)

O Fundeb também apresenta indice de concentracdo negativo, mas em menor
magnitude. Na realidade, essa transferéncia se aproxima mais da reta de igualdade. Porém,
como em muitos municipios o FPM ¢ a principal fonte de receita e esta tem parte destinada ao
Fundeb, na prética ocorre € uma reducio da capacidade distributiva do primeiro, o que pode
estar concentrando recursos em municipios/regides mais ricas.

Essa concentracdo de recursos em municipios/regides mais ricas pode ampliar as
disparidades, indo de encontro ao que Melchior (1997) denomina de aspecto “filoséfico”
estabelecido no art. 3°, item III, da atual Constitui¢do Federal, que € o de erradicar a pobreza e
a marginalizacdo e reduzir as desigualdades regionais. Também pode contribuir com a teoria
de Myrdal (1965), que demonstrou por estudos que a miséria atrai a miséria e a riqueza atrai
riqueza. Ha um ciclo de “causas cumulativas” tanto para a miséria, quanto para a riqueza.
Como o desenvolvimento é um processo desigual e, consequentemente, gera pobreza e
desigualdades, o Estado moderno tem nas transferéncias intergovernamentais uma ferramenta
poderosa de equidade, desde que estas cumpram com sua fungao.

Considerando as desigualdades sociais e econdmicas existentes entre as regidoes e
municipios do estado do Rio Grande do Sul e a necessidade de instituir um padrdo minimo de
equalizacdo no acesso a servigos publicos por parte da populacdo, este estudo pretende
responder ao seguinte questionamento: os fundos contabeis, conforme se estruturam no
Fundef e no Fundeb, diante da complexidade da estrutura federativa brasileira, tem se
constituido em alternativa adequada para promover uma maior equidade na provisao e
financiamento da educac¢ao basica nos Municipios Gaiichos?

A necessidade desse tipo de intervengdes equalizadoras revela o que muitos autores

consideram como um problema central do federalismo brasileiro, as desigualdades sociais e
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regionais, que resultam em diferengas fundamentais nas condi¢Ges de vida e de acesso de
servicos publicos nas diferentes regides e redes de ensino, denunciando o que Prado (2003, p.
16) define como disparidades sociais, ou seja, “a possibilidade de que cidadaos iguais, em
jurisdicdes diferentes, venham receber servicos publicos em qualidade e quantidade
desiguais”. Nesse sentido, com a complexidade da questdo federativa, a presente pesquisa se
propde a investigar as relagdes existentes entre o Fundef/Fundeb, o pacto federativo e o
financiamento da educagdo basica.

Ha razdes suficientes para acreditar que os fundos de financiamento da educacdo
(Fundef e Fundeb) ndo tém servido para reduzir as desigualdades horizontais entre os
municipios gauchos, produzindo distor¢des e desequilibrios na distribui¢do de recursos.

A contribui¢do do estudo € analisar quais as principais caracteristicas e limitacdes do
atual sistema, verificando como os recursos do fundo estio sendo redistribuidos entre os
municipios e regides, no periodo de 2005 a 2014. Os municipios foram segregados em
diferentes faixas populacionais e as regides analisadas a partir do recorte territorial regional
estabelecido pelo dos Coredes RS.

Esse questionamento norteador da tese oferece a elaboracdo de pressupostos que a
implementacdo dos fundos contabeis de financiamento da educagdo, em municipios do estado
do Rio Grande do Sul, principalmente nos de pequeno porte, que possuem uma base tributaria
fragil, trouxe perdas financeiras significativas, contribuindo para a ampliagdo das
desigualdades socioecondmicas, pois 0os municipios que ganham recursos com o fundo sio os
que estdo localizados em regides com melhores indicadores econdomicos.

Em busca da elucidacdo do problema e da confirmacdo, ou ndo, dos pressupostos
elaborados, definiu-se como objetivo geral: analisar se os fundos contédbeis, conforme se
estruturam no Fundef e no Fundeb, diante da complexidade da estrutura federativa brasileira,
tem se constituido em alternativa adequada para promover uma maior equidade na provisao e
financiamento da educagao basica nos Municipios Gatchos.

Para alcancar o que se pretende com o objetivo geral, estabeleceram-se os seguintes
objetivos especificos:

1. descrever o sistema de transferéncias intergovernamentais adotado na federacao
brasileira, apreciando com experiéncias internacionais;

2. tracar um quadro conceitual e histérico da politica de fundos para o financiamento
da educacdo (Fundef/Fundeb), permitindo compreender as razdes da concretizagdo dessa
politica apés o processo de reforma do Estado durante a década de 1990, pautada na l6gica

financeira;
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3. dimensionar o grau de desigualdade na distribuicdo das rendas nos municipais no
estado do Rio Grande do Sul, de forma a identificar se os municipios e regides com maior PIB
e maior populacdo sdo os que concentram maior parcela da receita;

4. analisar o fluxo de migracdo dos recursos para a forma¢ao do Fundef e do Fundeb,
no periodo de 2005 a 2014, dos municipios, por faixa de populagdo, e por regidao dos Coredes
(Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul).

Como justificativa para a realizagdo deste estudo, tem-se que com a Constituicdo
Federal de 1988, e as reformas do Estado promovidas a partir da década de 1990, tem
ocorrido uma nitida tendéncia de deslocamento do poder de gasto e dos encargos efetivos do
Governo Federal para os governos estaduais e municipais. Este movimento ndo ¢€
acompanhado, porém, na mesma dimensdo, pela descentralizacio das competéncias
tributdrias. Isto tem levado a duas importantes consequéncias, interconectas: a expansio e
crescente complexidade dos sistemas de transferéncias e um papel cada vez maior do governo
central como arrecadador e repassador de recursos, ao invés de produtor direto de bens e
servicos. (PRADO, 2003).

Como defende Santos Filho (1999, p. 16) a questao guia relacionada a forma de estado
federado e a descentralizacdo politica-administrativa € de uma mudanca significativa do tipo
de relacdo fiscal-financeira entre os municipios, estados e a Unido, em que “o ordenamento
territorial que nés podemos verificar nas relagdes financeiras, entre as instancias de governo,
estd em processo de modificagao”.

Nelas a questdo do financiamento acaba por resultar em uma divisdo do trabalho,
social e urbana, que conforma as cidades e as regides. O peso do financiamento do
investimento social e urbano em particular recai cada vez mais sobre os estados e municipios.
Em realidade, o financiamento e o orcamento materializam as contradi¢des que permitem em
maior ou menor grau a realizagdo dos servigcos indispensdveis a constru¢do da cidadania, a
qual deve ser compreendida nio apenas pelo poder de falar coletivamente, mas também pelo
acesso aos servicos bdsicos de educacdo, de saide, de saneamento e assim por diante. A
questdo bdsica, que se forma, € a mais geral: a base da possibilidade de construcao da
cidadania estd controlada pela restricdo financeira, em virtude de politicas ortodoxas ou
heterodoxas levadas a cabo nos tltimos anos. (SANTOS FILHO, 1999).

No que concerne aos fundos contdbeis destinados ao financiamento da educacdo, o
efeito equalizador deste mecanismo de financiamento se dd de duas formas: 1) pela
redistribuicdo dos recursos do fundo em propor¢cdo a oferta de matriculas, corrigindo

desigualdades intra-estaduais, isto €, entre os valores disponiveis ao governo estadual e aos
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municipios de cada estado para o financiamento da educacdo bdsica; 2) pela participacdo da
Unido no financiamento dos fundos, a fim de garantir a aplicacdo de um valor minimo
nacionalmente estabelecido e, para tanto, recursos federais sdo destinados para complementar
os fundos estaduais nos quais este valor minimo ndo é alcancado por meio da vinculaciao de
receitas estaduais e municipais, reduzindo as desigualdades interestaduais, ou seja, as
diferengas nos valores transferidos por cada fundo estadual.

No caso do estado do Rio Grande do Sul, os impactos do Fundef e do Fundeb em
termos distributivos devem-se a uma redistribui¢ao interna de recursos entre municipios € o
estado. Na@o ocorreu a entrada de recursos novos para o ensino fundamental, exceto eventuais
aumentos de arrecadagcdo no orcamento do estado ou dos municipios. Assim, a posi¢do do Rio
Grande do Sul, em seu conjunto, em relacdo ao Fundo € particularmente desfavoravel, pois se
situa entre aqueles estados para os quais a diferenca entre o valor de referéncia estipulado pelo
MEC e aquele determinado por lei significa a diferenca entre o recebimento ou ndo de
complementacdo por parte da Unido.

No caso dos municipios a base financeira se altera de acordo com o seu porte. Os
pequenos municipios, com populacdo inferior a 10.188 habitantes (faixa 1 do coeficiente do
FPM), sdo dependentes das transferéncias do FPM e do ICMS. Destas transferéncias, dos
25% previstos pela Constituicdo Federal para a educacao, 15% e 20% fazem parte do Fundef
e Fundeb, respectivamente. As suas receitas proprias, IPTU e ISS, que ndo fazem parte do
fundo, sdo pouco significativas no montante de sua receita, o que reduz sensivelmente a
margem de recursos destes municipios para aplicagdo na Manuten¢do e Desenvolvimento do
Ensino —-MDE, o que se agrava pelo fato da maioria destes municipios serem “perdedores” de
recursos com o Fundo. J4 nos municipios maiores as receitas proprias sao maiores €, COmo
explicado, por ndo estarem atreladas ao Fundo, ampliam a margem de recursos destinados a
politicas educacionais, que se somam aos acréscimos de recurso recebidos do fundo
(FUNDEF e FUNDEB) por apresentarem “ganhos” de recursos.

Com o propdsito de analisar o impacto dos fundos contdbeis Fundef/Fundeb nas
financas dos municipios do estado do Rio Grande do Sul, utilizou-se, como técnica de
pesquisa a pesquisa bibliografica, documental de carater descritivo.

Por meio da pesquisa bibliogrifica em livros, artigos e teses, foi descrito o sistema de
transferéncias intergovernamentais adotado na federagdo brasileira, e quando possivel tracou-
se comparativo com experiéncias internacionais. Com a técnica de pesquisa documental, e
uma abordagem qualitativa, foi analisado o fluxo de migracdo dos recursos para a formagao

do FUNDEF e do FUNDEB, no periodo de 2005 a 2014, dos municipios, e por regidao dos
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Coredes (Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul). J4, por meio de
uma abordagem quantitativa, foi dimensionado o grau de desigualdade na distribuicao das
rendas nos municipais no estado do Rio Grande do Sul, de forma a identificar se os
municipios e regides com maior PIB e maior populagdo sdo os que concentram maior parcela
da receita.

Para o desenvolvimento desta tese a mesma foi estruturada em cinco capitulos, além
desta introdu¢do. No capitulo dois da tese abordamos a questao federativa, privilegia-se uma
visao da receita publica, no sentido que s@o analisadas a distribui¢do e competéncia, em varias
dimensdes ou escala definida pelo sistema tributdrio brasileiro e o sistema de transferéncia
intergovernamental. A andlise das vdrias configuracdes da receita publica proporciona nao
apenas uma visao geral sobre as desigualdades regionais e as distorcdes presentes na agao
publica. Ela também sugere uma nova visdo regional da programacdo orcamentdria e que,
consequentemente, pode subsidiar o planejamento nacional e regional ao ressaltar o papel das
transferéncias redistributivas na diminui¢do das disparidades sociais e econdmicas, intra e
inter regides e Unidades da Federacdo. Ao mesmo tempo, a partir de uma nova visao regional
do pais é possivel perceber a necessidade de novos arranjos (pactos) federativos para dar
conta da heterogeneidade e desigualdade socioecondmica regional.

O sistema de financiamento do ensino fundamental e da educag@o bdasica por meio de
fundos contabeis € abordado no capitulo 3. Discutir a politica de financiamento da educacédo
ou o financiamento de qualquer dmbito requer a compreensdao do préprio financiamento
publico como uma expressao da politica em geral, como um espago de disputa de interesses e
de disputa, sobretudo de recursos escassos. Essa compreensdo de que financiamento é espago
de disputa politica e ndo meramente técnica, entre os entes federados € um pressuposto
importante do capitulo.

O capitulo 4 dedica-se a exposicdo da primeira parte do estudo empirico. Analisa-se a
distribuicdo de renda entre os municipios (segregados em faixas populacionais) e regides
(Coredes RS) no estado do Rio Grande do Sul, dimensionando o grau de desigualdade na
distribuicao das rendas. Para andlise as receitas foram separadas em quatro grupos: a) receitas
tributdrias com impostos — TRI 1; b) transferéncias devolutivas — TRANSF 1; c¢)
transferéncias redistributivas — TRANSF 2; e, d) transferéncias seletivas — TRANSF 3, o que
permitiu verificar, por intermédio da técnica de correlacdo e analise de regressdo o efeito das
varidveis independentes PIB e Populacdo, nas varidveis dependentes (grupo de receitas), o
que permitiu inferir como a vinculacao de parte das receitas para formacgao do Fundef/Fundeb,

impacta nas receitas dos municipios e regides.
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O capitulo 5 € dedicado a exposi¢cdo da segunda parte do estudo empirico, apresenta-se
as perdas e ganhos dos municipios com o Fundef/Fundeb, analisa-se o efeito das perdas e dos
ganhos nas receitas disponiveis dos municipios, € o impacto das mesmas no gasto com
Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino — MDE. Foi elaborado um indicador de
desempenho financeiro dos municipios com o Fundef/Fundeb, o qual permitiu identificar qual
grupo(s) de municipios e regido(des) tiveram ganho com os fundos, assim respondendo ao
objetivo principal desta tese.

Por fim, no capitulo 6 sdo resumidas as principais conclusdes alcangadas no trabalho,
que permitem comprovar que a politica redistributiva promovida pelos Fundos contdbeis de
financiamento da educagdo basica nos municipios do estado do Rio Grande do Sul promoveu
a concentracdo dos recursos em numero reduzido de municipios, que sd@o os de maior
populacdo, que possuem bases tributdrias préprias significativas, e que apresentam o0s

melhores indicadores econdomicos.
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2 O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO E O SISTEMA DE TRANSFERENCIAS
INTERGOVERNAMENTAIS

Qualquer corpo de conhecimento € orientado por uma estrutura conceitual. Parte
sempre de um padrdo de ideias reunidas para formar um todo consistente ou um quadro de
referéncia que relacione o contetido operacional desse campo de estudo, consubstanciando-se
em uma teoria. Assim, de acordo com Diniz (2012), o objetivo da teoria é explicar
regularidades e gerar hipdteses passiveis de falseabilidade.

Como destaca Mendes (2004), as organizagdes politico-constitucional dos governos
podem ser classificadas em trés tipos: governos unitdrios, federais e confederados. Um
governo unitdrio € aquele no qual o controle das decisdes governamentais estd nas maos do
governo nacional. Nao ha governos estaduais ou municipais com poderes politicos
constitucionais, mas apenas agéncias locais sob o comando do governo central. Sdo exemplos
desse tipo de sistema o Japdo, Portugal, Espanha e Nova Zelandia®.

Os sistemas confederados s@o aqueles em que os estados membros sdo politicamente
mais fortes que o governo central. E o caso, por exemplo, dos Estados Unidos no periodo de
1776 a 1787 (MENDES, 2004). Nesse caso o governo central ¢ um mero coordenador de
esforcos. Cada membro tem suas proprias leis, mas concorda em abrir mao de parte de seu
poder de legislar para ter uma legislacdo comum com os demais membros da confederagcdo
(um dnico Banco Central, uma unica politica de imigracdo, um sistema de tributacio
integrado etc.), visando obter vantagens decorrentes da integracdo sem perder soberania
politica.

Por sua vez, o sistema de governo federal, de acordo com Mendes (2004, p. 423)
“representa um grau maior de unifica¢do que o sistema confederado, com a preponderancia do
governo central sobre as demais esferas, principalmente no que diz respeito a soberania
nacional”. A Constitui¢do atribui a duas ou mais esferas de governo subnacionais (estados,
provincias, municipios) algum grau de autonomia, competéncias legais e dreas proprias de
acdo.

A palavra federacdo vem do latim foedus, que significa pacto que envolve um acordo
entre as partes e estabelece o compartilhamento do territorio, entre diferentes entes

autonomos.

> Um governo unitdrio ndo leva, necessariamente, a uma administragio centralizada. Os seus escritérios e
agéncias regionais podem dispor de um alto grau de autonomia em suas decisdes. Shah (1994) apud Mendes
(2008) cita a China como um exemplo de pais de governo unitdrio onde hd grande descentralizacdo executiva
das decisdes.
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Partindo de uma caracterizacao geral dos regimes federados, pode-se apontar que em
tais regimes coexistem um governo de federacdo e um conjunto de governos das unidades-
membros, cada um tendo responsabilidade sobre um mesmo territério e pessoas, assim como
autoridade de realizar ac¢des independentemente dos outros, particularmente porque as
unidades devem ter autonomia na elaboracio de leis e de politicas (LEVI, 1991). E nesse
sentido que se prevé a existéncia de uma pluralidade de centros de poder auténomo,
coordenados entre si, cabendo a Unido uma quantidade restrita de poderes, voltada,
sobremaneira, a garantia da unidade politica e econdmica da nacdo (LEVI, 1991).

Pouca uniformidade existe na literatura no que tange as caracteristicas que um Estado
deve ter para ser considerado uma Federagdo, distinguindo-o de um Estado dito unitério.
Segundo Abrucio, Pedroti e P6 (2010, p. 39), sdo quatro os elementos essenciais para que esta

forma de organizagao societdria tenha sucesso:

O primeiro é a compatibilizacdo entre autonomia e interdependéncia dos entes, [...]
Em segundo lugar, é preciso garantir os direitos federativos, por intermédio da
Constituicdo e de sua interpretacdo — normalmente feita por cortes constitucionais.
Devem-se também instituir arenas institucionais que garantam aos pactuantes
(governo federal e governos subnacionais) trés coisas: sua representacdo politica, o
controle mutuo entre eles e espagos publicos para deliberagdo, negocia¢do e, em
muitas ocasides, decisdo sobre assuntos com impacto intergovernamental. Por fim,
dado que vérios dos problemas de acdo coletiva ndo podem ser resolvidos por
apenas um nivel de governo, as politicas piblicas t€ém de serem montadas com vistas
em garantir a coordenacio entre todos os atores territoriais. (ABRUCIO, PEDROTI
e PO, 2010, p. 40).

Do ponto de vista juridico-constitucional e institucional, segundo Schultze (1995), um
sistema pode ser classificado como federalista quando em sua organizagdo politica existem
elementos estruturais caracteristicos nos diferentes planos governamentais, como poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, ja que tais elementos e garantias devem ter sua existéncia
protegida juridica constitucionalmente.

No entender de Conti (2010, p. 17), o Estado Federal deve apresentar as seguintes

caracteristicas:

a) existéncia de ao menos duas esferas de governo;

b) autonomia das entidades descentralizadas, compreendendo a autonomia
politica, administrativa e financeira;

c) organizagdo do Estado expressa um uma Constitui¢ao;

d) reparti¢do de competéncias entre as unidades descentralizadas;

e) participagdo das entidades descentralizadas na formacao da vontade nacional;

f) indissolubilidade.
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A andlise da presencga desses requisitos permite identificar com maior clareza se um
Estado pode ou ndo integrar a categoria dos Estados Federais. Mesmo assim, tendo em vista a
falta de uniformidade na doutrina, e considerando nem sempre ser simples a identificacdo de
cada uma dessas caracteristicas nos casos concretos, mantém-se a dificuldade em reconhecer
um Estado como sendo Federal ou Unitério.

O Brasil, formalmente, prevé em seu texto constitucional um modelo de Estado
Federal com trés esferas de governo: o governo central, representado pela Unido, o regional,
composto pelos estados-membros e Distrito Federal, e o local, com os municipios, que
integram a Federacdo (Constituicdo brasileira, art. 1°) e s3o autdonomos (Constituicao
brasileira, art. 18). A forma federativa constitui-se em item inalteravel, sendo inadmissivel sua
modificacdo ainda que por emenda constitucional, configurando-se a clamada “cldusula
pétrea” (Constituicdo brasileira, art. 60,§ 4°, I).

Em outro aspecto, Mendes (2013) desenvolve uma base tedrica, conceitual, de um
“federalismo territorial” a qual deve combinar elementos de tempo e espaco. Para o autor, os
dois temas centrais, federalismo e territorio, devem ser tratados por meio de conceitos comuns
que realcam os aspectos temporais e espaciais das inter-relagdes federativas com as dinamicas
econOmicas, sociais e politicas no territério, no Brasil, tendo como objetivos o bem-estar
social, a reducdo das desigualdades regionais e o desenvolvimento nacional. Trata-se de uma
busca de referéncias tedricas para a especificidade do federalismo brasileiro (FREY, 2000).

As necessidades, as demandas e as escolhas econdmicas, sociais e politicas da
sociedade por bens e servicos publicos ou mistos (publico-privados) sdo satisfeitas, em
alguma medida, ao longo de algum tempo — curto, médio e longo prazo - por meio de diversos
arranjos federativos entre unido, estados e municipios, em contextos territoriais diferenciados
ou desiguais. A conjun¢do de interesses sociais e de agdes politicas federativas em escalas
territoriais (local-municipal, estadual, regional e nacional), ao logo do tempo, conformaria os
elementos principais dessa (nova) base teérica comum (MENDES, 2013).

O entendimento subjacente € de que a ocorréncia de qualquer fendmeno social, em
algum momento do tempo, pode ser observada a partir de determinada éarea territorial (regido)
de atuacio (BRANDAO, 2013). A configuracio da demanda social associada aquele
fendmeno, em bases territoriais ou regionais, envolve respostas politicas das diversas
unidades federativas envolvidas, seja em bases horizontais - municipios ou estados, entre si -
seja em bases verticais - entre os varios niveis federativos: municipio, estados e Unido. Como
ressaltado por Castro (1998, p. 33), “o pacto federativo €, por definicdo, um pacto de base

territorial”.
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Nao obstante a relacdo estreita entre federalismo e territério (regido), as teorias
econOmicas que ddo suporte aos dois temas dao tratamentos metodolégicos totalmente
apartados (MENDES, 2015). Enquanto a varidvel tempo € peca-chave nos dois modelos
tedricos, os elementos discutidos na literatura sobre a questdo federativa ressentem de uma
visdo territorial ou regional, ao passo que na literatura sobre a questdo regional falta um
tratamento mais adequado dos entes federados como instancias administrativas ou politicas de
acdo publica (MENDES, 2013).

Neste estudo, seguindo orientagdes de Mendes (2013), o federalismo € considerado
como uma divisdo do poder politico no territdrio e tratado no ambito da teoria econdmica do
setor publico, dos bens e servigos publicos, das financgas publicas (federalismo fiscal) e da
demanda ou escolha social. Consideram-se 0s seus elementos convergentes com a questao
territorial. O territério € tratado como uma divisdo espacial de autoridades e competéncias
federativas e analisado sob o contexto da teoria da nova geografia econdmica e economia
regional, ressaltando os seus conceitos fundamentais que apresentem sintonia ou interface
mais direta com a questao federativa.

O federalismo, entendido como uma forma de organizacdo do Estado, no qual hd o
compartilhamento de poder entre diferentes niveis de governo, € um conceito politico mais
antigo e mais amplo que a ideia de federalismo fiscal. Nessa expressdo, o adjetivo fiscal
restringe o tipo de federalismo. O termo federalismo, desacompanhado do adjetivo, diz
respeito a divisao de poderes politicos e constitucionais entre os diferentes niveis de governo,
indo muito além da mera divisdo de tarefas administrativas (CONTI, 2010).

O Federalismo fiscal, de acordo com Uchoa Filho (2010), ¢ o conjunto de
providéncias constitucionais, legais e administrativas orientadas ao financiamento dos
diversos entes federados, seus 6rgaos, servigos e politicas publicas tendentes a satisfacao das
necessidades publicas das respectivas esferas de competéncia.

Assinala Conti (2001), que o estudo do federalismo fiscal se processa a partir da
andlise da maneira pela qual as esferas de governo se relacionam do ponto de vista financeiro,
englobando a forma pela qual estd organizado o Estado, qual é o tipo de federacdo adotado,
qual € o grau de autonomia dos seus membros, as incumbéncias que lhe sdo atribuidas e,
fundamentalmente, a forma pelo qual serdo financiadas.

O principal objetivo do federalismo fiscal, segundo Netto (2009), € utilizar a soma de
recursos nacionais para nivelar os servicos publicos a disposic@o de cada cidadao, nao importa
onde ele esteja fisicamente. Isto é, o federalismo tem cardter essencialmente distributivo:

nivela as oportunidades das regides menos desenvolvidas, transferindo renda das mais
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desenvolvidas e dando, a todas condi¢des isondmicas para aproveitar seus recursos naturais e
humanos.

Assim, em regimes federativos, a descentralizacdo fiscal assume caracteristicas
proprias, na qual a reparti¢do de poderes tributdrios e de responsabilidades publicas define o
modelo de federalismo fiscal adotado, e por via de conseqiiéncia, a eficiéncia na provisao de
servigos publicos e o equilibrio entre os diferentes governos subnacionais.

A teoria econdmica do federalismo fiscal tem seu marco inicial com a publicagdo de
dois artigos de Samuelson (1954-1955) que introduziram o conceito de bem publico na teoria
econdmica do bem-estar. Dado que o bem publico consumido por um individuo ndo exclui o
consumo por outro, entdo ninguém teria incentivo a revelar sua real demanda por esse tipo de
bem. Cada individuo preferiria deixar que outros revelassem suas demandas e pagassem pelo
bem, enquanto ele consumiria o bem sem precisar pagar (free rider) (MENDES, 2004).

Para lidar com esse problema, a teoria da descentralizacdo proposta por Tiebout
(1956), argumentava que a descentralizacdo fiscal seria capaz de induzir o consumidor a
revelar suas preferéncias pela cesta de bens publicos oferecidos por determinada comunidade.
Dessa forma, se o cidaddao ndo estiver satisfeito com a cesta de servigos e tributos, podera
mudar-se para outra localidade de sua preferéncia.

A mobilidade, nesse contexto, seria um instrumento pelo qual as familias manifestam
suas preferéncias pelos bens publicos e pelos impostos exigidos na localidade. Desse modo, as
pessoas votariam com os pés, ou seja, escolheriam a localidade que melhor atendesse as suas
necessidades de bens ptblicos e tivesse uma menor carga tributdria. Segundo Mendes (2004,
p. 425) “o estimulo a concorréncia entre os entes federativos locais é o grande mérito da
descentralizacdo”. Assim, como ocorre no mercado, a concorréncia estimularia as inovagdes
tecnoldgicas e a adocdo de novas e bem sucedidas agdes publicas voltadas para o bem-estar-
social, possibilidade inexistente num sistema monopolizado descentralizador.

Acerca das preferéncias locais, Oates (1972) assume uma hipétese diferente daquela
defendida por Tiebout (1956). Este tltimo entende que a descentralizacdo induz os cidaddos a
revelarem suas preferéncias, enquanto Oates argumenta que o governo local conhece melhor
as preferéncias de seus cidaddos. Para Oates (2008, p. 319), “mesmo se ndo houvesse
qualquer tipo de mobilidade entre fronteiras jurisdicionais, ainda existiriam ganhos de bem-
estar na descentralizacdo fiscal decorrente da variacdo interjuridiscional na demanda e
funcdes de custo para os servigos locais”.

Apesar dessas divergéncias conceituais, tanto Tiebout (1956) quanto Oates (1972)

entendem que a descentralizacdo € capaz de garantir maiores ganhos de bem-estar em relagdo
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a centralizacdo. Tais ganhos sdo materializados no conhecimento das preferéncias dos
cidaddos, seja pela mobilidade ou pelo conhecimento do gestor publico.

Piancastelli, Baueri e Lima (2011, p. 29), avancam neste debate, questionando: a) se
tais recomendacdes, estabelecidas hda muitas décadas, sofreram algum abalo com as profundas
mudancas que a sociedade vem passando? Em especial, as exigéncias de maior disciplina
fiscal, com a disseminagdo de regras fiscais, a intensificacdo da globalizacdo econdmica, a
ampliacdo das demandas da populagdo por maior transparéncia e prestacdo de contas, entre
outros desafios, alteram o federalismo fiscal?

As indagacOes trazidas por Piancastelli, Baueri e Lima (2011), se referem as sinteses
de Oates (1972), Tiebout (1956), e, principalmente, a sintese de Musgrave (1959) sobre as
funcdes do governo na economia, dividindo-as em alocativa, distributiva e estabilizadora. A
primeira corrigiria as falhas de mercado, a segunda amenizaria o fato da concentracdo de
renda ser um resultado natural do capitalismo e a terceira suavizaria 0s movimentos do ciclo
econOmico, buscando assegurar o pleno emprego e a estabilidade de precos.

Com relagdo a que esfera de governo deve se responsabilizar por cada func¢do, o
postulado basico € que a descentralizacdo dever ser a regra da funcdo alocativa (teorema da
descentralizacdo de Oates, 1972), e que funcdes distributivas e estabilizadoras devem estar
majoritariamente a cargo do governo central, com os governos subnacionais exercendo acdes
complementares.

No entender de Piancastelli, Baueri e Lima (2011), na pratica, a adesdo a uma rigida
divisdo das responsabilidades é muito complicada. Para os autores hd, ganhos e perdas a
serem considerados em decisdes que envolvam o aprofundamento da descentralizacdo vis-a-
vis o pleno exercicio de todas as funcdes governamentais. Afinal, os autores questionam
“como tornar compativeis as vantagens da descentralizacdo, deixando que estados e
municipios controlem parcela substancial das receitas e tomem as principais decisdes de
gastos, com a necessidade de manter a funcio estabilizadora e distributiva centralizada?”.
(PIANCASTELLI, BAUERI E LIMA, 2011, p. 29).

Com relagdo a questdo distributiva, em federagdes com grandes diferencas de renda
entre as unidades federadas, uma substancial descentraliza¢do, principalmente das bases
tributdrias, implica o enfraquecimento das possibilidades do governo central promover a
reducdo das disparidades. Mas se a maior parcela das receitas € administrada e arrecadada
pelos estados, o governo federal ndo dispord de mecanismos para fazer a equalizacdo. Uma

possibilidade, embora mais complicada operacionalmente, €, como na Alemanha, estabelecer
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transferéncias horizontais, ou seja, os estados mais ricos transferem recursos para aqueles que
ndo atingem um patamar de arrecadacio proximo ao da média nacional (PRADO, 2003).

Como apontam Piancastelli, Baueri e Lima (2011), mesmo em federa¢des mais
homogéneas do ponto de vista espacial, persiste o problema das desigualdades pessoais de
renda, no qual a livre mobilidade de pessoas e de capitais faz com que os governos estaduais e
municipais sofram forte restricdo para aplicar politicas distributivas, tanto do ponto de vista
das receitas quanto dos gastos, sob pena de sofrerem fortes fluxos migratorios, restando ao
governo federal exercer tal fungao.

Com respeito a funcdo estabilizadora, o problema € ainda mais complicado. Ao
administrar parcelas menos significativas das receitas e das despesas, o governo federal ficaria
com menos instrumentos para aplicar a politica fiscal. O impacto de alteracdes nos gastos e
tributos federais sobre a demanda agregada se tornaria, portanto, pouco significativo.

Gordan (1983) traz para o debate sobre a descentralizacdo a questdo relacionada as
externalidades. Segundo o autor, muitas decisdes tomadas nos governos locais ndo levam em
consideragdo as externalidades geradas sobre os cidaddaos de outras comunidades. A
preocupacdo principal desses entes se assenta apenas na maximizacdo do bem-estar dos seus
habitantes. E preciso considerar também que alguns servicos apresentam efeitos que
extrapolam geograficamente o governo local, alcangando outras regides ou até toda nagdo.
Por esse motivo, devem ser executados pelo governo central. E o caso, por exemplo, de
politicas de seguranca nacional, estabilidade monetdria, relacdes internacionais, entre outras.
As externalidades apontadas por Gordan (1983) sdo: exportacdo de tributos; externalidades
positivas; comportamento free rider; no meu quintal nio; desconsideracdo dos efeitos
redistributivos de renda em outras jurisdi¢des; regressividade tributéria e do perfil dos gastos;
desconsideragdao de aumentos de custos dos governos de outras jurisdi¢des; guerra fiscal.

A partir da argumentagdo de Oates (1972) a favor de um sistema de federalismo fiscal,
associado ao menu de externalidades sugerido por Gordan (1983), pode ser ponto de
referéncia para uma extensa literatura normativa* que procura encontrar um modelo 6timo de
federalismo, que permita maximizar os beneficios da concorréncia e da divisdo de tarefas
entre os niveis de governo e, a0 mesmo tempo, minimizar as externalidades negativas. “Trata-
se, portanto, de definir as competéncias tributdrias (quem tributa o qué) e as responsabilidades

na provisdo de bens publicos (quem faz o qué)”. (MENDES, 2004, p. 429).

* Teoria normativa é aquela que diz como se deve fazer algo, em contraposicio com a teoria positiva, que estuda
0 que estd posto, ou seja, como os fatos se ddo na realidade (MENDES, 2004).
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Além disso, € preciso estudar casos em que se torna necessdrio utilizar as
transferéncias intergovernamentais, que funcionam tanto como instrumento para minimizar
efeitos de externalidades quanto para sanar desequilibrios financeiros decorrentes das
decisdes quanto a distribui¢do de tributos e gastos.

Uma das questdes centrais em qualquer regime federativo relata como os recursos
fiscais sdo repartidos entre os entes federados de modo que todos disponham de uma
capacidade de financiamento compativel com as respectivas responsabilidades. Disso trata o
federalismo fiscal.

De acordo com Rezende (2010), o equilibrio entre responsabilidades e recursos em
uma federacido requer solucdes tdo mais complexas quanto maiores forem as disparidades
regionais e sociais. Nesses casos, a concentragdo das atividades econdmicas modernas em
partes do territério nacional gera grandes disparidades na reparticdo da arrecadacao tributéria,
cuja correcdo depende do desenho e da operacdo de um eficiente regime de transferéncias
intergovernamentais.

Dificuldades para implementar um modelo de federalismo fiscal que trate
adequadamente dos aspectos mencionados t€m estado presentes na histéria do federalismo
brasileiro desde os primérdios de sua ado¢@o. No entanto, na auséncia de uma aten¢ao maior
para essa questdo, a historia do federalismo fiscal brasileiro se reduz a um embate entre
centralizacdo e descentralizacdo associado as alternancias do ciclo politico.

Nesse contexto, conforme demonstraremos a seguir, cabe as transferéncias
intergovernamentais e a partilha da arrecadacao tributdria o papel de preencher as brechas
entre recursos € responsabilidades. Este capitulo estd divido em duas sec¢des que
compreendem: a andlise histérica da distribuicdo de competéncias e o sistema tributdrio
brasileiro, abordadas na primeira secdo; e a conceituacdo, condicionalidade e eficiéncia do

sistema de transferéncias intergovernamentais, descritas na segunda secao.

2.1 Federalismo fiscal no Brasil: a distribuicao de competéncias e o sistema tributario

As confusdes inerentes a visualizacdo do federalismo fiscal e suas inclinacdes, em
termos de centralizacdo ou descentralizacdo, apontam para uma diversidade de critérios na
avaliacdo destes processos. Como aponta Arretche (2005, p.70) “os estudos empiricos sobre
centralizacdo-descentralizacdo nas federacdes sdo, regra geral, pouco conclusivos e
convincentes devido, em grande parte, a dificuldade em estabelecer critérios precisos de

classificagdo.”
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Na mesma linha, em uma andlise critica, Rodden (2005), ressalta que estudos
empiricos recentes contestam as teorias classicas sobre o federalismo fiscal. Para isso o autor
divide a literatura sobre as causas e consequéncias da descentralizacdo e do federalismo em
primeira e segunda geracdo. A “primeira gera¢do” de estudos concebia a descentralizacdo
como um jogo de soma zero, de transferéncia de autoridade do centro para os governos
subnacionais partindo das premissas da economia do bem-estar-social e da teoria da escolha
publica, as quais, para o autor, empregavam formas pouco precisas para medir a
descentralizacdo do gasto e o federalismo.

A primeira geracdo de estudos, considerada a visdo dominante sobre descentralizacio
retrata a transferéncia organica e organizacional de autonomia politica, fiscal e de gestdo de
politicas. Essa linha de estudos utiliza uma tunica medida de descentralizacao fiscal, uma
distin¢do bindria entre estados federados e unitarios ou ambos.

Contudo, as distingdes entre os variados tons de descentralizacdo e federalismo ainda
nao foram encaradas com seriedade (RODDEN, 2005). Questdes sobre o desenho, contetido e
forma de descentralizacao sdo tratadas superficialmente, ndo porque as teorias e as hipoteses
relevantes sejam pouco diferenciadas, mas devido as dificuldades envolvidas na coleta de
dados mais refinados.

De acordo com Miranda e Oliveira (2010), a tentativa de compreensao da trajetdria
percorrida pelo Brasil, sob a 6tica da centralizagdo e da descentralizacdo fiscal, diante da dita
confusdo de critérios e da nao especificacdo das dimensodes de andlise, dd origem a comum
explicacdo dessa dinamica por meio da alegacdo de alternancia sucessiva de processos de
sistoles e didstoles com ciclos interrompidos de centralizacdo e descentralizacdo fiscal.

As sistoles e didstoles’ se originam em razdo da coexisténcia de forcas, de um lado,
tendentes a uma inclinacdo para a unidade de governo, em promocao a integra¢do nacional e,
de outro, a uma inclina¢do regionalista, que busca fortalecimento e autonomia das esferas
subnacionais (GIAMBIAGI & ALEM, 2008).

Ocorre que o reducionismo inerente a tal explicacdo culmina, inevitavelmente, na
consideragdo da interrupg¢ao dos processos de centralizacdo e descentralizac¢do, de acordo com
a superposicdo dos regimes politicos, “ignorando as dimensdes especificas de ruptura e

continuidade” destes processos. (ARRETCHE, 2005, p. 72).

® Metifora utilizada por Golbery do Couto e Silva para descrever a federagdo brasileira quanto a centralizacdo e
descentralizacdo, de modo que “no sistema fiscal diz respeito basicamente as aliquotas aplicadas a reparticao
obrigatéria dos impostos arrecadados pelo governo federal.” (ARRETCHE, 2005, p. 79).
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E dessa forma que nascem os mencionados equivocos de que estruturas fiscais
centralizadas seriam préprias de regimes autoritdrios e, descentralizadas, de regimes
democraticos. A adocdo de tais entendimentos viria, portanto, a ignorar a identificacdo de
“quais questdes especificas foram objeto de disputa federativa.” (ARRETCHE, 2005, p. 72).

A compreensdo do sistema tributdrio em suas questdes especificas é o que pode
colocar em evidéncia a sua historicidade. Conforme advertiu Oliveira (2009), a concep¢ao do
papel do sistema tributdrio como um instrumento manejado pelas autoridades governamentais
com o proposito de viabilizar determinados objetivos € importante para elucidar a
compreensdo dos determinantes de suas estruturas e das forcas que atuam sobre elas.

O exame da histéria da tributacdo e do federalismo no Brasil, a partir da republica,
mostra a relagdo préxima entre ambos. Com a proclamacdo da Republica, o Brasil virou uma
federacdo, sem discussao por decreto. Diz o Decreto n. 01, de novembro de 1889: “Fica
proclamada provisoriamente e decretada como forma de governo da Nacdo Brasileira a
Republica Federativa (...) Art. 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federagdo,
ficam constituindo os Estados Unidos do Brasil” (COSTA, 2008).

O federalismo foi consolidado no Brasil com a Carta Republicana de 1891 e teve
continuidade com as Constituigdes que se seguiramé. De acordo com Rezende e Afonso
(2004), a decisdo de adotar um regime federal no Brasil foi motivada pela manutencdo da
integridade do territério brasileiro, ameacada por tentativas de secessdo. Desde a
independéncia, os conflitos entre reivindicagdes de maior autonomia provincial e pressoes a
favor da centralizac@o estiveram nas raizes de insurreicdes contra o poder imperial.

Tinhamos, pois, uma Federacdo. Mas para que exista Federagdo, € preciso que a Unido
e os estados tenham fontes de receita, porque, de inicio, este primeiro decreto regrava: “cada
um desses estados, no exercicio de sua legitima soberania7, decretard oportunamente a sua
Constitui¢do definitiva, elegendo seus corpos deliberantes e seus governos locais”. (COSTA,
2008, p. 113).

Na constituinte que levou a Constituicdo de 1891, o grande tema foi a partilha de
receita entre a Unido e os estados. O efeito econdmico dos impostos em relacdo aos
contribuintes, em relacdo a economia nacional, ndao foi um tema debatido. Tudo girou em
torno da partilha dos recursos tributdrios. Como Explica Costa (2008), haviam duas correntes:

uma queria resguardar a Federacdo e a outra queria dar praticamente todos os recursos aos

® Anos das Constituicdes: 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

7 Era a doutrina da soberania que tinha existido nos Estados Unidos, que foi invocada para que os estados do Sul
tentassem separar-se da Federacdo. Falou-se da Soberania dos Estados. Hoje a legislacdo e literatura falam em
autonomia dos Estados.
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estados, ficando a federagdao nas dependéncias dos estados. A primeira, de autoria de Juilio de
Castilhos (Emenda Julio de Castilhos) destinava certos impostos a Unido, reduzidos a poucos;
o restante que nao estivesse na competéncia da Unido era dos estados. Ja o projeto sustentado
por Rui Barbosa, partia de outra concep¢ao: dava certos impostos aos estados e outros a
Unido e ainda deixava um campo de competéncias concorrente aberto a Unido e aos estados.

Na verdade, a grande discussdo girou em torno dos impostos de importagdo e
exportacdo, que, ao tempo, eram a maior fonte de receita: os estados querendo também ficar
com parte dos impostos de importacdo, uma corrente querendo abolir o imposto estadual de
exportacdo por ser antiecondmico. Os argumentos, a época, eram VAarios: primeiro, que O
imposto de exportacdo — ndo iria render nada para alguns estados, que o actlicar estava em
crise e que o Nordeste iria ficar sem fonte de receita se a baseasse na exportacdo. Também foi
abordado que o imposto territorial ndo poderia ser cobrado no Nordeste do Pais, que no Sul
poderia ser cobrado porque as terras tinham valorizado muito com a cultura do café; no Norte,
ndo daria para cobrar. Vemos que estes problemas nasceram praticamente com a Republica e
que sdo vitais, como o problema da separacao das fontes de receita.

A Constituicdo de 1891 adotou o projeto e ndo a Emenda de Jilio de Castilhos,
determinando que seja de competéncia exclusiva da Unido decretar impostos sobre
importacdo de procedéncia estrangeira; direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de
selo; taxas de correio e telégrafo; e acrescentava que os impostos decretados pela Unido
devem ser uniformes para todos os estados. E para os estados ficaram os impostos sobre
exportacdo de mercadorias de sua propria produgio, iméveis rurais e urbanos e transmissao de
propriedade. No caso dos municipios a Constituicdo determinou que caberia aos estados
organizar-se de forma que fique assegurada a autonomia dos municipios. Segue-se dai que os
municipios iriam ter a arrecadacio que a Constituicao de cada estado lhes desse.

De acordo com Veloso (2008), a constituicdo de 1981 incorporou as ideias de
descentralizacdo e autonomia federal, iniciando um ciclo que alterna periodos de
descentralizacdo e centralizacdo do poder e que ainda € uma caracteristica presente na
Federacao Brasileira.

Rezende e Alonso (2004) descrevem os ciclos de descentralizacdo e centraliza¢do da
Federagao brasileira. O primeiro se refere a descentralizacdo ocorrida no periodo de 1891 a
1930, no qual um governo federal fraco foi acompanhado por estados independentes fortes,
com poder para regular e tributar comércio interno e externo, além de serem responsaveis pela

provisao da maioria dos bens publicos.
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Porém, no mesmo periodo, tendo a Constitui¢do deixado um campo residual a Unido e
aos estados, foram criados dois impostos que tiveram repercussdo na vida economica do Pais
e que existem até hoje. Em 1892, foi criado o imposto de vendas mercantis (atuais ICMS e
IPI) e em 1922 o imposto de renda. Fez-se uma nova Constitui¢do em 1934. Costa (2008, p.
117) destaca que a discussdao a respeito da partilha de receitas, presente nos anais da
Constituinte de 1934, foi feita num nivel excelente, a qual, para o autor, o nivel foi
“muitissimo superior ao da ultima constituinte”.

De acordo com Costa (2008), esta Carta possibilitou a partilha de impostos entre
estados e municipios, no caso o imposto de industrias e profissdes era lancado pelo estado e
arrecadado pelo estado e pelo municipio em partes iguais. E era dada aos municipios,
também, uma parcela dos impostos que fossem criados no campo de competéncia residual que
foi deixado a Unido e aos estados.

O segundo ciclo, estabelecido por Rezende e Afonso (2004), representa a centraliza¢ao
ocorrida de 1930 a 1945, no qual a ditadura de Vargas concentrou poderes no governo federal
para por em funcionamento um mercado interno mais integrado e estabelecer a base para a
industrializacdo. A regulamentacdo do comércio externo e interno passou para O governo
federal e criaram-se tributos nacionais. Reduziu-se a influéncia das oligarquias estaduais nas
politicas nacionais, embora os governos estaduais mantivessem autonomia tributdria.

A Constitui¢ao de 1937, outorgada por Getilio Vargas, ndo chegou a ser praticada e
vigorou até 1946. Neste periodo o imposto sobre combustiveis, antes de competéncia dos
estados, passou para competéncia da Unido por meio da Lei Constitucional n° 4, de
20.04.1940. O mesmo ocorreu com a energia elétrica, embora o imposto fosse estadual, por
decreto-lei concedeu isencdo do imposto de vendas e consignacdes de energia elétrica.

O terceiro ciclo é formado pela descentralizacdo de 1946 a 1964, com os movimentos
democraticos apés o fim da Segunda Guerra Mundial. A autonomia subnacional foi
considerada necessdria para apoiar as grandes responsabilidades de uma democracia estdvel.
Porém, a concentracdo de manufaturados no Sudeste agravou as disparidades regionais e
aumentou as rivalidades politicas (REZENDE e AFONSO, 2004).

Na Constituinte de 1946, foi conservado o imposto tnico sobre as fontes de energia e
este regime foi estendido aos minerais do pais e a energia elétrica. Cabia ainda a Unido o
imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, o imposto de transferéncia de fundos
para o exterior, € 0 imposto sobre negdcios de sua economia, atos e instrumentos regulados
por lei federal. Os estados ficaram com o imposto predial e territorial, exceto a urbana, a

transmissdo de propriedade causa mortis, vendas e consignacdes, € exportagdes de
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mercadorias de sua produgdo para o estrangeiro (limitado a 5% ad valorem). Os municipios
ficaram com o imposto predial e territorial urbano, o imposto de licenga, o imposto de
inddstrias e profissdes, o imposto sobre diversdes publicas e o imposto sobre atos de sua
economia ou assuntos de sua competéncia.

Mas os municipios ainda tinham uma participagdo no imposto dnico e na arrecadacao
do imposto de renda. Esta participacao era de 10% da arrecadagdo, mas a distribuicdo era feita
em partes iguais, o que resultava em que para os municipios maiores isto representava
praticamente nada. Os 10% dividiam-se pelo nimero de municipios e s6. Ainda na vigéncia
dessa Constitui¢do, e ja em 1961, por meio de uma emenda constitucional o imposto
territorial rural passou para competéncia tributdria dos municipios (COSTA, 2008).

O quarto ciclo € formado pelo periodo de concentracdo, 1964 a 1985, com o regime
militar instaurado com o golpe de 1964. A reforma tributaria de 1967 desempenhou um papel
central nessa centralizagdo, e também estabeleceu a base do atual sistema de reparticao de
receita. Os poderes tributdrios do governo central foram refor¢ados, possibilitando um
aumento da carga tributdria total para financiar a modernizac¢do da infraestrutura e acelerar o
ritmo do desenvolvimento. Os estados foram privados na sua autonomia para tributar. Com
efeito, ganharam o poder de aplicar um imposto sobre o valor agregado da ampla base (ICM),
em substituicdo do imposto sobre transagdes existentes.

Segundo Veloso (2008), apesar da modernizacdo da reforma de 1967, que promoveu
racionalizacdo do sistema tributdrio, bem como uma mais adequada atribuicio de
responsabilidades tributdrias entre Unido, estados e municipios, a centralizacdo por ela
imposta provou fragilidade financeira dos niveis inferiores de governo.

O quinto ciclo refere-se a descentraliza¢do no periodo de 1985 — 1990, trazido com o
processo de redemocratiza¢do do pais. A autonomia federalista se beneficiou com a decisdo
de dar aos estados o privilégio de tributar petréleo, aumentando assim sua base tributdria.

Além disso, um significativo aumento das receitas federais compartilhadas com
estados e municipios foi benéfico para os estados menos desenvolvidos e os pequenos
municipios. O poder dos governos locais foi ratificado quando os municipios ganharam o
status de membros da federacdo. Segundo Giambiagi e Além (2008), na década de 1980, o
federalismo fiscal brasileiro passou por um processo de descentralizacdo de recursos fiscais e
poder politico que aumentou a autonomia dos estados e municipios.

De acordo com Rezende (2010), a Constituicdo de 1988 representou o inicio de uma
nova etapa no federalismo brasileiro na qual as demandas dos governos subnacionais por

descentralizac@o das receitas publicas foram atendidas. Entretanto, como niao houve um plano



48

nacional, esse processo ocorreu de forma desorganizada, com dificuldades para fazer com que
a descentralizacdo das receitas fosse acompanhada da descentralizacdo das responsabilidades
publicas. O que resultou em aumento dos desequilibrios fiscais intergovernamentais e redugao
do poder de decisdo do governo federal em relacdo aos gastos.

Porém, Costa ndo congrega da opinido de Rezende, apresentada no pardgrafo anterior,
e também encontrada em grande parte da literatura, que defendem que a Constituicao de 1988
transferiu as receitas, mas, ndo transferiu os encargos para os municipios. Mesmo
reconhecendo que a Unido possui encargos demais, o autor defende que esta escolha, de
manter para si estas despesas, € a forma de manter o poder politico, “encargos sdao despesas,
mas sdo poder politico”. (COSTA, 2008, p. 121).

Na mesma linha de pensamento, Martins (2007), também destaca o papel dos tributos
como forma de concentracdo de poder. O autor afirma que apesar da andlise do tributo, pelas
diversas ci€ncias sociais ndo ter sido realizada de forma a revelar a sua relevancia, o certo é
que, para efeitos do dominio e do poder, trata-se do mais importante elemento, com reflexo
em cada uma delas.

Ampliando sua reflexdo Martins (2007) esclarece que a manutencao da ordem social —
sempre tripartida em governantes, produtores de riqueza e povo8 — da suporte e nutre o poder
como nutrira, no curso da histéria. O tributo torna-se, portanto, o mais relevante instrumento
de dominio, desde o alvorecer da sociedade organizada. O quadro 1 mostra a ampliacido da
base tributdria dos estados e municipios nas Constituicdes de 1967 e 1988, mas percebe-se
que as principais fontes de tributagdo sempre estiveram com a Unido, que, inclusive as
ampliou em meados da década de 1990 com a instituicdo das contribuicdes para o

financiamento social.

8 Para Martins (2007), a luz dos acontecimentos, no momento em que o homem se tornou um ser social, isto &,
no momento em que teve a consciéncia de sua racionalidade, surgiram quatro classes diferentes de pessoas, a
saber: os governantes — ou aqueles que exercem o poder e que se consideravam superiores ao povo -; 0S
produtores de riqueza, num segundo patamar inferior, antes das democracias modernas e sujeitos aos humores
dos detentores do poder; o povo em geral, subordinado a governantes e produtores de riquezas, e 0s escravos.
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Quadrol - Estrutura do Sistema Tributario Nacioanal - periodo de 1946 - 1988

Constituicdo de 1946 e Emenda Constitucional Emenda Constitucional n® 18 de 1965 Constituicdo de 1988
n° 5 de 1961 (vigéncia a partir de 1967) (vigéncia a partir de marco de 1989)
1. Federal 1. Federal 1. Federal
1.1 Imposto de Importacao 1.1 Imposto de Importacdo 1.1 Imposto de Importacdo
1.2 Imposto de Consumo 1.2 Imposto sobre Produtos Industrializados 1.2 Imposto sobre Produtos Industrializados
1.3 Impostos Unicos 1.3 Impostos Unicos
1.4 Imposto de Renda 1.4 Imposto de Renda 1.3 Imposto de Renda

1.5 Imposto Sobre Transferéncia de Fundos
para o Exterior
1.6 Imposto Sobre Negécios de Sua Economia

1.7 Impostos Extraordindrios 1.5 Impostos Extraordindrios 1.4 Impostos Extraordindrios
1.8 Impostos Especiais
1.6 Imposto Sobre Exportagdes 1.5 Imposto Sobre Exportagdes
1.7 Imposto Sobre Transporte ¢ Comunicagao
1.8 Imposto Sobre Operacdes Financeiras 1.6 Imposto sobre Operacdes Financeiras
1.9 Imposto Territorial Rural 1.7 Imposto Territorial Rural
1.8 Imposto sobre o Patrimdnio
2. Estadual 2. Estadual 2. Estadual
2.1 Imposto sobre Vendas e Consignacdes 2.1 Imposto sobre Vendas e Consignacdes 2.1 Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias
2.2 Imposto sobre Transmissdo Causa-Mortis 2.2 Imposto de Transmissdo de Bens 2.2 Imposto de Transmissdo Causa-Mortis e
Intervivos Doagdo

2.3 Imposto sobre Exportacdo

2.4 Imposto sobre Atos Regulados por
Lei Estadual

2.5 Impostos Especiais

2.3 Imposto sobre Propriedades de Veiculos
Automotores

2.4 Adicional de Imposto de Renda sobre
Rendas de Capital

3. Municipal 3. Municipal 3. Municipal

3.1 Imposto Territorial Rural

3.2 Imposto de Transmissao Intervivos 3.1 Imposto de Transmiss@o Intervivos
3.3 Imposto Predial e Territorial Urbano 3.1 Imposto Predial e Territorial Urbano 3.2 Imposto Predial e Territorial Urbano
3.4 Imposto de Industria e Profissdes 3.2 Imposto sobre Servigos 3.3 Imposto sobre Servigos

3.5 Imposto de Licenca

3.6 Imposto sobre Diversdes Publicas

3.7 Imposto sobre Atos de Sua Economia
3.4 Imposto sobre Vendas a Varejo de
Combustiveis Liquidos e Gasosos

Fonte: adaptada pelo autor com base em Miranda e Oliveira (2010).

A Constituicdo Federal de 1988 reforcou a autonomia tributdria de estados e
municipios, promovendo uma significativa descentralizacio fiscal, mas os eventos que a ela
se sucederam trouxeram resultados negativos sob esta perspectiva. Aliada ao esgotamento da
capacidade de investimento na infraestrutura, o enfraquecimento e posterior abandono de
uma ativa atuacdo do governo federal no campo da politica regional, interrompeu o processo
de convergéncia de rendas na federagdo e reavivou os conflitos federativos.

No periodo de 1994 a 2011, foram aprovadas 70 emendas a atual Constituicdo
brasileira. Dessas, 28 dizem respeito a matérias de interesse federado. O mais significativo,

7z

contudo, € que as matérias federativas aprovadas, sejam emendas constitucionais ou
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legislacdo ordindria, caracterizam-se pela imposicdo de perdas aos governos subnacionais
(ARRETCHE, 2012). Estas afetaram suas receitas bem como sua autonomia deciséria para
coletar seus proprios impostos, executar as proprias politicas e alocar livremente os préprios
recursos orcamentdrios. Em seu conjunto, a expansao da regulacao federal reverteu uma das
mais reconhecidas vitdrias das unidades constituintes na Constituicao de 1988, qual seja, a de
que esta havia descentralizado receitas, mas ndo havia descentralizado atribuicdes para
executar politicas publicas.

Nesse mesmo periodo, estados e municipios sofreram restri¢des na sua autonomia de
implementacdo de politicas, em que a Unido passou a exercer influéncia na agenda e na
autoridade das esferas de governo subnacionais (dimensdo self-rule), cujo principal fator foi
seu enquadramento na estratégia nacional de ajuste fiscal — privatizacdes, renegociacdes das
dividas, geracdo de superdvit primdrio e disciplina fiscal. Além da legislacdo aprovada no
parlamento, esse poder também € exercido no campo da legislac@o especifica de cada drea de
politica publica, bem como dos poderes de gasto e supervisao do governo federal.

A distingdo analitica entre quem regula (policy decision-making) € quem executa
(policy-making) € essencial para examinar a propalada autonomia dos governos subnacionais
no Brasil. Como esclarece Arretche (2012) a interpretacdo de que estes sdo excessivamente
autdbnomos estd baseada na indistingdo conceitual entre policy-making e policy decision-

making. O quadro 2 reforca a teoria apresentada por Arretche (2012):
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Quadro 2: Divisdo das responsabilidades por niveis de governo

Fungoes Politica/Supervisdo Provisdo/Administra¢do
Aeroportos e Ferrovias F F.E
Agua € saneamento basico F E, M
Auxilios Financeiros F, E F, E
Bem-estar e assisténcia social F, E F,E,M
Comércio Interestadual F F.E
Comércio Internacional F F
Defesa F F
Direito Econdmico F F, E
Educacdo F,E,M F,E,M
Imigracado F F
Industria, comércio e agricultura F, E F, E
Meio ambiente F, E F, E
Negdcios externos F F
Parques e Recreacdes M M
Policia F E F,E,M
Politica fiscal F,E,M F,E,M
Politica monetaria, Moeda e Bancos F F
Previdéncia, pensdes F F,E,M
Protecdo contra incéndio F, E E, M
Recursos naturais F F.E
Saude F, E F,E,M
Subsidios para negécios — indistria F, E F, E
Rodovias e vias:
Federais F F
Estaduais E E
Inter-regionais F F, E
Locais E M

Fonte: Afonso (2006, p. 15)
Nota: F = Governo Federal; E = governos estaduais; M = municipios

Embora o debate publico (e o embate politico) ainda seja dominado por uma polémica
da concentracdo da carga tributdria nas maos da Unido, o quadro de relacionamento fiscal
entre Unido, estados e municipios € absolutamente distinto daquele verificado em meados da
década de 1990.

De acordo com Rezende (2010) disparidades regionais e sociais aumentam a
complexidade de solucdes passiveis de serem adotadas no caso brasileiro para conciliar a
descentralizacdo fiscal com o equilibrio federativo e a eficiéncia da gestdo publica. De um
lado, a concentracio espacial das bases tributdrias modernas e as exigéncias de eficiéncia da
tributacdo conduzem a uma desigual reparticdo das receitas tributdrias, tanto no que tange a
reparticao do bolo tributdrio entre os trés entes federados, quanto ao tocante a maneira como
parte de cada um se divide entre eles. De outro, a auséncia de um sistema de transferéncias
orientado para correcdo desses desequilibrios agrava, ao invés de corrigir, as disparidades

decorrentes da concentragdo da atividade econdmica.
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Resumindo, Costa (2008) destaca que a partilha dos recursos entre os entes federativos
sempre foi um grande problema para o Brasil, mesmo porque estd envolvida com uma terrivel

desigualdade regional e com problema politico da distribui¢ao de encargos.

2.2 Transferéncias intergovernamentais: condicionalidades e eficiéncia

Os sistemas de transferéncias intergovernamentais sdo dispositivos inerentes aos
regimes federativos, considerados uma das principais formas de compatibilizacdo dos
interesses antagdnicos dos diferentes niveis de governo, onde os governos subnacionais
buscam maior autonomia fiscal, enquanto o governo central tende a centralizar as decisdes de
arrecadacgao e de despesa.

De acordo com Veloso (2008), esses dispositivos se tornam mais relevantes a medida
que aumenta o grau de descentralizacdo fiscal entre os niveis de governo, principalmente
quando a distribui¢do das responsabilidades de gastos ndo é realizada de forma equilibrada
com a reparticdo das competéncias tributdrias. O que pode acentuar desequilibrios fiscais
verticais e horizontais, além de aumentar a dependéncia dos governos subnacionais em
relacdo aos recursos do governo central.

Os principais objetivos dos sistemas de transferéncias sdo a redu¢do dos desequilibrios
fiscais e a coordenacdo dos entes subnacionais para o desenvolvimento de politicas do
governo nacional. No entanto, esses sistemas podem gerar desincentivos fiscais como

apontam Alencar e Gobetti (2008, p. 4):

as transferéncias também tem impacto na eficiéncia, uma vez que podem induzir os
governantes a um comportamento de preguica social (ndo cobrando impostos dos
seus eleitores a espera de uma ajuda do nivel superior de governo), mas € impossivel
imaginar um pafs (ainda mais com as dimensdes continentais como o Brasil) em que
todos os municipios consigam extrair de sua limitada base tributdria (propriedade
territorial urbana e servigos, por exemplo) um montante suficiente e uniforme de
receitas tributdrias (em termos per capita) para atender todas as suas obrigacdes.

s .

Diante disso, € importante que o sistema de transferéncias atue compensando
verticalmente e horizontalmente as lacunas fiscais dos governos subnacionais € que seja
estruturado para garantir um equilibrio entre eficiéncia econdmica e a equidade fiscal.

Nao hé critérios universais para a avaliacdo de sistemas fiscais em federacoes, mas é
possivel tomar como ponto de partida a ideia de que toda a Federagao deve, de alguma forma,
lograr certos resultados bésicos que podem ser resumidos nas nog¢des de “coesdo e eficiéncia”

(PRADO, 2006). Além disso, € fundamental que as institui¢des fiscais garantam aos cidadaos
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e as distintas unidades federadas algum grau de equidade no acesso de servigcos publicos e, ao
mesmo tempo, algum grau de autonomia dos governos subnacionais.
Do ponto de vista técnico e institucional, o bom funcionamento de um regime fiscal

federativo depende de como se resolvam quatro problemas basicos:

a) estrutura de competéncias tributdrias — quem arrecada e legisla sobre os
impostos;
b) sistema de partilha de recursos - como a carga tributdria € distribuida entre os

niveis de governo por meio de transferéncias intergovernamentais;

c) mecanismos de equalizacio — como a Federagdo atua para reduzir as
disparidades em capacidade de gasto fiscal entre governos;

d) capacidade de inducdo e articulagdo — como a federag@o reserva ao governo
central algum poder de orientar a atuacdo dos governos subnacionais. (PRADO,
2006, p. 24).

Para Mendes, Miranda e Cossio (2008), cada uma das principais transferéncias de
recursos da Unido para os estados e municipios, e dos estados para os municipios, pode ser
avaliada com base nos seguintes quesitos, que constituem as caracteristicas desejdveis para as

transferéncias:

. Autonomia dos governos subnacionais para gerir seus recursos e fazer
escolhas quanto a sua alocag@o;

. Accountabylity na relacdo entre eleitor e gestor do governo subnacional que
recebe a transferéncia;

. Redistribui¢do regional da capacidade fiscal, da qualidade e quantidade dos
servicos publicos, da renda e de oportunidades;

. Reducdo do hiato entre a demanda economicamente vidvel por bens e
servigos publicos e a capacidade fiscal de cada governo subnacional (hiato
fiscal);

. Flexibilidade para absor¢do de choques econdmicos positivos e negativos;

. Independéncia em relacdo a negocia¢des de ordem politica na determinacdo
de montante, critérios de partilha e periodicidade de entrega das
transferéncias;

° Incentivo a internalizacdo, pelos governos subnacionais, de externalidades
geradas por bens e servigos publicos ofertados por esses governos;

. Incentivo a responsabilidade fiscal e a gestdo eficiente dos recursos

transferidos. (MENDES, MIRANDA e COSSIO, 2008, p. 7).

Ambos os autores trazem como objetivo para as transferéncias intergovernamentais a
redistribuicao da capacidade fiscal, da qualidade e quantidade dos servicos publicos, renda e
oportunidade. Em muitos paises, as desigualdades sociais e regionais se manifestam nas
comparacdes entre individuos, mas também entre municipios, estados e regides. O caso
brasileiro € um exemplo desse tipo de desigualdade regional, uma vez que sdo elevadas as

diferencas de renda interestaduais e intraestaduais. Em casos como esse, o cariter
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redistributivo das transferéncias governamentais tende a ser bastante valorizado. Trata-se de
criar um sistema de transferéncias que tenha, como efeito liquido, a retirada de recursos
fiscais de regides/estados/municipios mais desenvolvidos para redireciond-los aos menos
desenvolvidos.

Embora cada federacdo existente seja, de certo ponto de vista, Unica e peculiar, ndo ha
davida que as transferéncias intergovernamentais que nelas ocorrem podem ser entendidas e
analisadas segundo um esquema teérico comum. Na sequéncia sdo abordadas as principais
finalidades das transferéncias intergovernamentais em regimes federativos, que segundo
Gasparini e Miranda (2006) sdo: ajustar desequilibrios fiscais verticais; ajustar desequilibrios
fiscais horizontais; e necessidade de coordenagdo da politica de abrangéncia nacional,

envolvendo diferentes niveis de governo.

2.2.1 Reducao dos desequilibrios fiscais

Como aponta Veloso (2008), na literatura recente sobre descentralizacdo fiscal, é
comum observarmos conceitos de hiato fiscal e desequilibrio fiscal sendo incorretamente
tratados como sindénimos. Conforme Shah (2007), o hiato fiscal seria definido como uma
deficiéncia fiscal originada na incompatibilidade entre as fontes de recursos e as necessidades
de gastos, normalmente observadas em governos subnacionais. Enquanto que o desequilibrio
fiscal surge da descentralizacdo de gastos e receitas, que gera diferencas fiscais entre as
jurisdicoes de mesmo nivel subnacional, impossibilitando que estas provejam niveis
compativeis de servicos publicos sob aliquotas tributdrias semelhantes.

De acordo com Shah (2007), o desequilibrio fiscal é um desequilibrio interno dos
or¢amentos dos governos subnacionais devido ao excesso de necessidade de gastos em
relacdo a receita. Assim, os desequilibrios verticais surgem, geralmente, devido a atribui¢do
das responsabilidades ndo necessariamente ajustadas com a distribui¢do das bases tributdrias
entre os niveis de governo, resultando em niveis sub-6timos de provisdo de servigos publicos.

Nesse caso as transferéncias teriam o objetivo de adequar a capacidade arrecadatéria
com a necessidade dos gastos publicos diante das suas melhores distribuicdes entre esferas de
governo (VELOSO, 2008). Portanto, a reducdo dos desequilibrios fiscais serve para evitar
problemas de equidade e eficiéncia no provimento de bens e servigos publicos por parte dos
governos subnacionais.

O conceito central para analisarmos as transferéncias verticais é o que a literatura

denomina de brecha vertical:
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O fato de que os governantes superiores arrecadam mais recursos do que gastam
diretamente, enquanto os governos de nivel inferior arrecadam menos recursos do
que gastam diretamente. Isso faz com que todas as federacdes, sem excecdo, fagcam
uso de transferéncias verticais como um componente essencial de seus sistemas
fiscais. (PRADO, 2013, p. 12).

Colocando de outra forma, a brecha vertical (doravante BV) refere-se, portanto, a
diferenca entre o volume de encargos efetivamente assumidos pelos governos subnacionais
(GSN), medido pelo gasto final por eles realizado, e o volume de recursos que esses governos
podem obter autonomamente, a partir das bases tributdrias que lhes sdo atribuidas, sem
dependerem de transferéncias federais. As formas mais usuais de medi-la sdo: a relacdo entre
recursos proprios e gastos totais ou, alternativamente, a relacido entre recursos proprios dos
GSN e recursos a eles transferidos pelo Governo Central (GC). A verificagdo da existéncia de

BV pode ser obtida pela férmula:

Brecha Vertical (BV) = RP
GT

onde:

RP= Receita prépria

GT= Gasto total

Caso o resultado encontrado seja menor que 1 indica a existéncia de BV. De forma
simples, a BV existe porque o GC, em geral, controla uma parte maior dos recursos, do que
resulta a necessidade de transferéncias verticais. Tudo o que foi dito antes com referéncia ao
relacionamento entre governo central e governos subnacionais vale, igualmente, para a
relacdo entre governos intermedidrios € governos locais.

A BV, de acordo com Prado (2003), se explica nos modernos sistemas federativos por
dois fatores:

1) pela atribui¢do dos principais impostos ao controle do GC, o que € visto como
necessario, do pondo de vista da eficiéncia do sistema tributdrio. Essa exigéncia de ordem
tributdria entra em conflito com a tendéncia mundial de descentralizar os encargos
administrativos, principalmente nas décadas de 1990 e 2000;

2) pela atribui¢do dos governos federais de duas obrigacdes ou prerrogativas de grande

importancia:
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(1*) reduzir as disparidades horizontais em capacidades de gasto, operando sistemas de
equalizacdo por meio de transferéncias. No plano horizontal, ou seja, a que se refere a
equidade entre jurisdi¢des de um mesmo nivel, as diferencas em capacidade econdmica se
refletem em diferencas na capacidade de gasto: estados mais pobres teriam que impor um
nivel maior de tributacdo aos seus cidaddos, para conseguir oferecer o mesmo nivel de
servicos que € possivel num estado mais rico. Pode-se referir a ele como brecha horizontal
(horizontal gap). Isso torna desejavel e, mesmo, imprescindivel que o governo central utilize
as transferéncias verticais para reduzir essas disparidades, concedendo mais recursos aos mais
pobres. Isso € feito por meio de sistemas mais ou menos complexos e abrangentes de
equalizagdo, ou seja, transferéncias redistributivas orientadas por algum critério de equidade;

2*) comandar certo montante de recursos a serem repassados aos GSN, de forma
seletiva e discriciondria, visando realizar projetos e atingir objetivos de interesse nacional em
areas e setores que a sociedade entenda que devam ser entregue a responsabilidade dos GSN,
0 que coloca um problema, relevante quanto ao fato de que os governos superiores, ao
transferirem tais recursos para os inferiores, impdem condi¢des para o seu uso. Por um lado,
isso pode ser imprescindivel para que o governo superior atinja os referidos objetivos
nacionais em dreas definidas constitucionalmente como encargos tipicamente subnacionais.
Por outro lado, essas condicionalidades sdo frequentemente vistas com ingeréncia, ou mesmo
abuso de poder, uma restri¢cao indevida sobre sua autonomia politica e orcamentaria.

Essas trés causas bdsicas — eficiéncia tributdria, necessidade de equaliza¢do horizontal
e preferéncia por programas nacionais de prestacdo de servicos — € que determinam a
existéncia de vérias formas de transferéncias nas Federacdes modernas.

A dimensdo da eficiéncia tributdria é determinada, em geral, por fatores técnicos
relativos ao peso dos impostos mais relevantes (renda e IVA) no sistema tributério, e pela
opc¢ao da Federagcdo em entregar para os governos superiores a administra¢do de determinados
impostos. A reducao de disparidades exige que uma parcela da carga tributaria seja reservada
para distribui¢do segundo critérios redistributivos. As federacdes se diferenciam muito com
quanto ao montante dessa parcela. No Brasil, esse papel é exercido pelos fundos de
participacao de estados (FPE) e municipios (FPM), e os recursos abrangem aproximadamente
8% da carga tributdria. Finalmente, os programas nacionais decorrem da escolha politica da
Federacdo entre autonomia e uniformidade. Quanto mais a uniformidade é valorizada, maior
tende a ser o poder do governo federal e menor a autonomia dos governos subnacionais.

Para Rezende (2010), no plano vertical, isto €, no que se refere a reparticdo do bolo

tributdrio, os problemas vém se agravando a medida que a globalizacdo dos mercados e a
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incorporacdo de novas tecnologias ao processo produtivo ampliam a mobilidade das bases
tributdrias e impdem novos limites a descentralizacdo do poder de tributar.

A maneira usual de atender a preocupacdo acima é partilhar automaticamente, com os
demais entes federados, a receita arrecadada pelo governo federal (ou pelos estados),
mediante regras estabelecidas no texto constitucional. E a opg¢do utilizada na maioria das
federagcOes para lidar com os chamados desequilibrios verticais, e foi a formula utilizada no
Brasil, no passado, para partilhar como os governos estaduais e municipais, parte da parcela
gerada pelo Imposto de Renda (IR) e pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e
para partilhar com os municipios parte da receita estadual do Imposto Sobre Circulacdo de

Mercadorias e Servicos (ICMS). O Gréfico 1 apresenta a relacdo entre a receita tributéria e

total de despesas nas trés esferas da federacao.

Grafico 1: Receita tributaria e despesas totais por esfera de governo

60%
50%
40%
30%
20%

10%
0%

M Receita Tributaria

M Total de despesas

Municipal

Estadual
Federal

Fonte: Elaboracdo prépria, com base Secretaria do Tesouro Nacional.

De acordo com Prado (2006, p. 19) em todas as Federacdes existe esse tipo de
“desajuste estrutural entre receitas e despesas por nivel de governo”. A forma essencial de
resolvé-lo € constituir um amplo sistema de transferéncias verticais, que se torna também um
elemento estrutural em todas as Federa¢des. Contudo, o autor, ressalta uma questdo complexa
que € a de como definir a dimensdo da brecha vertical, ou seja, como numa Federagdo ¢é
estabelecido o montante total das transferéncias verticais necessdrias para adequar recursos a
encargos? A prOpria pergunta ja sugere uma possivel resposta: o montante a ser transferido
deveria resultar de uma avaliagdo dos encargos atribuidos a cada nivel de governo, sendo a

apropriacao final dos recursos adequada a provisdo mais eficiente desses servigos.
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Essa avaliacdo aparentemente mais objetiva deveria, idealmente, partir de uma
estimativa do custo de provisdo dos encargos atribuidos a cada nivel de governo — os quais
devem ser comparados com a receita tributdria obtida por cada nivel — decorrente da
atribuicdo de impostos vigente. H4 dificuldades em ambos os lados dessa equacdo. A
avaliacdo de custos, de acordo com Resende (2010) € vidvel apenas nos casos em que 0s
paises adotam pardmetros ou standards rigorosos de uniformidades nos servicos. Quanto mais
heterogénea a qualidade e a natureza dos servigos prestados em cada jurisdi¢do, mais dificil é
qualquer estimativa e arbitragem de um valor médio que seja considerado justo e necessario.
Se ndo ha standards, ndo ha base objetiva para definicdo da BV a partir de custos e provisao.
Mesmo quando ha padrdes uniformes, € provével existirem diferencas regionais de custo que
podem ser relevantes, mesmo em Federagdes desenvolvidas. Uma alternativa razodvel,
segundo Prado (2006) € avaliar o montante necessario para a provisdao de um nivel minimo de
cada servigo basico, incluindo necessidades de investimento em cada setor.

No entanto, como ressalta Rezende (2010), o equilibrio federativo ndo se resume a
questdo da partilha do bolo tributdrio entre os entes federados, a qual, ademais, precisa ser
periodicamente revisada para dar conta de mudancas na reparticao das responsabilidades. Tao
importante quanto corrigir os desequilibrios verticais € corrigir os desequilibrios que resultam
da maneira como a atividade produtiva moderna, geradora de renda e emprego, se distribui no
territorio — os chamados desequilibrios horizontais. Quanto maiores forem as disparidades
socioecondmicas estaduais e municipais, maiores serdo os desequilibrios fiscais horizontais,
isto €, aqueles que se manifestam por meio de diferencas na capacidade de financiamento de
estados e de municipios.

Em qualquer pafs marcado por fortes disparidades regionais e sociais, uma
preocupacdo importante, além da corre¢do dos desequilibrios fiscais, trata de criar condi¢des
para que todos os cidaddos usufruam de iguais oportunidades de ascensdo social,
independentemente do local em que vivem. Em um regime unitdrio marcado por grau elevado
de centralizacdo, a responsabilidade pela observacao desse principio pode ser unilateralmente
assumida pelo governo central. Em um regime federativo, no entanto, a responsabilidade
precisa ser compartilhada pelos governos que compdem a federacdo e, para isso, € necessario
que existam condi¢des que concorram para tanto. Nesse caso, cabe ao sistema de transferéncia
desempenhar uma funcdo adicional de promover a coopera¢do intergovernamental no
financiamento da gestdo das politicas que voltam para tal objetivo.

A principal consequéncia € a fragmentagdo de interesses, tanto os estaduais quanto os

municipais, que geram fortes antagonismos e dificultam a abertura de um didlogo com relacdo
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a importancia e a necessidade de iniciar um processo que conduza a um modelo de
federalismo fiscal condizente com as necessidades nacionais.

No caso dos estados a diversidade de interesses se manifesta na incapacidade de o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) firmar posi¢cdes comuns sobre as
diretrizes de um projeto de reforma fiscal que corrija os desequilibrios apontados e evolua na
direcdo de um federalismo cooperativo. Por isso, o Unico acordo possivel € aquele em que o
objetivo seja pleitear maiores aportes de recursos do governo federal.

No tocante aos municipios, a situa¢do nao € diferente, as duas principais associagdes
que representam os interesses municipalistas, parecem ter feito um acordo ticito a fim de
preservar a competéncia municipal para tributar os servigos, de interesse principalmente das
capitais € municipios maiores, e postular um aumento do FPM, de maior interesse para os
municipios menores.

O corolério dessa atitude é a desconsideracdo das perdas que a situagdo vigente traz
para o objetivo de reduzir as disparidades regionais e sociais, uma vez que as distorcoes
prejudicam a cooperacdo intergovernamental na formulacdo e na gestao das politicas publicas
e comprometem a eficicia das garantias necessdrias para o usufruto dos direitos
constitucionais dos cidadaos brasileiros.

O quadro esbogado parece corroborar, pelo menos parcialmente, a tese de “virtual
faléncia dos mecanismos dedicados ao equilibrio horizontal” sustentado por inumeros
estudiosos do federalismo, como Prado (2006) e Mendes, Miranda e Cossio (2008).

Essa situacdo aponta a necessidade de uma agenda de reforma federativa e fiscal
paralela e simultdnea com a reforma tributdria. Analisando o sistema de transferéncias, por

exemplo, Mendes, Miranda e Cossio (2008, p 52) concluem que:

(...) é preciso haver uma adequacdo do impacto conjunto dos critérios do FPM e do
ICMS, sob pena de o efeito final da soma dessas transferéncias representarem
grande efeito negativo no que diz respeito aos aspectos de redu¢do do hiato fiscal,

incentivando a gestdo eficiente, redistribui¢do regional e responsabilidade fiscal.

Evidentemente, nessa avaliagao € destacado o problema de equidade entre governos.
Para prover um mesmo nivel de servi¢o, governos com diferentes capacidades econdmicas
terdo que empreender esforcos muito distintos (PRADO, 2006). Os estados € municipios ricos
possuem maior facilidade de prover servicos de boa qualidade. Assim, o problema da fungdo
redistributiva do governo federal € parte essencial desse processo. Uma vez estabelecido um
padrao minimo de servicos, pode-se obter o montante necessario de recursos para sua

provisdo, que pode ser definido em termos per capita para todo o pais ou pode ser detalhado
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regionalmente, tendo em vista a diferenca de custos. Num segundo momento, esse montante
devera ser distribuido de forma redistributiva, tendo em conta a capacidade fiscal de cada um
dos governos que compdem a Federacao.

Além disso, como em Federacdes os encargos se distribuem entre niveis de governo
dotados de alguma autonomia, quando ocorre deslocamento ou transferéncias de encargos de
um governo para outro — como ocorre nos processos de descentralizacdo -, € necessario rever
a distribui¢do de recursos adequando-a ao novo nivel de encargos.

Em algumas federagdes, de acordo com Prado (2006, p. 20) sdo desenvolvidos
mecanismos institucionais especificos para fazer esse tipo de andlise. Na Alemanha, reinem-
se a cada cinco anos, um conselho intergovernamental que avalia as modifica¢des ocorridas
nos custos € na dimensdo dos encargos, resultando disso, eventualmente, um ajuste na
distribuicao do IVA federal entre os trés niveis de governo. Na India, como destaca o autor, a
cada cinco anos € indicado uma comissao de especialistas — Finance Comission — que avalia a
situacdo financeira do governo federal e dos estados, para entdo recomendar que um dado
percentual das receitas totais federais seja entregue aos estados.

Em outras Federacdes, esse processo ¢é operado a partir das negociagdes
intergovernamentais, realizadas diretamente entre as burocracias nos paises que se
caracterizam pelo chamado federalismo executivo (como o Canadd), ou entdo envolvendo os
parlamentos na elaboragdo dos orcamentos (REZENDE, 2010). O ponto relevante € que, seja
por meio de 6rgados especializados, seja pela negociacdo politica intergovernamental e inter-
regional, o que se faz necessario é confrontar encargos e custos das diversas funcdes e, de
alguma forma, chegar ao mesmo resultado obtido em um pais unitdrio, estabelecendo
prioridades no atendimento das diversas fungdes e enderecando os recursos para os niveis de
governo que o executam.

Apesar de sua importancia para o equilibrio federativo, as disparidades horizontais
nunca foram objeto de maior atencdo no federalismo fiscal brasileiro (REZENDE, 2010). No
modelo contemplado na reforma de 1967, o assunto foi indiretamente abordado nas regras
entdo instituidas para repartir os recursos do Fundo de Participagdao dos Estados e do DF
(FPE) entre os estados e os recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) entre os
municipios, embora de forma inadequada. Posteriormente, o tema foi praticamente esquecido,
o que vem agravando os desequilibrios horizontais na federacdo brasileira, com sérias
consequéncias para a gestdo descentralizada de politicas publicas.

Uma situacdo relevante levantada por Prado (2003) é aquela das Federagdes onde

existe elevada disparidade entre jurisdi¢des, ndo s6 no ambito do desenvolvimento econdmico
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(e, portanto, da capacidade fiscal), como no dos padrdes de qualidade e de acessibilidade dos
servicos bdsicos prestados, mas também em relagdo ao nivel de custo da prestacdo desses
servicos. Nessa situacdo, da qual o Brasil muito se aproxima, é particularmente dificil realizar
a avaliacdo objetiva do montante de recursos necessdrios ao ajuste vertical. Entre muitos
outros problemas, em geral, ndo existem nem informagdes estatisticas minimas para permitir a
avaliacdo. Diante disso, a definicdo da distribui¢do vertical acaba sendo obtida em bases
estritamente politicas, gerando o processo sistole/didstole (ja caracterizado), em que, num
dado momento, os governos subnacionais estao fortalecidos e alteram distribuicdo a seu favor

e noutro € o governo federal que estd fortalecido, invertendo a situagdo.

2.2.2 Auxilio na manutencao de politicas sociais de abrangéncia nacional

Com relagdo a instituicdo de um sistema de prote¢do social para os trabalhadores
brasileiros, data do inicio do século passado, com a criagdo da previdéncia social. No entanto
a necessidade de instituir garantias financeiras para reforcar o papel do Estado na provisao de
servicos essenciais as populacdes menos favorecida é bem mais recente. A primeira iniciativa
nessa dire¢do se deu no processo de transi¢do para a redemocratizacdo, no inicio da década de
1980, com a ado¢do da chamada Lei Calmon’, que vinculou 13% das receias do governo
federal e 25% da receita de estados e municipios a gastos com educacgao.

A Constituinte em 1988 estendeu o regime de protecdo social da antiga previdéncia a
todos os cidadaos independentemente de sua relagdo de trabalho, instituiu garantias
financeiras especificas para e ampliou as garantias financeiras para a educacao, elevando para
18% o percentual de recursos federais a serem aplicados no setor e mantendo em 25% das
receitas orcamentdrias os gastos obrigatérios de estados e municipios nessa drea'’.

Nao obstante os méritos dessas iniciativas, para Rezende (2010) o tratamento em
separado da questdo, isto €, a auséncia de vinculo entre o regime de garantias sociais € o
federalismo fiscal contribuiu para a reducdo de sua eficécia, tendo levado, inclusive, a ado¢@o
de alguns ajustes posteriores para corrigir, em parte, a deficiéncia apontada.

Os problemas decorrentes da auséncia do vinculo mencionado resultaram da aplicacao
das garantias ao quadro de enormes desequilibrios fiscais, abordado na secdo anterior.
Inicialmente no caso da educagdo e posteriormente no caso da saude, a partir das novas regras

adotadas para esse setor na Emenda Constitucional n® 29, de 2000, a vinculagdo de

® Lei n° 7.348/1985
120 estudo do financiamento da educagio basica é aprofundado no préximo capitulo
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percentuais uniformes das receitas orcamentdrias de estados e municipios a gastos nesses
setores reproduziram os desequilibrios fiscais que foram acumulando ao longo do tempo. Em
decorréncia, a reparticdo de recursos no territério ndo guarda qualquer relacio com a
localizagdo das demandas pelos servicos a que eles se destinam, o que gera enorme
desperdicio e provoca desvio de recursos para outras atividades ndo incluidas nas prioridades
a serem atendidas pelas garantias instituidas.

O reconhecimento dessa distor¢do veio com a ado¢do do FUNDEF e posteriormente
com o FUNDEB. O Fundo promoveu a redistribui¢ao interestadual dos recursos vinculados a
educacgdo, de forma a aproximar a disponibilidade de recursos em cada jurisdi¢do politica ao
tamanho das demandas por elas atendidas, representadas, nesse caso, pela localizacdo das
matriculas escolares.

Embora considerada exitosa, por parte da literatura, a solu¢do aplicada no caso da
educacdo tem duas limitacdes importantes apontadas por Rezende (2010). Primeiro, a
redistribuicdo de recursos que o Fundo propicia se restringe aos limites politicos de cada
estado, exigindo recursos federais para que o piso de gasto estabelecido seja alcangado nos
estados mais pobres, o que acaba limitando o valor do préprio piso em face das restri¢des ao
aporte de recursos federais.

A segunda limitagdo tem a ver com a impossibilidade de que qualquer redistribuicao
feita corrija plenamente as disparidades fiscais que resultam do acimulo de transferéncias e
da auséncia de um mecanismo para integra-las. municipios cuja receita orcamentdria se
beneficia de situacdes especiais, em virtude de uma base econdmica importante, ainda ficam
com um montante elevado de recursos apods transferirem recursos ao Fundo. Tal situagdo pode
estimular a aplicacao de recursos em atividades menos prioritdrias em algumas localidades, ou
mesmo o exercicio da chamada contabilidade criativa.

Na mesma linha Mendes, Miranda e Cossio (2008, p. 81), destacam a importancia do
desenvolvimento de um sistema para tornar o FUNDEB realmente equalizador, “pois os
gastos com educacdo podem propiciar uma tendéncia de equalizacdo de renda e
desenvolvimento humano em longo prazo, uma vez que o aumento do nivel de qualidade
escolar das regides menos prosperas € poderoso fator de desenvolvimento”™.

Para fins de aprimoramento das transferéncias destinadas ao financiamento da
educagdo, Mendes, Miranda e Cossio (2008) ressaltam o fato de que os fundos de participacdo
(FPE e FPM) sao mais redistributivos que as transferéncias para a educag¢do implicam uma
perda de foco de longo prazo na reducdo das desigualdades regionais, bem como na corre¢ao

de externalidades positivas geradas nos gastos com educacdo. Portanto, “a reestruturagcdo
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dessas transferéncias condicionadas, de modo a equalizar, ou mesmo tornar maior a
disponibilidade de recursos nas regides mais pobres € necessdria” (MENDES, MIRANDA e
COSSIO, 2008, p. 82).

Assim o modelo do FUNDEB, além de limitar o valor do piso, ndo ¢é suficiente para
garantir igualdade de acesso de todos os cidaddaos a um mesmo padrdo de provisdo de servigos
educacionais, para corrigir plenamente as distor¢cdes que acarretam inefici€éncia na gestao do
gasto publico no setor, e para promover a equidade inter-regional.

Idealmente, de acordo com Rezende (2010), um regime de financiamento de politicas
nacionais descentralizadas deveria ser aplicado apds a realizacdo dos ajustes verticais e a
operacdo do regime de equalizacdo fiscal. Dessa forma, a vinculacdo de receitas estaduais e
municipais aos setores beneficiados aproximaria a reparticio de recursos a reparticdo das
demandas por servicos basicos, cabendo ao governo aportar os recursos complementares para
atender ao objetivo de propiciar, a todos os cidaddos um mesmo padrido de acesso a servigos
essenciais.

Uma maneira de usar as transferéncias federais para incentivar a cooperacio
intergovernamental no financiamento e na gestdo dessas politicas, € substituir transferéncias
unilaterais por contrapartidas federais (REZENDE, 2010). As contrapartidas atenderiam a
duas finalidades complementares: garantir uniformidade do padrdo de provisdo de servicos
basicos em todo o territério nacional, e direcionar recursos necessdrios para financiar
atividades de maior complexidade em razao inversa a capacidade de financiamento de cada
um, de forma a reduzir iniquidades e contribuir para uma mais equilibrada reparti¢ao

territorial da rede de prestacdo de servigos.

2.3 Tipologia das transferéncias fiscais, disparidades e assimetria na Federacao

Brasileira

Tanto na teoria como na prética, ndo existe uma classificacio uniforme para as
transferéncias intergovernamentais. Na sequéncia transcrevemos formas alternativas de
classificacdo das transferéncias intergovernamentais, o que demonstra a multiplicidade de

. .. 11
critérios que podem ser adotados para esse objetivo .

" Sobre a utilidade das classificagdes, Diniz (2008, p. 109) afirma que “o que importa é a escolha do critério,
para que se possa chegar a uma classificagdo util. Vé-se, pois, que o fundamental, na classificagcdo, € a escolha
do critério de discriminacdo que serd utilizado para apartar o objeto de estudo. Nao haverd, nunca, a certeza da
classificagcdo”.
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Seguindo critério proposto por Afonso (1989), as transferéncias federais classificam-se
em tributdrias e ndo tributdrias. O termo transferéncias tributdrias serve para identificar a
conhecida reparticdo regular de tributos. O primeiro grupo se divide, ainda, em dois
subgrupos: as denominadas de partilha, de um lado, e as transferéncias no sentido estrito ou
transferéncias propriamente ditas, de outro.

Com base nessa classificacdo, o primeiro subgrupo € constituido pelas seguintes
transferéncias: a cota do saldrio-educacao e o IR retido na fonte pelas administragdes publicas
subnacionais, fazendo parte das denominadas de partilha. O segundo subgrupo teria o Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE), o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), o Fundo
Especial (3% da arrecadacdo do IPI destinados a financiar créditos de investimento ao setor
privado nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste), o Fundo de Ressarcimento dos Estados
Exportadores (FPEX).

As transferéncias ndo tributdrias englobam todos os recursos transferidos pela Unido
que ndo constituem uma reparticdo regular de tributos (AFONSO, 1989). Nesse grupo,
incluem-se as transferéncias decorrentes do cumprimento de determinados dispositivos legais
(também conhecidas como transferéncias regulares e ndo tributdrias) e outras que o autor
denomina ‘“ndo regulares”. Dentre as primeiras, estdo inseridas as indenizacOes pela
exploracdo de petrdleo, gés e xisto betuminoso e as destinadas a despesas de custeio.

No grupo das ndo regulares, incluem-se os convénios, cujos recursos geralmente se
vinculam a programas conjuntos entre alguma unidade da administracdo centralizada federal
(por exemplo, um ministério) ou descentralizada (Fundo Nacional de Satide — FNS; Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educac¢do — FNDE).

Seguindo a taxonomia proposta por Shah (2007, p. 2-17), Diniz (2012) e Pereira Filho
(2009) classificam as transferéncias intergovernamentais ou subvencdes, de forma geral em
duas categorias: transferéncia de uso geral (incondicional) e transferéncias para fins
especificos (condicionais).

As transferéncias incondicionais sdo assim chamadas porque ndo tem sua aplicacao
vinculada a nenhum fim especifico. O ente transferidor repassa os recursos ao ente
beneficidrio, que podera usa-las para os fins de sua preferéncia.

Outra classificacao € aquela proposta por Mendes, Miranda e Fernando Cossio (2008).
Os autores dividem as transferéncias intergovernamentais utilizando dois critérios bésicos: a
condicionalidade e a contrapartida.

Com relagdo a condicionalidade, temos as chamadas transferéncias incondicionais

redistributivas, aquelas que:
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ndo tém sua aplicagdo vinculada a nenhum fim especifico. O ente transferidor
repassa os recursos ao ente beneficidrio, que poderd usar os recursos para os fins de
sua preferéncia. Elas sdo redistributivas porque os critérios de reparticio dos
recursos entre 0os governos subnacionais beneficidrios sdo definidos por férmulas,
redistribuindo-se os recursos em relacdo ao local (estado ou municipio) de origem da
arrecadacdo (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p. 17).

Este € o tipo de transferéncia mais utilizado no Brasil, cujos exemplos cldssicos sdo os
Fundos de Participacao dos Estados e Municipios.

As transferéncias incondicionais devolutivas sdo aquelas cujo “critério de distribui¢ao
determina que o0s recursos sejam entregues ao governo subnacional onde ocorreu a
arrecadacdo, em vez de serem distribuidas por uma férmula que levem em conta outros
fatores demograficos ou socioecondomicos” (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p. 18).
Esse é o caso, por exemplo, do ICMS aos municipios (embora essa transferéncia também
contenha algum carater redistributivo) ou da arrecadacdo do Imposto Territorial Rural pela
Uniao, com repasse de 50% dos valores arrecadados aos municipios de origem.

As transferéncias condicionais voluntdrias, no Brasil, sdo apresentadas pelos acordos e
convénios. Segundo os autores, elas “apresentam grande flexibilidade para lidar com
situagdes especificas ou imprevisiveis” (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p. 19). Tais
transferéncias favorecem a discricionariedade do governo concedente, que pode direcionar
politicamente os recursos.

Por sua vez, as transferéncias condicionais obrigatérias “podem possuir cariter
redistributivo se forem desenhadas. Sdo mais adequadas que as transferéncias incondicionais
quando o objetivo € induzir a melhoria de algum indicador social ou reduzir a desigualdade
desses indicadores entre regides ou estados. (...) O SUS e Fundeb sdao os exemplos mais
marcantes deste tipo de transferéncia” (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p. 19). A
grande virtude apontada pelos autores desse tipo de transferéncia estd relacionada a
internalizacao das externalidades, aspecto marcante no caso de educagdo e da saude.

Ja as transferéncias ao setor produtivo privado sao utilizadas:

para subsidiar empreendimentos privados em regides mais atrasadas, que, na
auséncia desses subsidios, ndo teriam condi¢cdes de competir pelo investimento com
os centros mais avancados em funcio de desvantagens como infraestrutura precdria,
maior distancia dos grandes centros consumidores ou pior qualidade da mao-de-
obra. Esse é o caso, por exemplo, dos fundos constitucionais de financiamento
(Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE, Fundo Constitucional
de Financiamento do Norte — FNO e Fundo Constitucional de Financiamento do

Centro-Oeste — FCO). (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p. 20).
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Os autores esclarecem que “esse tipo de transferéncia nio € intergovernamental porque
seus receptores ndao sdo governos subnacionais. No entanto, tendo em vista que sio
direcionados para regides mais atrasadas e que sdo financiados por receita fiscal, tém
significativo impacto no equilibrio federativo”. (MENDES, MIRANDA e COSIO, 2008, p.
21).

Para atender aos trés motivos apontados anteriormente, que determinam a brecha
vertical e tornam necessdrias transferéncias, Prado (2006, p. 22- 39.) as distingue inicialmente
por duas diferencas bdsicas: transferéncias livres versus transferéncias condicionadas; e
transferéncias legalmente definidas versus transferéncias condicionais.

Para Prado (2006) as transferéncias livres sdo entregues aos governos subnacionais
como recursos a serem livremente dispostos pelo seu processo or¢camentario. A decisdo sobre
no que gastar os recursos é exclusiva das sociedades locais, pelos seus parlamentos. Ja as
transferéncias condicionadas nao sdo disponiveis para livre alocac¢io pelo or¢amento local. Os
recursos t€ém que ser necessariamente empregados em setores, funcdes ou até mesmo em
projetos especificos. E evidente que o dilema bdsico aqui subjacente refere-se ao grau de
autonomia. “As transferéncias condicionadas sdo o tunico instrumento de que a Federacdo
dispoe, através do governo central, para influir e controlar a atuacdo dos governos
subnacionais, nas dreas em e que considere necessdrio”. (PRADQO, 2006, p. 22).

As transferéncias legais tém regras relativas aos montantes de recursos que o governo
federal deve transferir para os governos subnacionais, determinadas por lei ordindria ou pela
Constitui¢do de um pais. Elas representam, do ponto de vista dos governos receptores, uma
maior garantia de financiamento, ja que ndo ficam sujeitas as mudancas ocorridas no processo
or¢camentario dos governos superiores.

Uma forma muito usual dessas transferéncias é o compartilhamento dos impostos
principais. Em contrapartida as transferéncias voluntarias resultam do processo orcamentario
dos governos superiores, ano a ano, € nao decorrem de qualquer exigéncia legal. Como
esclarece Prado (2006) ¢ uma a¢do voluntaria de o governo Superior dedicar uma parte dos
recursos de seus orcamentos para serem transferidos aos governos subnacionais. Esse tipo de
transferéncias, em algumas federagdes, como no caso da Austrdlia, tem um papel relevante,
indicando a importancia do orcamento federal no financiamento dos governos subnacionais,
como destaca o autor. E evidente, que, quanto maior o peso das transferéncias legalizadas,
menos flexivel é o processo orcamentério dos governos superiores. Em contraposi¢ao, quanto

maior o seu peso, maior € a garantia de recursos para 0os governos subnacionais.
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De acordo com sua funcdo primordial, ou seja, fechar a brecha vertical (ajuste
vertical), Prado (2006) propde quatro categorias bdsicas de transferéncias, que se diferenciam
pelas funcdes que cumprem, e as associam aos atributos de formato legal (legalmente
definidas e voluntdrias) e grau de condicionalidade. De forma geral, como afirma Prado

(2006) cada uma das multiplas transferéncias pode ser enquadrada em uma dessas categorias.

Figura 1 - Tipologia das transferéncias intergovernamentais

[ Ajuste vertical ]
v N\

/L N\ \

Devolutivas Redistributivas Condicionadas

Definidas [ voluntérias

Voluntarias

v {

.
TL=receita TC= receita
livre condicionada

Fonte: Elaborada pelo autor com base em Prado (20006).

Uma primeira parcela dos fluxos verticais é o que Prado, Quadros e Cavalcanti (2003)

denominam de devolugdo tributdria, ou seja:

recursos para os quais hd conexao direta entre o fato gerador do tributo e a alocacdo
de receita. Nesse caso, os governos de nivel superior cumprem apenas o papel de
arrecadador substituto ao repassarem oS recursos para os niveis inferiores, sem
condicionalidades, como dotacdo orcamentdria livre. (PRADO, QUADROS e
CAVALCANTI, 2003, p. 21).

Exemplo tipico no Brasil € o ICMS arrecadado pelos governos estaduais e entregue
aos municipios. Nessa situacdo, o objetivo exclusivo € a uniformidade do imposto e o GC
transfere para os estados a receita que € arrecada na sua jurisdi¢do, ou parte dela. Na quase

totalidade dos casos, ndo se trata de transferéncias voluntdrias, mas de direitos legais
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garantidos aos GSN. Da mesma forma, o mais usual é que estes recursos sejam receita livre,
sem condicionalidades. A presenca desse componente nos arranjos tributdrios reflete,
fundamentalmente, certo compromisso entre a manuten¢ao de um imposto uniforme em nivel
nacional ou estadual, sob administracio do GF ou dos Governos Estaduais (GE), e a
ampliacao das receitas autdbnomas dos GSN.

Quanto maior a parcela das transferéncias totais que assuma esse cardter, mais a
distribuicao horizontal resultante vai refletir as diferencas de capacidade econdmica. Em
contrapartida os GSN, embora ampliem sua receita com esses recursos, nao t€ém controle
sobre a definicdo de base, aliquotas e isencdes etc. O que é essencial nesse modelo de
transferéncia € que essa situacdo de devolug¢do implica que a receita seja entregue ao
estado/municipio onde foi gerada e que, portanto, governos mais ricos receberdo receitas
maiores e vice-versa.

As transferéncias redistributivas, sdo entregues aos governos subnacionais sem
qualquer correspondéncia com o que poderiam ter arrecadado a partir de suas bases tributdrias
e visam reduzir as desigualdades horizontais em capacidade de gasto. Sua funcdo principal é
“operar a redistribui¢do de recursos de modo a atender os desequilibrios entre jurisdi¢des’.
(PRADO, QUADROS, CAVALCANTI, 2003, p. 48).

O procedimento mais comum € que uma parte das receitas federais seja reservada, por
lei ou mesmo por preceito constitucional, especificamente para esta finalidade. Como
exemplo, os autores citam os Fundos de Participacdao de Estados e Municipios.

Em geral, esses dois tipos de transferéncias (devolutivas e redistributivas) entregam
para os GSN recursos totalmente livres de condicionalidades, formando o que se denomina de
transferéncias livres. A 16gica, nos dois casos, € fortalecer os orcamentos desses governos, ou
seja, prover recursos para que as comunidades locais possam alocar livremente para atender
as suas necessidades. Como explica Prado (2006) a Parcela redistributiva (PR) sempre existe,
em todas as FederacOes, ja que alguma fun¢do de equalizacdo conduzida pelo GC é sempre
presente. Ja a parcela devolutiva pode ndo existir, no caos em que todos 0s recursos que sao
transferidos como TL — portanto livres de condicionalidades — obedecem a um critério
redistributivo. Nesse caso, a equalizagdo principal, Parcela devolutiva (DEV) pode ser nula ou
minima.

Além dessas transferéncias, em todas as Federacdes existem também as transferéncias
sujeitas a condicionalidades, que correspondem a segunda prerrogativa dos governos centrais

indicado anteriormente.
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Esse tipo de transferéncia se caracteriza “pelo fato do GSN ndo poder decidir
livremente sua aplicacdo. Sua presenca é uma constante em todas as Federagdes, ainda que
varie muito tanto a sua dimensao relativa quanto o grau de discricionariedade de que dispde o
GC na sua alocacao”. (PRADO, 2006, p. 25).

Seu trago distintivo € que os recursos sdo subordinados a condi¢des relativas a: setor,
funcdo e/ou condi¢des de acesso e elegibilidade aos servicos; e eventual obrigacdo do GSN de
apresentar contrapartida, ou seja, participar respondendo por parte do custo de provisao.

A distin¢@o entre os tipos de transferéncias condicionadas se dd com base no grau de
determinacdo legal que elas assumem. Prado, Quadros, Cavalcanti (2003), separam as
transferéncias condicionadas entre aquelas que sdo exigidas por normas legais e
constitucionais — a que denominam de COND - e aquelas que sdo essencialmente resultado de
uma decisdo orcamentdria do governo federal, tomada ano a ano, a que denominam
transferéncias voluntarias (VOL).

Como esclarece Prado (2006), a dimensdo dessa parcela condicionada (COND +
VOL) reflete o grau em que cada Federagao atribui ao governo central a responsabilidade e o
poder para fazer sobrepor, aos orcamentos subnacionais, normas e prioridades que sejam
definidas como interesse nacional/federal. Essa situagdo é muito frequente no financiamento
de gastos sociais, em que o GC monta programas de grandes dimensdes para alimentar os
GSN com recursos cuja aplicacdo deva obedecer aos critérios federais. No Brasil, o Fundeb e
o SUS se aproximam desse perfil. Na Austrdlia, aproximadamente metade das transferéncias
federais para as provincias tem esse carater.

Outro aspecto importante para o desenho de relagdes intergovernamentais diz respeito
a aplicacdo de regras simétricas aos entes federados. Se, por um lado, a existéncia de padrdes
uniformes favorece a disciplina fiscal e a sensacdo de unidade e justica entre os entes de uma
federacdo, por outro, pode ndo ser a maneira mais eficiente para se lidar com os problemas
especificos de cada regido e, em particular, para atacar a crescente desigualdade regional.

A CF 88 sedimenta uma diretriz normativa que procura universalizar e homogeneizar
os atributos dos entes federativos e das politicas publicas, na provisdo dos bens e servicos
publicos, independente das diferentes escalas ou dos niveis de atuacdo federativa e da
heterogeneidade e desigualdade territorial e social vigente no pais.

Como assevera Branddo (2013), as politicas territoriais implementas pelo Governo
Federal, p6s CF de 1988, principalmente o PNDR, exigiriam o reaparelhamento e o
fortalecimento estratégico do Estado para fazer frente as variadas formas e expressdes de

desigualdades presentes no territério nacional, que deveriam ser enfrentadas
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multiescalarmente (multinivel de governo) e multi-instrumentalmente. Portanto, todas passam
pelo pacto federativo, enquanto coalizagdo e convencdo territorializada do poder e a
capacidade de estruturac@o e organizagao sociopolitica do espaco nacional em suas interfaces
com as multiplas escalas espaciais (supranacional e subnacionais).

O que € muito peculiar do jogo federativo brasileiro, para Brandao (2013), é que ndo
se logram constituir as seguintes escalas espaciais, enquanto prisma de observacdo e
articulacdo ou plano escalar de acdo: a) ndo se logra configurar, através do upscaling da acdo
e decisdes dos agentes e sujeitos cruciais, jogos cooperativos horizontais hacia arriba; b)
apesar do movimento de downscaling do Estado, hacia abajo, no sentido de que se
desenvolveu certa cooperacdo vertical no federalismo brasileiro (por exemplo, o Estado desce
nos dois niveis promovendo alguma articulagdo solidéria, através das transferéncias
vinculadas governamentais), a cooperacao horizontal continua praticamente inexistente.

Resultantes deste contexto sobressaem-se duas preocupacdes acerca do divorcio entre
a atuacdo federal e o desenvolvimento regional, sdo elas: a) a acdo redistributiva do sistema
de partilha de recursos na federacdo ndo visa a equiparacdo das receitas finais por habitantes
entre unidades da federacdo e, portanto, entre regides; e b) as transferéncia fiscais realizadas
ndo visam a uma orientacdo estratégica de promo¢do da mudanga estrutural das economias
das regides de menor desenvolvimento (MONTEIRO NETO, 2013).

Aprofundando, o autor defende que € motivo de preocupagcdo a configuracdo que
tomou o sistema de partilha de recursos no pais e sua baixa capacidade de apoiar o
desenvolvimento de regides mais pobres: “mesmo com todos os recursos assignados pelo
texto constitucional para o equilibrio federativo, o sistema de transferéncias tem sido pouco
capaz de contribuir para equalizacdo final dos recursos fiscais no pais”. (MONTEIRO NETO,
2013, p. 124).

Para Silva (2009), nos dois principais programas sociais que se apdiam em regimes
proprios de cooperagdo financeira — educagdo e saude -, a experiéncia brasileira revela uma
significativa distancia em relacdo a alguns atributos que definem a qualidade desses regimes.
As regras sdo rigidas e inscritas na Constitui¢do, o que dificulta enormemente o seu ajuste a
mudancas na dindmica socioecondmica. “Incentivos a cooperacdo na formulagdo de politicas
e na gestdo dos servicos, quando existem, ndo funcionam a contento”. (SILVA, 2009, p. 68).
A reparti¢do territorial dos recursos ndo guarda relagdo com a correspondente divisdo das
demandas. A autonomia para ajustar o uso dos recursos a necessidades especificas de cada

caso ¢ limitada. Diferencas de custos na prestacdo dos servicos ndo siao devidamente
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consideradas. E verifica-se uma maior preocupacio com a garantia dos recursos do que com a
obtencdo de resultados.

Assim, mesmo que uma federa¢do conte com mecanismos de negociacdo e com uma
base de informacdes que permita avaliar os encargos e definir, com algum grau de
racionalidade, a mais adequada distribui¢do vertical dos recursos, € necessdrio que o pais
conte com instrumentos que permitam ajustar as normas aplicadas a operagcdo desse
instrumento a uma realidade que estd em constante mutagdo. Como destacam Piancastelli,
Boueri, Lima (2011, p. 70-71), regras assimétricas tém sido colocadas em préatica por diversas
federacgoes, citando os exemplos da Espanha e Canada.

Tomando-se como exemplo o caso espanhol, vemos como ele € caracterizado pela
existéncia de varios regimes especiais, notadamente no que diz respeito ao tratamento dado as
regides auténomas. Tais diferenciagdes sdo resultado tanto do reconhecimento de que
situagdes assimétricas podem demandar regras assimétricas, quanto do fato de que concessoes
tiveram que ser realizadas para evitar pressoes separatistas, em especial no Pais Basco. Como
exemplo, os impostos sobre a renda empresarial na Espanha sao centralizados, ndo sendo
permitido as regides nenhum tipo de ingeréncia sobre eles. As excecdes sdo as regides
autdbnomas de Navarra e do Pais Basco, onde os governos regionais decidem sobre esses
impostos de forma descentralizada.

Outro exemplo de aplicacdo de regras assimétricas vem do Canadd. Grande parte das
transferéncias federais daquele pais toma a forma de transferéncias condicionais abertas
destinadas especialmente as areas de educacdo pds-secunddria, satide e bem-estar social, que
pela constituicdo canadense sdo atribuicdes das provincias. Esse aumento da participagdo
federal no financiamento dos gastos provinciais agradou a maioria das regides canadenses,
mas obteve forte oposicdo por parte da provincia de Quebec, que considerava isso uma
espécie de intrusdo federal em suas responsabilidades. O quadro 3 traz uma sintese dos tipos

de assimetria com os exemplos adotados em federacdes para suas solugdes.
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Quadro 3: tipos de assimetrias nas federacoes

Tipos de assimetria Descricao Exemplos

Financeira A distribuicdo de recursos, ou sua | Fundos de equalizacdo e de reparticdo.
captacdo, varia inversamente com a

capacidade do receptor.

Constitucional Sdo assegurados a certos estados ou | Direito de cobrar impostos
provincias (ou municipios) direitos | corporativos as regides de Navarra e

ndo extensivos as outras unidades | ao Pais Basco na Espanha.

federativas.
Direito a provincia de Quebec, no
Canadd, de limitar a sua discri¢do o
ensino da lingua inglesa em seu
territorio.
Opcional estados (provincias) ou municipios | No Canadd, as provincias podem optar

podem optar entre duas ou mais | pelo recebimento de matchinggrants
regras mutuamente excludentes. destinadas ao financiamento parcial de
seus  programas, Ou por uma
diminui¢do da aliquota do imposto de
renda federal que amplia o espaco para
cobranca do imposto de renda

provincial.

Fonte: Piancastelli, Boueri, Lima (2011, p. 24).

No caso brasileiro a0 mesmo tempo em que a Unido manteve instrumento solidarios
de transferéncias, nao foi capaz de construir mecanismos de regulacio das relagdes territoriais
de poder. Nio teve capacidade de interven¢do na divisdo socioespacial do trabalho e nem na
divisdo sociopolitica do poder (BRANDAO, 2013).

A posi¢ao de Brandao (2013) converge com o estudo desenvolvido por Monteiro Neto
(2013), para o qual € motivo de preocupagdo a configuragao que tomou o sistema de partilha
de recursos no pais e sua baixa capacidade de apoiar o desenvolvimento de unidades da
federacdo mais pobres. Mesmo com todos os recursos assignados pelo texto constitucional
para o equilibrio federativo, o sistema de transferéncias de recursos ainda tem sido pouco
capaz de contribuir para a equalizagdo final dos recursos fiscais no pafs.

Para Monteiro Neto (2013), as transferéncias do governo federal sdo recursos de
enorme importancia para o fortalecimento da base de receitas dos estados em regides de baixo

desenvolvimento como Norte e Nordeste, entretanto, ndo sao capazes de modificar os niveis
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finais de recursos para patamares proximos dos praticados no restante do pais. A tabela 2 traz
dados de transferéncias fiscais (constitucionais e voluntarias) realizadas pelo governo federal

a governos estaduais nos anos 2000 e 2010.

Tabela 2 : Receitas tributarias e transferéncias no Federalismo Brasileiro,
2000 e 2010 (em R$ de2008 - valor por habitante)

Brasile Receitas Tributdrias (a) | RT pos Transferéncias
grandes regides R$ |BR =100 |R$ |BR:100 (b)/(a)
2000
Norte 6192 58 13834 949 22
Nordeste 518 48,5 949,3 65,1 1,8
Sudeste 1502,3 140,6 1751,8 120,1 1,2
Sul 1027,1 96,1 13529 92,8 1,3
Centro-Oeste 12143 113,7 2032,7 1394 1,7
Brasil 1068,3 100 1458,5 100 14
2010
Norte 929,7 66,4 1957,6 102,1 2,1
Nordeste 7385 52,8 1399.,5 73 1.9
Sudeste 18249 1304 2136,9 111,5 1,2
Sul 1542,1 110,2 20374 106,3 1,3
Centro-Oeste 17144 1225 2328,1 121,5 14
Brasil 13993 100 1916.,6 100 1.4

Fonte: Moreira Neto (2013) - Dados Brutos: STN. Ministério da Fazenda.

Como assinala Moreira Neto (2013), o papel redistributivo do Estado Federal é
bastante expressivo e, de fato, promove ganho de recursos para estados e regides menos
desenvolvidas. No caso dos estados da regido Nordeste, com receitas proprias equivalentes a
48,5%do valor médio nacional, o sistema de partilha adiciona um montante de recursos a
regido que a faz mover-se para o nivel de 65,1% da média nacional no ano de 2000. Dez anos
depois, em 2010, partindo de um nivel médio de receita tributdria total equivalente ainda a
52,8% do valor nacional, as transferéncias realizadas elevam os recursos finais na regido para
73% da média nacional.

Nao se pode deixar de registrar, entretanto, para o importante papel de reducdo das
disparidades nos recursos fiscais que o sistema de partilha tem promovido. O estudo de
Moreira Neto (2013), utilizando-se do indice de Theil, demonstrou que as desigualdades nas
receitas fiscais finais (pds-transferéncias) por habitante em cada regido brasileira sdo sempre
menores que a mesma medida para a situagdo inicial da receita prépria por habitante (Tabela

3). A desigualdade diminui em cada regido (exceto Centro- Oeste) em funcdo das
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transferéncias realizadas em cada um dos anos analisados. Entretanto, as transferéncias nao

tém tido poder de ampliagdo das receitas tributdrias proprias em cada estado da federacao.

Tabela 3: Indice de Theil para Desigualdades Estaduais, 2000 e 2010

Ano Brasil e regives Receitas tributdrias | RT pos transferéncias (b))
(a) (®

Brasil 1,1606 1,1005 0,95
NO 0,0801 0,0796 0,98

2000 NE 0,0414 0,0122 0,30
SE 0,0366 0,0234 0,64
SU 0,0301 0,0140 047
CO 0,0416 0,1506 3,62
Brasil 0,0939 0,0340 0,36
NO 0,0650 0,0815 1,25

2010 NE 0,0221 0,0126 0,57
SE 0,0179 0,0094 0,53
SU 0,0067 0,0042 0,63
CcO 0,0377 0,0318 0,84

Fonte: Moreira Neto (2013)

Uma das solugdes para o problema de assimetria das regras, que tem aparecido na
literatura, € o estabelecimento de parametros a partir dos quais uma localidade possa pedir
tratamento diferenciado. Assim, quando a necessidade de tratamento diferenciado fosse
reconhecida, regras especiais se aplicariam a unidade federada em questdo, por prazo
determinado, acompanhada da exigéncia de aferi¢do do grau em que os recursos provenientes
do tratamento assimétrico estdo sendo utilizados para reverter o problema que teria justificado
esse tratamento.

Além da uniformidade ou nio das regras, outro ponto a ser apreciado para a revisao
das relagdes intergovernamentais diz respeito a flexibilizagcao de tais regras. No Brasil, existe
uma tendéncia a imposicdo de regras muito rigidas. Grupos sociais ou regionais, ao
conseguirem a aprovacgdo de seus pleitos, esforcam-se por cristalizar tais conquistas na forma
mais permanente possivel. No entanto, a realidade econdmica e institucional vem se
mostrando cada vez mais dindmica, e muitas vezes incompativel com estruturas
demasiadamente rigidas.

Em linhas gerais, o processo de montagem e a atual configuracao do arranjo federativo
brasileiro em suas dimensdes principais — as competéncias tributdrias e o sistema de
transferéncia intergovenamental — apresenta distor¢des, frequentemente criticadas na literatura

(NAZARETH, 2007; ALENCAR e GOBETTI, 2008; ORAIR, LIMA e TEIXEIRA, 2012;
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BRANDAO, 2013; MENDES, 2013), que decorrem da inadequacdo da estrutura de
financiamento fixada na Constitui¢do em vigor a atual configuracdo de encargos — que €
marcada pela indefinicdo -, da auséncia de flexibilidade dos critérios de rateios de recursos,
crescentemente inadequados para lidar com a concentragdo da riqueza e das dificuldades
politicas para alterd-los, que limitam a autonomia municipal e prejudicam o desenvolvimento

econOmico local e regional, e que conduzem a:

1. aumento da desigualdade entre as receitas disponiveis per capita dos governos
municipais;

2. excessiva dependéncia das transferéncias intergovernamentais, especialmente aquelas
vinculadas, observada na maioria dos municipios brasileiros, o que limita na pratica, a
efetiva autonomia municipal;

3. dificuldades de coordenagdo e harmonizagdo entre os niveis de governo;

4. auséncia de institui¢des capazes de lidar com os conflitos.

Conclui-se, que ndo existem formulacdes gerais ou um método de relacdes fiscais
federativas que possa ser aplicado universalmente nem uma distribuicdo “Otima” de
responsabilidades entre os diferentes niveis de governo que possam ser considerados como
referéncia. O arranjo federativo, entendido como um conjunto de solugdes técnicas especificas
depende do contexto histérico e politico em que estd inserido; por essa razdo, difere de pais

para pais e é determinado, entre outros, por fatores histéricos, sociais, econdmicos e culturais.
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3 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA: a politica de fundos no Brasil

As discussdes e as pesquisas sobre o financiamento da educacdo no Brasil
intensificaram-se, principalmente, na segunda metade da década de 1990 e na primeira década
de 2000, em que foram estabelecidas varias mudancas em relacdo a forma de gestdo dos
recursos publicos educacionais com o Fundef e Fundeb.

Apesar das modificacdes, a politica de fundos permanece como principal mecanismo
do Estado para financiar a educacdo bdsica do pais na atualidade e esteve presente nas
propostas politicas do pais em diferentes momentos histéricos (CARVALHO, 2012).

Durante o Brasil Coldnia, surge o “subsidio literario”, como primeiro fundo criado
pela Metrépole para o pagamento do saldrio dos Professores (Gouvea, 2008); no Estado
Getulista os “fundos aparecem entre as formulacdes mais relevantes para o Manifesto dos
Pioneiros da Educagdo de 1932, com Anisio Teixeira” (Atique, 2006, p 132); a Constitui¢do
de 1934 foi a primeira a dar o peso constitucional a vinculagdo de recursos para a educagdo
(GOUVEA, 2008). A Constitui¢ao Federal de 1988 manteve a obrigatoriedade da vinculacdo
de recursos para a educagdo para os trés entes federados e, durante a década de 1990, com o
processo de reforma pelo qual passou o Estado, a politica de fundos ganha notoriedade e
materialidade no cendrio educacional brasileiro a partir das normatizagdes estabelecidas pela
Lei do FUNDEF (Lei n° 9424/96) e pela Lei do FUNDEB (Lei 11.494/2007).

A andlise das principais caracteristicas da politica de fundos (FUNDEF/FUNDEB), a
partir de um resgate histérico do financiamento da educac¢do no Brasil, permite entender as
razdes da concretizacdo dessa politica apds o processo de reforma do Estado durante a década
de 1990, pautada na légica da racionalidade financeira e no embate historico do pais para

ampliacao dos gastos publicos, visando a educagao de qualidade.

3.1 Fundo Publico e politicas sociais

No capitalismo contemporaneo, o fundo publico exerce uma funcao ativa nas politicas
macroecondmicas, sendo essencial tanto na esfera da acumulacao produtiva quanto no ambito
das politicas sociais. O fundo publico tem papel relevante para a manuten¢do do capitalismo
na esfera econdmica e na garantia do contrato social. O alargamento das politicas sociais
garante a expansdo do mercado de consumo, a0 mesmo tempo em que os recursos publicos
sao financiadores de politicas anticiclicas nos periodos de retratagdo da atividade econdmica

(SALVADOR, 2012).
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Em uma perspectiva histdrica dos fundos publicos, e sua relacio com o capitalismo,
Honorato (2008), esclarece que a acdo do Estado nos anos 1920, seguindo uma pratica
oriunda do final do século XVIII e, amadurecida ao longo do século XIX, caracterizava-se
pelo atendimento dos interesses de fracdes do capital e de seus respectivos segmentos de
classe e ndo, do capitalismo enquanto totalidade.

Sem apresentar um modelo mais amplo de sociedade que incorporasse um projeto
social, a forca do Estado era direcionada ao exercicio do poder repressor e intervencionista,
intervindo para maximizar a expansdo de segmentos do capital junto as regides extra-
européias ocidental. Este papel e fun¢do do Estado, no final da década de 1920 passam a ser

revisto:

Se Marx e seus contemporineos percebiam o Estado como um “lécus” — quase um
bunker — do poder burgués isto se devia, em grande parte, a prépria concretude do
Estado ao seu tempo. Contudo, ao final da década de 1920, muitos intelectuais
marxistas nas suas multiplas perspectivas percebiam que o estado mudara e que era
necessdrio avancarem-se reflexdes acerca de suas novas caracteristicas, logicas e
formas de atuacdo. Desde a esquerda alema e austriaca até a obra de Antonio
Gramsci, passando pelas decisdes da III Internacional, podemos observar as
preocupagdes em entender essas novas configuracdes do estado e do seu papel na
Grande Crise. (HONORATO, 2008, p. 29).

A grande crise dos anos 1920/1930 passou a exigir uma nova légica a ser
implementada pelos Estados e que se assentasse na busca de solugdes que garantissem a
sobrevivéncia do modo de produgdo capitalista, embora isso pudesse gerar conflitos intra-
segmentos da prépria burguesia, e coube aos Estados Unidos o principal papel de refundar o
estado capitalista (HONORATO, 2008). Para que fosse possivel implementar-se uma politica
de pleno emprego, de estabelecimento de saldrios e precos minimos, de controle do sistema
financeiro e de novos investimentos, preconizadas pelo pensamento keynesiano, tornava-se
necessario, dentre outras ag¢des, constituir-se um fundo publico (SALVADOR, 2010).

Foi por meio do fundo publico, que se tornou possivel debelar os fundamentos da crise
a partir do controle dos “excessos” do capital especulativo; da reversdao da deflagdo com a
criacdo de uma politica de pre¢cos minimos dos produtos agricolas; recuperacdo do mercado
consumidor interno e da geracdo de empregos com os grandes projetos. A outra face do fundo
publico estd na implementacdo de algumas a¢des sociais como a aprovacgao da Social Secury
Acts, que garantiu uma pensdo para aposentados e um salario minimo (SALVADOR, 2012).

Nos paises capitalistas desenvolvidos as transformacdes, ao longo do século XX,
marcaram avancos na prote¢do social, particularmente apds a Segunda Guerra Mundial, no

periodo de 1945 a 1975, com a consolidagdo do Estado social. Para tanto, de acordo com
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Salvador (2010), foi decisiva a interven¢do do Estado acoplada com as politicas de cunho
keynesiano/fordista, destacando-se as modificagcdes redistributivas no orcamento publico: pelo
lado do financiamento, a implementacdo de sistemas tributdrios mais justos tendo como a
base de cobranca de impostos diretos e progressivos; pelo lado dos gastos, destaca-se as
politicas sociais.

De modo geral, o Estado do Bem-Estar € caracterizado pela protecdo que o Estado
confere a seus cidaddos no que diz respeito a condi¢des bdsicas de vida, como saude,
educagdo, habitagdo, alimentacdo, etc., mediante o oferecimento de servicos ou renda a
populacdo, garantindo um padrio minimo independente da classe social do individuo.
(SILVA, 2007, p. 56). Cabe manter em destaque o objetivo de que o Estado do Bem-Estar
funcionasse como estratégia para manuten¢do do capitalismo. Quanto a este ponto Oliveira
(1998, 37) afirma que “o desenvolvimento do Welfare State (Estado de Bem-Estar) é
justamente a revolucao nas condi¢des de distribuicdo e consumo, do lado da forca de trabalho,
e das condicdes de circulagdo, do lado do capital.”

Com outro olhar, Pochmann (2004) enaltece o papel dos fundos publicos para
fortalecer as politicas sociais. De acordo com o autor os paises centrais no pds-guerra
privilegiaram a redistribuicdo da renda gerada por meio dos fundos publicos, com tributagdo
sobre os mais ricos e transferéncia de recursos dos fundos para os mais pobres. O Estado
Social ndo tratou apenas de disponibilizar servigos sociais e garantir renda aos pobres, mas
tratou principalmente de retirar das forcas do mercado o monopdlio da expansao econdmica e
da gestdo sobre a forca de trabalho.

Em resumo, consolidou-se uma nova estrutura secunddria (fundo publico) de
redistribuicdo da renda, que veio a se sobrepor a ja existente estrutura distributiva primdria
constituida pela prépria dinamica capitalista (lucros, juros, aluguéis de imoveis, saldrios e
remuneracoes). Enquanto os ricos passaram a ser tributados consideravelmente, foi possivel
formar fundos publicos capazes de financiar a transferéncia de renda para a populacido de
menor rendimento, permitindo reduzir a pobreza, o desemprego e a desigualdade social no
centro do capitalismo mundial. (POCHMANN, 2004, p. 5-6).

Com isso, ocorre na sociedade uma disputa por recursos do fundo publico no ambito
do orcamento estatal. O orcamento publico € um espago de luta politica, onde as diferencas
forca da sociedade buscam inserir seus interesses (OLIVEIRA, 2009).

A escolha do programa a ser implementado pelo Estado e dos objetivos de politica

econOmica e social reflete os interesses das classes, envolvendo negociagdes de seus
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representantes politicos, na qual o orcamento € a expressio das suas reivindicacdes
(SALVADOR E TEIXEIRA, 2014).

Como explica Oliveira (2009), o orcamento publico ndo se limita a uma peca técnica e
formal ou um instrumento de planejamento; ele €, desde suas origens, uma peca de cunho
politico, ou seja, ele serve para orientar as negociagdes sobre quotas de sacrificio sobre os
membros da sociedade no tocante ao financiamento do Estado e € utilizado como instrumento
de controle e direcionamento de gastos. O autor ressalta que a decisdo sobre os objetivos de
gastos do Estado e a fonte dos recursos para financid-lo ndo é somente econdmica, mas
principalmente sdo escolhas politicas, refletindo correlacdo de forcas sociais e politicas
atuantes e que tém hegemonia na sociedade. Os gastos or¢camentérios definem a direcdo e a
forma de a¢ao do Estado nas suas prioridades de politicas publicas.

Assim, de acordo com Oliveira (2009), o orcamento deve ser visto como o espelho da
vida politica de uma sociedade, a medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e
receitas, sobre que classe ou fracido de classe recai 0 maior ou menor 6nus da tributacdo e as
que mais se beneficiam com os seus gastos.

A relagcdo entre politicas publicas e o orcamento é também ponderada por Torres
(2000, p. 266) ao destacar que: “O relacionamento entre politicas pubicas e o orcamento €
dialético: o orcamento prevé e autoriza as despesas para implementacdo das politicas
publicas; mas ficam estas ficam limitadas as possibilidades financeiras e por valores e
principios como o do equilibrio or¢amentario”.

Na mesma direcao Bucci (2002, p. 96), defende que o conceito de politica publica esta
relacionado com o orcamento: “Politicas publicas sdo programas de acdo governamental
visando a coordenar os meios a disposicio do Estado e as atividades privadas, para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

No caso brasileiro, para Salvador (2012), a partir da década de 1980 os interesses
dentro do Estado Capitalista sdo privados, no qual hd um dominio hegemdnico do capital
financeiro. Sob o comando das politicas neoliberais foi esgarcada a liberalizacdo financeira
com o enfraquecimento do Estado e da protecdo social, sob o efeito dos juros do servico da
divida, potencializando a crise estrutural do capitalismo. De acordo com o autor o or¢amento
publico no capitalismo brasileiro é refém dos rentistas do capital financeiro, obstaculizando a
constru¢cdo de um sistema de protecdo social universal.

Neste papel, o fundo publico estd presente na reprodugcdo do capital nas seguintes

formas, Salvador (2010):
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1. Como fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista. No capitalismo
contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de subsidios, de desoneracdes
tributdrias, por incentivos fiscais, por reducdo da base tributdria da renda do capital
como base de financiamento integral ou parcial dos meios de producao, que viabilizam
a reproducao do capital.

ii. Como fonte que viabiliza a reproducdo da forca de trabalho, por meio de saldrios
indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢ao.

iii. Por meio das funcdes indiretas do Estado, que no capitalismo atual garante vultosos
recursos do orcamento para investimento em meios de transporte e infraestrutura, nos
gastos com investigacdo e pesquisa, além dos subsidios e renudncias fiscais para as

empresas.

Outro autor que tece importantes criticas em relacdo ao papel do fundo publico no
Brasil, Oliveira (1998) compreende que ele tem a fun¢do, por um lado, de financiar a
acumulacgdo do capital (subsidiando avangos tecnoldgicos, agricultura, etc.) e, por outro, de
financiar a reproducao da forca de trabalho (satde, previdéncia, etc.), o que significa que os
recursos publicos financiam parcelas cada vez mais significativas dessa reproducdo, ou seja,
quem paga os direitos sociais do trabalhador é o préprio trabalhador e ndo seu empregador.
Este autor é ainda mais incisivo ao afirmar que “a existéncia dos fundos publicos € estrutural
ao capitalismo contempordneo e que caracterizar esse mecanismo como uma intervengao
estatal seria um equivoco tendo em vista sua funcdo de contribui¢io para a expansao
econdmica”. (OLIVEIRA, 1998, p. 19-20).

Para Salvador (2010), com a “financeirizacdo da riqueza”, os mercados financeiros
passam a disputar cada vez mais recursos do fundo publico, pressionando pelo aumento das
despesas financeiras do or¢amento estatal, o que passa pela remuneracao dos titulos publicos
emitidos pelas autoridades monetdrias e negociadas no mercado financeiro, os quais se
constituem importante fonte de rendimentos para os investidores institucionais. Com isso,
ocorre um aumento da transferéncia de recursos do fundo publico para o pagamento de juros
da divida publica, que € o combustivel alimentado dos rendimentos rentistas.

Levantamento realizado por Salvador e Teixeira (2014) revela que o servico da divida
compromete uma parcela importante dos orcamentos, seja na forma de juros e encargos da
divida como no pagamento de amortiza¢do da divida para o setor financeiro da economia. No
periodo de 2008 a 2012, excetuando o ano de 2011, os gastos com pagamento de juros e

amortizacio da divida permaneceram acima de % do valor total do or¢camento chegando, em
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2012, a apropriar-se de 32,12% do montante total de recursos do orcamento publico, isto &,
foram destinados R$ 481,18 bilhdes para o servico da divida, excetuando o refinanciamento.

Pochmann (2004) estima que 80% do pagamento dos juros da divida publica sejam
destinados a somente 20 mil familias de rentistas, que vivem a custas do fundo publico
brasileiro.

Assim, o dilema do orgamento publico brasileiro ndo se encontra na dicotomia
despesas de investimento versus custeio. Ambas sdo fundamentais e necessdrias para o
desenvolvimento econdmico e social do pais. Uma das questdes em jogo é se o Brasil vai
continuar refém dos rentistas do capital financeiro ou vai priorizar a constru¢ao de um sistema
de protecao social, com expansdo de investimentos (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

No Brasil, uma das formas de enfrentar a perversa tradicdo do orcamento fiscal foi a
criacdo dos fundos sociais para assegurar a ampliacdo dos direitos sociais, por meio do
or¢camento publico. Para a politica educacional, a Constitui¢do Federal de 1988 assegura que a
Unido deve destinar no minimo 18% da arrecadacdao dos impostos, e para os estados, do
Distrito Federal e municipios a carta constitucional vinculou o minimo de 25% de suas
receitas para educagao.

A Emenda Constitucional n° 14 de 1996 assinala a divisdo de responsabilidades entre
os entes da federacdo no que concerne ao sistema de ensino, sendo a Unido responsavel por
organizar o sistema federal de ensino, financiar as institui¢cdes de ensino publico federal e
exercer a funcdo redistributiva e complementar, por meio de assisténcia técnica e financeira,
aos estados e municipios. Os estados e o Distrito Federal sao responsdveis por atuarem
prioritariamente no ensino médio e assegurar o ensino fundamental, enquanto os municipios
atuaram prioritariamente no ensino fundamental e educagdo infantil.

Nesse contexto, conforme Bremaeker (2011), entre a defini¢do de responsabilidades e
as fontes de recursos para a educagdo publica, se insere a discussdo sobre fundos publicos
para financiar e repartir os recursos financeiros entre os entes da federagao.

Pela Emenda Constitucional n° 53/2006, foi aprovado o Fundo de Manuten¢do e
Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao
(Fundeb), em substituicdo ao Fundef, que vigorou de 1998 a 2006. O Fundeb ¢ um fundo
especial, de natureza contdbil e de ambito estadual, formado, na quase totalidade, por recursos
provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, DF e municipios, vinculados a
educagdo, por forca do disposto no art. 212 da CF. Além dessas receitas, ainda compde o
Fundeb, a titulo de complementagdo, uma parcela de recursos federais, sempre que, no ambito

de cada estado, seu valor por aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente. A
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vigéncia estabelecida € para o periodo 2007-2020, comecando em 2007 e sendo plenamente
concluida em 2009, quando o total de alunos matriculados na rede publica foi considerado na
distribuicado dos recursos, e o percentual de contribui¢io dos estados, Distrito Federal e
municipios, para a formag¢ao do Fundo, atingiu o patamar de 20%.

Pelo exposto, destaca-se a necessidade de um maior aprofundamento dos estudos
sobre o financiamento das politicas sociais no contexto do federalismo brasileiro do século
21, que estd inserido em uma logica de sistema com a Unido regulamentando as finangas
subnacionais no Brasil, indicando uma evolucdo heterogénea na reparticdo das
responsabilidades entre os entes da federacdo, notadamente nas politicas de satude, educagdo e
assisténcia social (ARRETCHE, 2012). O federalismo ndo pode ser estudo de forma exdgena,
pois os entes que compde a federacao brasileira estao inseridos em ajuste fiscal estrutural, que
diminui a capacidade or¢amentéria tanto da Unido, como dos estados, do DF e dos municipios
para o financiamento das politicas sociais, em particular, aquelas de cardter universal, como a
saude e educacdo.

A préxima secdo apresenta uma taxonomia para os fundos publicos no Brasil,
procurando esclarecer a “confusdo” técnica/juridica que acompanham os fundos especiais,
principalmente em relacdo aos fundos contédbeis e os fundos financeiros. J4 a ultima secdo
aborda o financiamento da educag¢do basica no Brasil, com destaque para os fundos contdbeis

de financiamento Fundef e Fundeb.

3.2 Taxonomia dos fundos publicos

De acordo com Nunes (2014), fundo, pelo menos inicialmente é uma palavra, um
vocédbulo cuja origem etimoldgica deita raizes sobre os idiomas latino, grego e germanico. O
conceito de fundos, na literatura, é fragmentado por areas especificas e ndo existe uma
defini¢do abrangente que harmonize o orcamento, o juridico e o financeiro.

Em sentido filoséfico, a palavra fundo se reportaria a esséncia ou a natureza intrinseca
de algo. Opondo-se a forma, seria a alma, o espirito, o que prové vida prépria ou condi¢dao de
existéncia. Equivaleria A consisténcia da coisa.'?

Juridicamente, o significado de fundo é um tanto diverso do que sugerem a origem
etimoldgica de seu significante ou sua noc¢do filoséfica. A nogdo técnica de fundo tem a ver
com o Direito Candnico. Mais precisamente, a L.ei Romana n° 1.402, de 19 de junho de 1873.

Ao Instituir o “Fundo para o Culto”, essa norma distinguiu nitidamente a gestao de recursos

2 Parecer PROCURADORIA - GERAL DA FAZENDA NACIONAL — PGFN/CAF 1396/2011
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da cidade dos recursos do préprio fundo eclesidstico (NUNES, 2014). E a partir de entdo que
se identificam os elementos conceituais insuprimiveis para defini¢do juridica de fundo:
afetacdo de um conjunto de recursos a determinada finalidade.

Trazendo o aspecto distributivo dos fundos, em uma visao ampla, Conti (2001, p. 110)
conceitua fundo como “um conjunto de recursos utilizados como instrumento de distribui¢dao
de riqueza, cujas fontes de receita lhe sdo destinadas para uma finalidade determinada ou para
serem redistribuidas segundo critérios pré-estabelecidos".

Na mesma linha, Balthazar (2004), descreve os fundos como recursos que sao
reservados, destinados para fins diversos e aplicagdes estabelecidas pela Constituicao ou por
lei, que uma vez utilizados com eficiéncia, podem contribuir para a diminuicdo das
desigualdades regionais e garantir o equilibrio econdomico-financeiro.

No Brasil o termo fundo é encontrado nos primeiros atos que criou o Erdrio Régio e
instituiu o Conselho da Fazenda, no periodo colonial com a vinda da familia real quando D.
Jodo VI, por intermédio do alvard de 28 de junho de 1808 com a finalidade de centralizar
todos 0s negocios pertencentes a arrecadacdo, distribuicdo e administracdo da Fazenda
Publica.

O referido Alvard no titulo II estabelecia normas reguladores do método de

escrituracdo e normas de contabilidade, conforme a seguir:

TITULO II
DO METHODO DA ESCRIPTURACAO E CONTABILIDADE DO ERARIO"

I. Para que o methodo de escripturacdo, e formulas de contabilidade da minha Real
Fazenda ndo fique arbitrario, e sujeito a maneira de pensar de cada um dos
Contadores Geraes, que sou servido crear para o referido Erario: ordeno que a
escripturacdo seja a mercantil por partidas dobradas, por ser a Unica seguida pelas
Nagdes mais civilizadas, assim pela sua brevidade para o maneio de grandes somas,
como por ser a mais clara, e a que menos lograr d4 erros e subterfligios, onde se
esconda a malicia e a fraude dos prevaricadores.

II. Portanto havera em cada uma das Contadorias Geraes um Didrio, um Livro
Mestre, e um Memorial ou Borrador, além de mais um Livro auxiliar ou de Contas
Correntes para cada um dos rendimentos das Estacdes de Arrecadagdo,
Recebedorias, Thesourarias, Contratos ou Administra¢cdes da minha Real Fazenda. E
isto para que sem delongas se veja, logo que se precisar, o estado da conta de cada
um dos devedores ou exactores das rendas da minha Coroa e fundos piiblicos'.

III. Ordeno que os referidos livros de escripturacio sejam inalterdveis, e que para ela
se ndo possa aumentar ou diminuir nenhum, sem se me fazer saber, por consulta do
Presidente, a necessidade que houver para se diminuir ou acrescentar 0 seu numero.

BTexto original extraido no sitio da web http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_35/Alvara.htm acesso
20/01/2009
14 Grifo nosso.
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O cdédigo de contabilidade publica, veiculado pelo Decreto n° 4.536, de 28 de janeiro
de 1922, faz referéncia aos fundos em pelo menos dois dispositivos, o Decreto n°® 23.150, de
15 de setembro de 1933, proibiu a criacdo de fundos. A Constituicdo subsequente, de 1937,
ndo vinculou receitas a finalidades especificas, e a Constituicdo de 1939 foi omissa na
previsdo de fundos. Porém, as Constituicoes seguintes de 1967 e 1969, contemplavam a
matéria, dispondo sobre Fundo de Participacdes dos Estados, Distritos Federais e Municipios.
Finalmente a Constituicao de 1988, atribuiu a Lei Complementar a tarefa de estabelecer as
condic¢des para a institui¢ao e funcionamento dos fundos.

A lei que se refere a CF de 1988 ¢ a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964,
recepcionada pela Constituicdo com status de Lei Complementaur.15 Os artigos 70 a 74 da Lei
4.320/1964, seguido pela edi¢gdo dos Decretos-lei n°® 200/1969 e n° 900/1969, além do
Decreto n° 93.872/1986, trazem a normatiza¢do da matéria, servindo de base para formulagao
de taxonomias sobre os fundos pela literatura.

De acordo com a Lei 4.320/1964, em seu artigo 71: “Constitui fundo especial o
produto das receitas especificas por lei se vinculam a realiza¢do de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adocdo de normas peculiares de aplicag¢ao”.

Para Cruz et al. (1999), fundo especial é uma forma de gestao de recursos, que nao se
caracteriza como entidade juridica, 6rgdo, unidade or¢camentdria ou unidade contdbil, mas
como ente contdbil, ou seja, um conjunto de contas especiais que indicam e demonstram as
origens e a aplicacao de recursos de determinado objetivo ou servigo.

O Decreto Federal de n° 93.872/1986 buscou consolidar e regulamentar a questao dos
fundos, separando os fundos especiais da Lei n° 4.320/1964 em duas categorias: de natureza
contdbil e de natureza financeira. Os fundos de natureza contdbil teriam suas disponibilidades
financeiras evidencias em registros contdbeis, efetuando seus saques diretamente no tesouro
nacional, ja os de natureza financeira movimentariam recursos de caixa do Tesouro Nacional
para depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito.

Com entendimento diferente, Reis (2004), esclarece que o Fundo Especial, como
forma de gestdo de receitas, possui caracteristicas peculiares que o diferenciam de Fundos
Contdbeis. O primeiro, utilizado como forma especial de gestdo financeira, implica a
existéncia de uma contabilidade prépria, mediante a segregacdo de contas especificas que
produzirdo informagdes sobre a gestdo de recursos financeiros, o que ndo ocorre com o Fundo

Contéabil.

15 Supremo Tribunal Federal. ADI-MC 1.726/DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 16 de setembro de 1998.
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O Fundo Contébil: “é uma op¢do administrativa de adotar um sistema de informagdes
contabeis de carater gerencial e financeiro para o controle e avaliagdo de desempenho em
cada uma das vdérias areas em que atua”. (REIS, 2004, p. 133). Isto ocorre porque o atual
sistema de contabilidade, apoiado no conceito de Caixa Unico, ndo permite informacdes para
a avaliacdo setorial do desempenho governamental.

De acordo com Machado Jr. e Reis (2002), equivocam-se os que dao ao fundo
especial, previsto no art. 71 da Lei n® 4320/1964, o tratamento de fundo de natureza contdbil.
Para os autores o fundo especial caracteriza-se pelas restricoes a determinados Ativos
Financeiros.

Na administracdo publica essas restricdes sdao determinadas por lei especifica sobre
receitas especificas para a constitui¢do de caixas ou fundos especiais. Estas receitas podem ser
originadas das atividades préprias, como as que provém de mandamentos constitucionais, de
negociacOes como os convénios ou de transferéncias voluntarias.

Em outro caminho Kohama (2009, p. 203), divide os fundos por finalidade, em:

. fundos especiais de despesa, aqueles cujas receitas se vinculam a realizacdo
de objetivos ou servicos de diversos Orgdos ou unidades administrativas, ndo
possuindo personalidade juridica;

. fundos especiais de financiamento (rotativos), aqueles cujas receitas se
vinculam a execu¢do de programas de empréstimos e financiamento a entidades
publicas ou privadas, sem personalidade juridica que, geralmente, devem ser
administrados por uma institui¢do financeira oficial ou vinculada & administracio
publica;

° fundos de natureza contdbil, constituidos pelo recolhimento, movimentagdo e
controle de receitas e sua distribui¢do para a realizacdo de objetivos ou servigos
especificos, atendidas as normas de captacdo e utilizacdo dos recursos que forem
estabelecidas na lei de instituicao do fundo.

Sanches (2002, p.37) considera seis tipos de fundos, também usando o critério da

finalidade. Cinco deles sdo importantes em nossa conjuntura atual:

. fundos programadticos, destinados a execu¢do de programas especiais de
trabalho (bem similares aos fundos especiais de despesa de Kohama);
° fundos contédbeis, destinados, exclusivamente, a realizacdo de inversdes

financeiras, e operando, sempre, por intermédio de instituicdes financeiras oficiais
(correspondentes aos fundos especiais de financiamento de Kohama);

. fundos de transferéncias legais, destinados a sistematizar as transferéncias
derivadas do compartilhamento de receitas e a0 cumprimento de encargos impostos
por determinagdes legais (similar aos fundos contdbeis de Kohama);

. fundos de garantia, destinados, apenas, a propiciar garantias a determinadas
operacdes, definidas em lei, de interesse do Pafs, operando por intermédio de
instituicdes financeiras oficiais € com base em ativos reais caracterizados como
compondo o seu patrimdnio;

° fundos de incentivos fiscais, destinados a sistematizar 0S recursos
mobilizados, em cada exercicio, com base em incentivos fiscais especificos e nos
retornos das aplicacdes em exercicios anteriores.
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Na busca da pacificacdo dos conceitos de fundos contdbeis e financeiros a Comissdo
Nacional de Classificagdes — CONCLA, aprovou a Tabela de Natureza Juridica- NJ do IBGE,
com vigéncia desde 1° de marco de 2009, que é adotada pela Receita Federal do Brasil, assim
como outros 6rgdos publicos federais, estadual e municipal. A tabela, que inclui dois coédigos
de natureza juridica: Fundo Publico (120-1) e Fundo Privado (324-7), com as respectivas

descricoes:

. os fundos publicos compreendem: os fundos especiais de natureza contdbil
e/ou financeira, ndo dotados de personalidade juridica, previstos nos artigos 71 a 74
da Lei n.° 4.320, de 17/03/1964, criados no ambito de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem assim dos
Ministérios Publicos e dos Tribunais de Contas;

. os fundos privados_compreendem: os fundos garantidores de parcerias
publico-privados (FGP) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios previstos na Lei n.° 11.079, de 30/12/2004; os fundos de avais privados.

A Secretaria do Tesouro Nacional - STN (2011) elaborou uma taxonomia dos fundos
publicos classificando em: meramente contdbeis, de gestdo orcamentdria e fundos de gestdao
especial. Os fundos classificados como meramente contdbeis sdo os que distribuem recursos
por meio de dotacdo especifica na lei orcamentéaria ou em créditos adicionais, tendo seus
saldos controlados em conta. O Fundeb é exemplo destes fundos, bem como o FPE e o FPM.

Os de gestdo orcamentdria sdo fundos que realizam execug¢do orcamentdria e
financeira de despesas que gerenciam, por meio de dotacOes orcamentdrias detalhadas nos
or¢camento fiscal e da seguridade social. Como exemplo é apresentado o: FNC, FUNAPOL,
Fundos de Defesa, RGPS e RPPS.

Ja os fundos de gestdo especial, sdo os que ndo realizam execucdo orcamentdria e
financeira das despesas que gerenciam dentro do or¢camento fiscal e da seguridade social. Sdao
constituidos por meio de dotacdo especifica na lei orcamentédria ou em créditos adicionais,
tendo seus saldos controlados de acordo com a lei que os instituiu. Ex.: Fundo de Garantia
Safra, FNE, FNO, FCO e FSB.

O quadro 4 apresenta uma sintese da taxonomia desenvolvida pela Secretaria do

Tesouro Nacional com relag@o aos fundos publicos, apresentando conceitos e exemplos.
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Quadro 4: Taxonomia dos fundos publica desenvolvida a partir da classificacido da STN

CATEGORIA DOS FUNDOS |SUB CATEGORIA DO FUNDO Descri¢ao Espécie
Sdo fundos que tem como finalidade transferir
N recursos a determinado ente federado, entidade ou e
TRANSFERENCIA 6rgao, ndo havendo para tanto gestdo orgamentaria. Piblicos
Ex. Fundo Partiddrio
MERAMENTE CONTABEIS Sdo fundos que tem como finalidade entregar os
recursos pertencentes aos  entes federados, de
REPARTICAO acordo com os dispositivos constitucionais, néo Piblicos
havendo para tanto gestdo or¢gamentdria.
Ex.: FPE, FPM e FUNDEB
Sao fundos que tém como caracteristicas realizacio de
p programas, agdes ou atividades finalisticos nos orga- .
PROGRAMATICOS mentos fiscais e da seguridade social. Piblicos
Ex.: FNSP, FUNGETUR
GESTAO ORCAMENTARIA Sao fundos para financiar o regime de previdéncia de
seus segurados; Englobamos fundos do regime geral
A e do regime préprio de previdéncia social, desde que .
FUNDOS DE PREVIDENCIA ndo sejam constituidos como entidade  (autarquias, Piblicos
fundagdes ou empresas publicas).
Ex. RGPS ¢ RPPS
Sdo os fundos constituidos para financiamento de Publicos
FINANCIAMENTO determinada regido ou setor produtivo. e
Ex. FNE, FCO e FNO Privados
Sdo fundos constituidos como reserva para  atender
FUNDO POUPANCA determinada situacdo futura imprevisivel. Piblicos
Ex.:FSB e FUCAP
Sao fundos que possuem por objetivo garantir, direta
ou indiretamente, total ou parcialmente, o risco  de .
operagdes ou projetos emque o governo teminteres- Piblicos
GARANTIDORES se em fomentar. €
Ex.: Fundo Garantia-Safra e FGP Privados
E uma comunhio de recursos, consituida sob a forma
~ de condominio, destinado a aplica¢do emtitulos e
GESTAO ESPECIAL valores mobilidrios, bem como em quaisquer outros
FUNDOS DE INVESTIMENTO |ativos disponiveis no mercado financeiro e de capi- Privados
tais, observadas as disposigdes da Instrucio CVM  n°
409, de 18 de agosto de 2014.
Ex. FICART e FIF Intra-estrutura
Sao fundos caracteristicos por possuirem fontes com-
pulsérias de receitas originadas na cobranca de taxas
ou contribui¢des especialmente criadas para alimen-
td-los, e, em geral, duplo objetivo: a protegdo ao tra-
FUNDOS PARAFISCAIS DE balhador (seguro-desemprego, aposentadoria, aqui-
POUPANCA COMPULSORIA sicdo de moradia prépria, complemento de  renda, Privados

etc.) e o0 investimento em setores e atividades econ6-
micos considerados prioritdrios pelas politicas  de
governo.

Ex. FGTS e PIS-PASEP

Fonte: elaborado pelo autor com base na Nota Técnica STN (2011)

No caso do Fundef e do Fundeb, percebe-se pelo quadro 4 que os mesmos se

classificam como fundos meramente contdbeis, de reparticao.

O Decreto 93.872/1986, que

dispde sobre normas de unificacdo de recursos do caixa do Tesouro Nacional, conceitua em

seu artigo 71, § 1° fundos contdbeis: “Sdo Fundos Especiais de natureza contébil, os

constituidos por disponibilidades financeiras evidenciadas em registros contabeis, destinados

a atender aos saques previstos em programacao especifica”.
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Como esclarece Nunes (2014), os fundos contdbeis podem ser destinados a qualquer
programa governamental de apoio a politicas publicas sociais ou de interesse econdmico. No
caso do Fundeb, pelo fato dos recursos nido serem sacados totalmente do caixa do Tesouro,
uma vez que o mesmo é composto por receitas tributdrias estaduais € municipais, ndo retira do
fundo seu carater contébil.

Complementa Nunes, somente as fontes de receita ndo sdo federais, porém a
administracio do FUNDEB ¢ feita no ambito do Ministério da Educacdo, que arrecada e
distribui os recursos do fundo educacional. Para Nunes (2014, p. 248) a “caracteristica do
fundo contabil, entretanto, ndao reside na titularidade de suas fontes de receita, mas na
sistemdtica de saques de recursos para aplicacdo especifica, o que, inegavelmente, ocorre no

caso do Fundeb”.

3.3 Financiamento da educacao basica no Brasil

Discutir a politica de financiamento da educacdo ou financiamento de qualquer ambito
da politica publica, de acordo com Gouveia (2008), requer a compreensdo do préprio
financiamento publico como uma expressdo em geral, como um espaco de disputa de
interesses e de disputa, sobretudo, por recursos escassos. Portanto, discutir o financiamento de
qualquer politica publica € antes de tudo um debate politico, por meio do qual, certamente, a
compreensdo do desenho legal e técnico de sua execugdo contribui para potencializar a
capacidade de interlocucao entre os atores sociais.

E preciso também considerar que o financiamento piblico é um forte determinante de
quanto o Estado estd presente numa determinada drea social, sendo, portanto, um elemento
central da intervencdo estatal na vida social. Essa compreensdo de que o financiamento &
espaco de disputa politica e ndo meramente técnica, entre compreensodes distintas do Estado €
um pressuposto importante neste estudo.

No caso do financiamento da educacdo, ao longo das constitui¢des brasileiras dos
periodos democraticos, a ideia da garantia de recursos estiveis para investimento em
educagdo, ainda que com a priorizacdo do ensino obrigatdrio, sempre esteve articulada a uma
perspectiva de responsabilidade do Estado pelo direito a educagao.

De acordo com Azevedo (2004, p. 66), é somente no inicio do século XX que, no bojo
do movimento que vai consolidar a afirmacdo da ordem capitalista no Brasil, “que o campo

educacional é estruturado como setor e € dado inicio as acdes sistematizadas do Estado
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visando sua regulacdo”. Antes disso, ndo se podia falar ainda da educagdo como uma questdao
nacional (CARVALHO, 2012).
Na mesma linha, Martins (2009, p.28) destaca que:
A educacdo passou a se organizar como setor e ser reconhecida como uma questio
nacional — um problema a ingressar na agenda e requerer a implantag@o de politicas
publicas — nas décadas iniciais do século XX, no contexto do fortalecimento da
classe média e sua alianca com o empresariado urbano, cujo projeto, movido pela

ideia do nacionalismo, era da promog¢do da industrializacdo e moralizagdao dos
processos politicos do Estado oligdrquico.

Com a Republica, tornou-se mais vigoroso o movimento pela implantacdo do Estado,
como forma de organizacdo da sociedade, mas nem por isso se pode dizer que estivéssemos
com a ordem legal estabelecida no pais. Como destaca Atique (2006), o coronelismo sucedera
os clas aristocriticos € o pais continuava de modo geral sujeito a oligarquias estaduais e
municipais, com o poder das classes dominantes, opondo-se ainda ao império puro e simples
da lei.

Como explica a autora:

At¢ a primeira Guerra Mundial, a sociedade brasileira se constituia
fundamentalmente de elite e massa iletrada, entre as quais se comprimia uma
nascente classe média, sem maior prestigio e valia social. A educa¢do acompanhava
essa estrutura relativamente singela. Para a elite, um sistema de escolas superiores,
dominantemente publicas, para a forma¢do de quadros de governo e das profissdes
liberais, acompanhado de escolas secunddrias, preparatérias aquele ensino superior,
de cardter predominantemente privado; para a nascente classe média, ainda
desprovida de qualquer validade politica, um sistema de escolas primdrias e escolas
normais e vocacionais. (ATIQUE, 2006, p. 119).

Durante o periodo imperial, segundo Carvalho (2012, p. 47), houve vdrias tentativas
de constitui¢do de fundos, contudo, nenhuma delas foi bem sucedida. Houve a iniciativa de
criacdo de “um fundo (composto por doagdes voluntdrias) para a implantacdo das duas
primeiras Universidades do Brasil”. No periodo de 1823 e 1932 foram apresentados trés
projetos de composicdo de um fundo para a educagdo, com destaque especial ao projeto
proposto por Ruy Barbosa que delineava um modelo de financiamento da educacdo com
recursos origindrios do poder publico e da sociedade”. (CARVALHO, 2012, p. 47). Em
ambas as iniciativas, ficam evidentes o descaso do poder publico com o financiamento da
educagdo. Na primeira isentando-se completamente no investimento de recursos e na segunda,
mesmo dividindo esta responsabilidade com a sociedade, o projeto nao logrou éxito.

Os principios trazidos pelos jesuitas, a partir de 1920, chocam-se com os principios

liberais daqueles que defendiam uma nova concepcdo de escola — os escolanovistas, que



90

publicaram, em 1932, o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, propondo novas bases
pedagégicas e a reformulacdo da politica educacional. Seu principal articulador foi Anisio
Teixeira, que defendia a escola publica gratuita e chamava a aten¢do do governo, para
priorizar as séries iniciais, sua principal bandeira era a garantia de ensino para todos.

No periodo Republicano, os “fundos para a educagdo aparecem entre as formulacdes
mais relevantes do Manifesto” (OLIVEIRA, 2001, 90). Segundo o préprio documento
Manifesto de 1932, cabia ao Estado a responsabilidade pela educacdo e seu financiamento por

meio de “fundo especial ou escolar”.

Mas do direito de cada individuo a sua educagdo integral, decorre logicamente para
o Estado que o reconhece e o proclama, o dever de considerar a educagdo como uma
funcdo social e eminentemente publica, que ele é chamado a realizar, com a
cooperacdo de todas as institui¢des sociais. [...] Esses meios, porém, ndo podem
reduzir-se as verbas que, nos orcamentos, sdo consignadas a esse servico publico e
por isso sujeita as crises dos erdrios do Estado ou as oscilagdes do interesse dos
governos pela educacdo. A autonomia econdmica ndo se poderd realizar, a ndo ser
pela instituicio de um “fundo especial ou escolar”, que, constituido de
patrimdnios, impostos e rendas préprias, seja administrado e aplicado
exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos préprios 6rgios de
ensino, incumbidos de sua direcdo (grifo do autor). (Manifesto dos Pioneiros pela
educagdo, 1932 apud CARVALHO, 2012, p. 48).

Conforme esclarece Martins (2009), a proposta de vinculacido de recursos a educacao
ja era discutida na década de 1920, desde a Conferéncia Interestadual do Ensino Primario,
realizada no Rio de Janeiro em 1921, por convocacdo do Ministério da Justica (ainda nio
havia sido criado o Ministério da Educacdo). Esta tracou um programa “entre a Unido os
estados, pelo qual estes deveriam aplicar 10% de suas receitas na instrucdo primaéria”,
contudo, quatro anos depois a mensagem presidencial ao Congresso Nacional lamentava que
as condicodes financeiras do pais ndo tivessem permitido a sua realizacio (ATIQUE, 2006,
126). Contudo, foi a Escola Nova que assumiu o papel empreendedor politico para viabilizar a
proposta e obter a sua positivacdo na Constituicdao de 1934 (MARTINS, 2009).

Com a Constituicdo de 1934, inaugurou-se uma nova fase do financiamento da
educagcdo que se estende até os dias atuais, em que se definem percentuais minimos de
recursos tributdrios a serem aplicados na educagdo. Para Atique (2006), essa Constituicao
atribuiu papel relevante ao estado, no que diz respeito ao controle e a promog¢do da educacido
publica. De acordo com a autora a Carta Magna de 1934, instituiu o ensino primario
obrigatorio e gratuito, criou o concurso publico para o magistério, conferiu ao estado o poder
fiscalizador e regulador de institui¢cdes de ensino publicas e particulares e fixou percentuais

minimos para a educagao.
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Para Pinto (2007), a Constituicdo de 1934 marcou um momento inovador para o
financiamento da educa¢do no Brasil, a qual desde a expulsdo dos jesuitas até o fim da
Republica Velha caracterizou-se pela busca de fontes autonomas de recursos e por dotacdes
orcamentdrias. A partir da Constitui¢do de 1934, passou-se a definir a vinculacdo de um
percentual minimo de recursos tributdrios a serem aplicados na educacao, conforme podemos
observar no Artigo 156, que diz: “a Unido e os municipios aplicardo nunca menos de dez por
cento, e os estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento da renda dos impostos
na manuten¢do de desenvolvimento dos sistemas educativos.” Importante reparar que esta
norma j4 restringiu a vinculacdo aos “impostos”, ndo incidindo sobre as demais espécies
tributdrias, sendo mantida a mesma regra nas demais Constitui¢des, 0 que se tornou um
artificio na década de 1990 para a Unido direcionar menos recursos para esta area por meio do
aumento na arrecadagdo das “contribui¢des sociais”, tema que serd mais bem aprofundado na
sequéncia.

A contra-revolugdo de 1937, apoiada nas forcas privatistas restaura o espirito
“legalista” e nao “legal”, tdo ao gosto do poder pessoal e de certo modo absolutista dos
monarcas. A educagdo escolar anterior a organizacao do Estado Democratico Moderno — que
€ o Estado dominado pela lei para todos e pelo consequente espirito de respeito ao interesse
publico e ndo privado — € uma educacao para assegurar os privilégios dos grupos dominantes
da sociedade (CARVALHO, 2012). Por isso é que se faz dominantemente privada e, quando
publica, limitada no seu acesso aos grupos sociais a que se destina (ATIQUE, 2006). Tal
limitacdo muito facilmente se estabelece pela ndo articulagdo do sistema popular com o
sistema de privilégio, com o que se impede o acesso desse sistema aos ndo desejados e
também pelo tipo de ensino que se ministra nesse ultimo sistema, tornando-o mais ou menos
ininteligivel, para ndo dizer indeglutivel, para os que ndo tenham as condi¢des sociais
exigidas.

O sistema de educacdo do Estado Democratico Moderno, como destaca Atique (2006),
ndo € tal sistema, mas o de escolas publicas destinadas a oferecer oportunidades iguais ao
individuo e ministrar-lhe educacdo para o que se costuma chamar de efici€ncia social, ou seja,
o preparo para o exercicio das suas fungdes sociais de cidaddo, de trabalhador (concebido o
termo sem nenhuma conotagdo de classe) conforme suas aptiddes e independentemente de
suas origens sociais, e de consumidor inteligente dos bens materiais e espirituais da vida.

Imposta pelo Estado Novo, a Carta Constitucional de 1937 atenuou o dever do Estado
como educador, instituindo-o como subsididrio, para preencher lacunas ou deficiéncias da

educacgdo particular. Como destaca Atique (2006, p. 130):
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Em vez de consolidar o ensino puiblico e gratuito como tarefa do Estado, a Carta de
1937 reforcou o dualismo educacional que prové os ricos com escolas particulares e
publicas de ensino propedéudico e confere aos pobres a condi¢do de usufruir da
escola publica, optando pelo ensino profissionalizante.

A Constitui¢do de 1946 reinstalou o sufrdgio universal, mas a revoluc¢do educacional,
que nos poderia trazer essa nova Constituicdo, viu-se frustrada com as delongas da votacao da
lei complementar de Diretrizes e Bases, cujo projeto foi encaminhado ao governo em 1948.

Além de um modesto inicio de aten¢do federal ao ensino primdrio, com a ampliacao
do fundo do ensino primadrio, criado logo depois da queda do governo ditatorial, de uma
politica de “campanhas” de alfabetizac@o, do inicio do regime de auxilios aos estados e as
escolas particulares, o acontecimento mais significativo em educagdo, nessa primeira fase da
reconstitucionalizacdo do pais, foi a federalizacdo em massa, de escolas superiores
particulares, brotadas no solo condescendente do Estado Novo.

Na realidade, a manutencao da legisla¢do anterior a Constitui¢do, ajudada pelos novos
recursos que ela trouxera, pela fixagdo do minimo de despesas com educagdo, nos or¢camentos
da Unido (10%), dos estados e dos municipios (20%), de certo modo agravou a situacdo
criada pelo Estado Novo (ATIQUE, 2006).

Todavia a proliferagao de escolas privadas de ensino médio e superior prosseguiu, sob
a ben¢do das autorizagdes federais, cada vez mais complacentes, ante a pressao continuada
das aspiracOes crescentes da populacdo por educagdo do tipo criado pelo Estado Novo, ou
seja, ineficiente, mas de classe, suscetivel de dar titulos socialmente véalidos para empregos de
classe média ou superior (MARTINS, 2009).

Neste periodo o pais progredia, acentuava-se o processo de urbanizacdo e
industrializag@o, constituiu-se uma rede de comunicagdes rodovidrias e aerovidrias, integrava-
se a nacao fisicamente e acentuava-se o processo de integracdo social. A tudo isto respondia o
sistema escolar com as suas escolas primdrias rudimentares, de quatro e trés séries, as suas
escolas de ensino médio privado, sem recursos e mestres adequados, e as suas escolas
superiores improvisadas e criadas antes para beneficio dos professores que dos alunos
(ATIQUE, 2006).

De acordo com Martins (2009), no periodo em que vigoraram a Constitui¢ao de 1946
e a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do em 1961 (Lei n° 4.024/1961), novas tentativas de
criacdo de fundos foram intentadas, mas esbarraram sempre no argumento de caréncia de
recursos. Como os fundos, dentro de sua configuracao mais especifica e formal, ndo vingaram

neste periodo, a vinculagdo constitucional passou a ser o eixo dos debates das politicas de
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financiamento e, em movimento pendular, acompanhou os periodos de maior € menor
democratiza¢do da sociedade brasileira.

Em 1964, por meio da Lei 4.440/1964, € criado o saldrio-educacao com a finalidade de
suplementar as despesas publicas com a educagdo elementar. Esta Lei, mais precisamente o
artigo 5°, obriga as empresas com mais de 100 empregados a manter servico proprio de ensino
primdrio ou instituir bolsas de estudo para seus servidores e filhos destes. Como opgao,
poderiam recolher uma contribuicdo denominada “saldrio-educagdo”, equivalente a 2% do
saldrio minimo multiplicado pelo nimero total de seus empregados. Em 1965, a Lei n° 4.863
alterou a aliquota e a base de contribuic¢ao para 1,4%. Posteriormente, por meio do Decreto n°
87.043/1982 sua aliquota foi definida em 2,5% sobre o total da folha de pagamento.

A Emenda Constitucional n° 24 (Art. 176 § 4°), de dezembro de 1983, também
conhecida como Emenda Jodo Calmon, reintroduz a vinculacdo constitucional de recursos,
com aliquota de 13% para a Unido e de 25% para estados, Distrito Federal e municipios.

Finalmente, a Constituicao Federal de 5 de outubro de 1988 altera a aliquota da Unido
de 13% para 18%, mantendo-se os demais percentuais. A tabela 4 apresenta, sinteticamente, a

evolucdo destas aliquotas.

Tabela 4: Vinculacio de receitas para financiamento da educacao nas Constituicoes Federais

de 1934 a 1988.

Ano Disposicao Legal Esfera de vinculagdo

Unido estados / DF municipios
1934 CF 34 10%* 20% 10%
1937 CF 37 nenhuma nenhuma nenhuma
1942 DL 4.958 nenhuma 15 a20%" 10a 15%
1946 CF 46 10% 20% 20%
1961 DL 4024 12% 20% 20%
1967 CF 67 nenhuma nenhuma Nenhuma
1969 DC 1 nenhuma nenhuma 20%°
1971 LDB 5692 nenhuma nenhuma 20%
1983 EC 14 13% 25% 25%
1988 CF 88 18% 25%d 25%"

Fonte: adaptado pelo autor com base em Oliveira (2001, p. 98)

Notas: a) 20% desse montante deveriam ser aplicados na educagdo rural. b) estes valores (15% para
estados e 10% para municipios) cresceram 1% ao ano a partir de 1942 até atingir, respectivamente,
20% e 15%. c¢) Na emenda de 1969 e na Lei 5.692, de 1971, menciona-se receita tributaria e nao de
impostos. d) EC 14, de 1996 subdividiu 60% desses percentuais para o ensino fundamental.

Com a promulgacdo da CF de 1988 € que a tese da descentralizacdo da educagdo se
torna efetivamente lei (art. 211), por meio da qual se propugna, por ineditismo no Brasil, a
organizacao do sistema de ensino entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios

pela via do chamado Regime de Colaboracdo, mais tarde reformulado pelas Emendas
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Constitucionais (EC) n° 14, de 1996 e 53 de 2006, que implantaram o Fundef e o Fundeb,
respectivamente.
O artigo 208 da atual Constituicao preve:

O dever do Estado com a educag@o escolar publica serd efetivado mediante as
seguintes garantias:
L ensino fundamental, obrigatério e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que ndo tiverem
acesso na idade propria;
IL progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito;
III.  atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;
IV. atendimento em creches e pré-escolas as criancas de zero a seis anos de
idade;
V. acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criacdo artistica,
segundo a capacidade de cada um;
VI.  oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;
VII. atendimento ao educando, em todas as etapas da educag@o bdsica, por meio

de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte, alimentagdo e
assisténcia a satde.

Como destacam Souza e Faria (2004), naquele momento, marcado por fortes reagdes
ao centralismo do regime autoritdrio e por uma grande revalorizacdo da instancia local, e
apesar da pluralidade de interesses, definiu-se a tendéncia de atribuicdo de uma maior
autonomia aos municipios, confirmada, no campo da educagdo, alguns anos apods, pela nova
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB) — Lei n° 9.394 -, em 1996.

O movimento em direcdo a descentralizacdio da educagdo ndo se constitui em
privilégio do Brasil nos anos 1980 e 1990, periodo em que se verificaram no Pais profundas
reformas politicas e econOmicas, num cendrio ainda marcado por sequelas decorrentes de
longos periodos de regime autoritdrio, nos quais predominam politicas de desinvestimentos
em Educacdo Basica (SOUZA e FARIA, 2004).

Como ressalta Martins (2011), nos anos 1990, no contexto das relacdes internacionais
constituido apds o Consenso de Washington, formou-se a idéia hegemonica de que o Estado —
sobretudo nos paises periféricos — deveria focar sua atuacdo nas relacdes exteriores € na
regulagdo financeira, com base em critérios negociados diretamente com 0s organismos
internacionais.

Na mesma dire¢do, Carvalho (2012), destaca que, sob influéncia dos organismos
multilaterais — principalmente o Banco Mundial (BM), em conjunto com o Fundo Monetario
Internacional (FMI) na década de 1990 intensificou-se no Brasil a implementacdo de politicas
educacionais que visavam a compressdao dos gastos publicos, a transferéncia de

responsabilidades, especialmente de investimentos na manutengdo e desenvolvimento do
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ensino, para os estados, municipios, iniciativa privada e associagdes filantrépicas, ficando a
Unido com atribui¢des de controle, avaliagdo, direcdo e, apoio técnico e financeiro de caréter
subsididrio e suplementar.

No sentido posto acima, a otimizagdo de recursos significaria criar condi¢cdes para uma
maior eficiéncia e, em consequéncia, maior agilidade e transparéncia na prestacao de servicos
publicos pelo Estado, presumindo, ainda, maior envolvimento direto do poder local na
captacdo das demandas, no controle dos gastos e na inspecdo do cumprimento das metas
estabelecidas (ARRETCHE, 2012).

Mas como destaca Aradjo (2005, p. 78), nesse periodo:

o neoliberalismo advogou a implementacdo de politicas focalizadas em detrimento
de politicas universais, o que acarreou mudancas na acdo do Estado, com o
redirecionamento das politicas ptblicas e de sua clientela alvo. Em fung¢do da
agudizacdo das condicdes objetivas da maioria da populagdo, cada vez mais excluida
dos direitos sociais, e visando a assegurar o controle do processo de acumulacdo, o
Estado capitalista lancou mao de politicas focalizadas nos segmentos sociais
empobrecidos. Essas ideias se materializaram em politicas publicas por meio de
influéncia dos organismos internacionais, tendo destaque o papel desempenhado na
area educacional pelo Banco Mundial (BM).

Sob influéncia destes organismos multilaterais as reformas educacionais vao ocorrer
sobre forte impacto de diagnésticos, relatdrios e receitudrios, empregados como paradigmas
por essas tecnocracias governamentais, cunhados no ambito de 6rgdos multilaterais de
financiamento (SHIROMA; MORAES e EVANGELISTA, 2007).

De acordo com Souza e Faria (2004), enquanto que as politicas governamentais
caracteristicas da segunda metade da década de 1980 se organizam em torno da regulacdo de
uma racionalidade democratica (tendo provocado dispersdes de recursos e facilitado praticas
clientelistas), nos anos 1990 o caminho adotado passa a ser o da racionalidade financeira
(implicando reducgdo dos gastos publicos e do tamanho do Estado).

Como uma das principais medidas tomadas, a politica de fundos, por meio do
FUNDEEF e (posteriormente) do FUNDEB, ¢é apresentada e concretizada no cendrio brasileiro
como forma de financiamento da educacio (CARVALHO, 2012). A préxima secdo traz uma

andlise das principais caracteristicas destes “fundos”.
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3.4 A politica recente de fundos para financiamento da educacao: Fundef e Fundeb

A primeira grande caracteristica do financiamento da educacdo brasileira € a existéncia
de uma vinculag¢do constitucional sobre as receitas de impostos e de transferéncias que €
maior no caso de estados e municipios (25%) e menor para unido (18%).

Uma grande caracteristica da politica de financiamento da educacdo a partir da
vinculagdo da receita de impostos € que ela reproduz a desigualdade de condi¢des econdmicas
entre as regides do pais, entre os estados € os municipios.

Sobre essa estrutura desigual de fixacdo de recursos, a politica da década de 1990 para
o financiamento da educacdo no Brasil introduz a ideia de fundos que redistribuem recursos
dentro de cada estado — esta € a caracteristica central do Fundef e do Fundeb. Nos dois casos,
o mecanismo ¢é de subvinculagdo de receita de impostos. Uma breve revisao do
funcionamento do Fundef, para a compreensao do funcionamento do Fundeb, é apresenta na

sequéncia.

3.4.1 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacao

do Magistério - FUNDEF

A proposta do Fundef foi encaminhada em 1995, no contexto de vitdria eleitoral e do
primeiro ano de mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, portanto, um momento
de forca politica outorgada pelo sucesso nas urnas e pelo impacto do Plano Real na conten¢ao
do processo inflacionario (MARTINS, 2011).

A proposicdo e aprovacdo, de acordo com Martins (2011) deram-se no contexto da
reforma do Estado, sob a égide do ajuste fiscal, da busca de eficiéncia por meio de uma
gestao publica de cunho gerencialista, cujo discurso apresentava-se em tese recorrente entre
os nichos da tecnocracia avessos ao social: a de que ha recursos suficientes para financiar a
educagdo brasileira, portanto, o problema nido se deve a quantidade de recursos, mas a
eficiéncia de sua gestdo. Abrucio (2005) assinala que a visdo passou a ser de que as politicas
sociais deveriam viabilizar os pressupostos da politica econdmica e a reestruturagdo do
Estado, o que implicava em politicas de descentralizacdo, introdu¢cdo do ethos da
competitividade no servigo publico, focalizacdo e repasse de parte dos servigos para o setor

privado.
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Em relacdo ao financiamento da educacdo bésica publica, os requisitos de ajuste fiscal
definiram o horizonte limitado do cumprimento da fungdo supletiva da Unido e, portanto
determinaram sua participagcdo pouco significativa via complementacao do Fundef.

A aprovacdo do Fundef consagra a abordagem que vinha se construindo desde o fim
da década de 1980, segundo a qual o custo-qualidade dependia do esforco compartilhado
entre as trés esferas de governo, isto €, a dimensao federativa deixava de ser destacada apenas
no momento do impacto do mecanismo de financiamento, em que se enfatizava a divisdo de
responsabilidades, passando a permear a estrutura do mecanismo de financiamento. Desta
forma, ganha relevancia o equilibrio federativo, sobretudo as relacdes entre estado e
municipio, € o papel da Unido no exercicio efetivo de sua funcdo supletiva (MARTINS,
2011).

A Unido descumpriu seu papel supletivo, previsto na EC n° 14/1996, quanto ao
estabelecimento do valor minimo por aluno segundo um padrio minimo de qualidade do
ensino. Este ocorreu, de acordo com Carvalho (2012) e Pinto (2007), tanto no governo
Fernando Henrique Cardoso como no primeiro mandato do governo Lula, como comprovado

na tabela 5.

Tabela 5: Valor aluno/ano e complementacio da Unido ao FUNDEF - 1997 a 2006

Governo | Ano Valor Valor Complementa¢ | Complementag N° de estados
aluno/ano | aluno/ano | @o da Unido ao legal (valor atendidos
decretado legal (valor em R$) R$ em

milhdes)
1997 300,00 300,00 59.218.680, (PA) 1
1998 315,00 418,56 486.656.300, | 1.971.322.800, | (PA, BA, CE, PI,
PE, MA) 6

1999 315,00 418,56 579.989.900, | 1.852.827.000, | (PA, BA, CE, PI,
PE, MA, AL, PB) 8

FHC 2000 333,00 | 45523 | 485.455.000, | 1.988.498.000, | (PA, BA, CE, MA,
P) 5

2001 363,00 522,13 391.588.200, | 2.310.316.600, | (PA, BA, MA, P) 4

2002 418,00 613,67 320.500.000, | 2.841.170.000, | (PA, BA, MA, P]) 4

2003 434,71 710,75 362.100.000, | 4.362.730.000, | (PA, BA, MA, P]) 4

Lula 2004 537,71 864,00 | 485.000.000, | 5.043.887.900, | (PA, BA, MA, PI,
AL,CE) 6

2005 627,26 954,42 395.300.000, | 5.017.037.700, | (PA, MA, PI, AL) 4

2006 682,00 | 1.200,00 369.100.000, | 5.141.800.380, | (PA, MA) 2

Fonte: Carvalho (2012, p. 64)

Como evidenciado pela Tabela 5, durante os governos Fernando Henrique Cardoso
(FHC) e o primeiro mandato do governo Lula, a educag@o continuou como prioridades apenas

no discurso. O Governo Federal, durante todo o periodo de vigéncia do FUNDEF, manteve o
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valor-aluno-ano sempre abaixo do seu valor legal para ndo cumprir corretamente a sua fun¢do
supletiva e redistributiva (definida no artigo 211 da CF/1988), via compensacao financeira aos
estados que nao atingissem esse valor. (CARVALHO, 2012).

Para direcionar receitas ja disponiveis aos estados e municipios para o financiamento
do ensino fundamental, a E.C. n® 14/96 criou uma subvinculagcdo nas receitas ja vinculadas
para educacdo, ou seja, dos 25% dos impostos e transferéncias pertencentes a estas esferas,
15% deveriam ser destinados ao ensino fundamental. Segundo Vazquez (2011, p. 7), existe

3

um dilema associado a vinculacdo de receitas: se, por um lado, ela “induz os governos
subnacioais a aumentarem seus investimentos em um tipo de servigo publico considerado
prioridade nacional; por outro lado, ela diminui os graus de liberalidade que o gestor
municipal tem para decidir sobre a alocacdo de recursos”.

De acordo com Abrucio (2005), estas funcdes impdem restricdes a autonomia
decisodria dos governos subnacionais por meio de novas regras editadas centralmente em nome
de uma coordenagdo de esforcos no financiamento da politica.

Como explica Franco (2008), a partir da entrada em vigor do Fundef, 60% das receitas
totais que cabiam aos gastos com educagdo de estados e municipios passaram a ser
obrigatoriamente gastos na manutencao e desenvolvimento da Educa¢ao Fundamental. Porém,
ao invés de serem diretamente aplicadas nas diferentes esferas de governo, estes recursos
passaram a ir antes para um fundo comum do estado e entdo, num segundo momento,
redistribuidos na mesma propor¢ao de alunos matriculados nas suas escolas de ensino
fundamental.

Para a formacdo do Fundef, foram destinados 15% dos seguintes impostos e
transferéncias: Imposto Sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); Fundo de
Participacao dos Estados e Municipios (FPE/FPM); Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportagdes (IPI-Exp); ressarcimento pela desoneracdo das exportagdes, de
que trata a Lei Complementar n® 87/96 (Lei Kandir).

Além desses recursos, houve complementacio por parte do governo federal para que
fosse garantido um valor anual minimo por aluno aos governos estaduais € municipais no
ambito do estado em que esse valor per capita ndo fosse alcancado (INEP, 2005).

Os objetivos estratégicos do Fundef, vao além da manuten¢do e do desenvolvimento
do Ensino Fundamental e da valorizacdo do Magistério, buscando descentralizacdo, justica
social e equidade. Porém nao ha consenso no meio académico/cientifico sobre os beneficios

deste fundo.
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Franco (2008), Abrucio (2005) e Vazquez (2011) destacam a importancia do Fundef
na diminuic¢do das disparidades de recursos existentes entre escolas do ensino publico dentro
de cada estado, uma vez que passou a redistribuir os recursos entre os estados € municipios de
acordo com o ndmero de alunos matriculados nas escolas de ensino fundamental sob
responsabilidade de cada esfera publica.

A referéncia dos autores a melhorias potenciais do Fundo é contestada quanto aos
pequenos municipios por Bremaeker (2003), para quem a légica do Fundef, de distribuir
recursos segundo as matriculas, contrariou a légica do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), de entregar mais recursos para os municipios de menor porte demogréfico, que, por
terem a economia fundada no setor rural, ndo arrecadam impostos de competéncia municipal,
que t€m natureza eminentemente urbana. Esses municipios “estdo recebendo menos recursos
pelo fato de possuirem, por via de conseqiiéncia, poucos alunos, mesmo que sejam
responsaveis por 100% dos alunos matriculados no seu Municipio”. (MARTINS, 2009, p.
136).

A avaliacdo dos impactos do Fundef conduziu ao processo de constitui¢do de uma
politica mais abrangente, o Fundeb. Pode-se dizer que mesmo sendo considerado uma
revolucdo na Educagdo Basica, a constituicio do Fundo para a Educagdo Bésica representa
uma continuidade da politica de fundos instituida pela EC n° 14/06 e pela Lei 9424/96, com
correcdo de algumas limitacdes. E, de acordo com Martins (2009), suas origens remontam os
anos 1930, seja pela idéia de fundos, seja pela prescricdo de vinculagdo de recursos de

impostos a educacdo e atuagdao compartilhada das esferas de governo.

3.4.2 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e Valorizacio dos

Profissionais da Educacao - FUNDEB

Desde a tramitacdo da Lei do Fundef sdo discutidas propostas visando criar um
mecanismo de redivisdo de recursos governamentais para atender toda a Educacdo Baésica
garantindo a expansao da educac¢do com qualidade em todas as etapas, sem esquecer a énfase
que ¢ dada, nesse contexto, a valorizacdo dos profissionais da educagdo. Diversos projetos de
ampliacio do Fundef ou de sua substituicio fazem parte da agenda de negociagdes do
financiamento da Educagdo Bésica desde entao (MEC, 2007).

O Fundeb ingressou na agenda parlamentar pouco tempo apds o inicio da vigéncia do
Fundef, com a apresentacdo da PEC n° 112/99 pela bancada do PT na Camara dos Deputados.

Com a elei¢do do presidente Lula, em cujo programa figurava o compromisso de implantacdo
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do Fundeb, gerou-se expectativa do envio de mensagem de emenda constitucional nessa
direcdo ou do aproveitamento da apresentada pela bancada do PT (MARTINS, 2011).

A proposta foi o envio de novo projeto pela Presidéncia da Republica para o Fundeb
(PEC n° 415/2005), acompanhada da exposi¢do de motivos (EM n° 019/2005) elaborada pelo
Ministério da Educagdo, que transformou-se na Emenda Constitucional n® 53/2006. Esta foi
regulamentada pela Lei n° 11.494/2007.

Segundo o Manual de Orientacdo do Fundeb (MEC, 2007), a implantacao teve inicio
em 1° de janeiro de 2007, de forma gradual, devendo ser concluida apenas em 2009, quando a
cobertura abrangeria todo o universo de alunos da educacdo bdasica publica presencial e as
receitas que o compdem teriam alcangado 20%.

O fundo expandiu o percentual vinculado dos tributos que ja formavam o Fundef e
acrescentou outras trés fontes: o Imposto Sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdes —
ITCMD, o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA e a Cota-Parte
municipal do Imposto Territorial Rural — ITR (igual a 50%). Além disso, foi prevista uma
maior participagdo da complementa¢do da Unido no Financiamento do fundo, que seria igual
a 10% dos recursos totais a partir de 2010.

O Fundeb mobiliza um volume de recursos superior ao fundo anterior a fim de fazer
frente a nova demanda nas demais etapas da educacdo bdsica. Esta expansdo se deve
principalmente ao aumento percentual vinculado das receitas estaduais e municipais
(VAZQUEZ, 2011). Conforme definido no processo de implantacdo do novo fundo, os
percentuais vinculados dos tributos que ja compunham o fundo anterior aumentam de 15%
para 16,66% no primeiro ano de funcionamento (2007), passando para 18,33% no segundo
ano (2008) e, finalmente, alcangando 20% em 2009. A incorporacdo das novas fontes também
ocorreu gradativamente, com a vinculagdo de 6,66% em 2007, 13,33% em 2008 e 20% em
2009.

O novo fundo abrange todas as esferas da educacdo basica — educacao infantil, ensino
fundamental e médio — e suas diferentes modalidades, mas estas matriculas sé sdo
contabilizadas para efeitos de repasse do Fundeb se estiverem sendo ofertadas pela esfera de
governo competente.

Para uma sintese das caracteristicas do Fundef e do Fundeb apresenta-se um quadro

comparativo:
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Quadro 5: Comparativo Fundef x Fundeb

Fundef Fundeb
Emenda 14.Lei 9.424/96 Emenda 53. Lei 11.494/07
Tempo 10 anos - 1998-2006 14 anos - 2007 - 2021
Natureza Contébil Contébil
Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental como Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo Bdsica piblica
Destinagdo objetivo de assegurar a universalizagdo e a valorizagdo dos trabalhadores emeducacdo,
do atendimento e a remuneragdo condigna do inlcuindo sua condigna remuneragio.
magistério.
Fontes 1° ano 2° ano 3°ano
ICMS 15% 16,66% 18,33% 20%
FPM 15% 16,66% 18,33% 20%
FPE 15% 16,66% 18,33% 20%
IPI - exportagdo 15% 16,66% 18,33% 20%
Lei Kanidr 15% 16,66% 18,33% 20%
ITCM - 6,66% 13,33% 20%
IPVA - 6,66% 13,33% 20%
ITR - 6,66% 13,33% 20%
Complementagdo da R$ 4,5 bilhdes ( a partir
Unido semespecificagio R$ 2 bilhdes R$ 3 bilhdes do 4° ano-10% do fundo)
Matricula publica presencial nas escolas de cada rede de
) Matricula piiblica presencial nas escolas ensino comexce¢do da admissdo de: matriculas em creches
Matriculas

conveniadas, matriculas emescolas conveniadas especializadas
com atendimento exclusivo de EE. Matriculas em pré-
escolas conveniadas por um prazo de 4 anos.

de cada rede de ensino

1 ano 2 anos 3anos ...

Ensino Fundamental 100% 100% 100% 100%
Educagdo infantil 33,33% 66,66% 66,66%
Ensino médio 33,33% 66,66% 66,66%
EJA 33,33% 66,66% 66,66%

Ponderagdo da matricu-
la para distribuicdo dos
recursos

Créche, pré-escola; séries iniciais do ensino fundamental
urbano; séries iniciais do EF do campo; séries finais do EF
urbano; séries finais do EF do campo; EF em tempo integral;
EM urbano; EM do campo; EM em tenpo integral; EM integrado
a educacgdo profissional; educagdo especial; educagio indigena
e quilombola; EJA comavaliagdo no processo; e EJA integrada
a educacdo profissional de nivel médio, com avaliagdo no

Séries iniciais do EF
Séries finas do EF
Educacio especial (a partir do ano 2000)
Escolas rurais (a partir de 2005)

processo.
60% dos recursos do fundo para a remu- 60% dos recursos do fundo para a remuneracao dos profissionais
Utilizacdo dos recursos neragdo dos profissionais do magistério do magistério da educagdo basica em efetivo exercicio na rede
em efetivo exercicio do EF. publica.

Valor por aluno do EF ndo poderd ser menor que o praticado
no ano de 2006 na vigéncia do Fundef.

A apropriagdo dos recursos emrazio das mariculas na
modalidade EJA observard, em cada Estado e DF, percentual
de até 15% dos recursos do Fundo respespectivo.

Comissao Intergovernamental de Financiamento da Educagdo

Acompanhamento Bisica de Qualidade - fixa anualmente os fatores de
ponderagdo.
Controle Social Conselho nacional, estaduais e municipais Conselho nacional, estaduais e municipais

Estabelece a composicdo minima e a necessidade de os
representantes dos segmentos ndo governamentais serem
Estabelecia a composi¢do minima escolhidos pelos seus pares.

Proibe o representante do governo gestor dos recursos do Fundo.

Conselho deve acompanhar além dos recursos do Fundo, os
repassados pelo FNDE para: Recursos do Programa Naciaonal
de apoio ao Transporte Escolar (PNATE). Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento EJA.

Fonte: elaborado pelo autor com base na Legislacio
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Outra novidade do Fundeb em comparacdo com o Fundef estd na fixacdo do valor
custo/aluno/ano, sendo que o fundo incorporou a metodologia do fator de ponderagcdo. A
ponderacdo incorpora a ideia de que, a depender da etapa e da forma de organizacdo da
escola, o custo aluno € diferenciado e, portanto, para assegurar condicdes de qualidade, isso,
deve ser considerado na politica de distribuicdo dos recursos. Entretanto, a diferenciacdo
estabelecida ndo corresponde ao que estudos indicam como diferenciagdo de custos
(GOUVEIA, 2008; COUTO, 2012; MARTINS, 2011). Os estudos tem sido enfiticos em
indicar custos maiores para educacdo infantil, especialmente creches. A definicdo dos fatores
de ponderacdo certamente ndo pode ser compreendida considerando apenas aspectos
objetivos, mas fundamentalmente a correlacdo de forcas entre interesses de estados e
municipios na distribuicdo de recursos (GOUVEIA, 2008). A Lei 11.494/2007 incluiu um
dispositivo para assegurar mais recursos para educacdo infantil a partir do segundo ano da
vigéncia do fundo, entretanto, ainda assim, as ponderacdes tem certo grau de arbitrio.

Especificamente quanto aos fatores de ponderacdo a tabela 6 apresenta as
etapas/modalidades com o fator estabelecido pela Lei Federal 11.494/2007, segregado pela

localizagao, se escola Urbana ou Rural.

Tabela 6: Fatores de ponderaciao do FUNDEB 2007

Etapa/Modalidade Fator

Urbana Rural

Creche 0,80 0,80

Pré-escola 0,90 0,90

Séries iniciais do ensino fundamental 1,00 1,05

Séries finais do ensino fundamental 1,10 1,15

Ensino fundamental em tempo integral 1,25 1,25

Ensino médio 1,20 1,25

Ensino médio integral e ensino médio integrado a educacao 1,30 1,30
Profissional

Educacdo especial; Educagdo indigena e quilombola 1,20 1,20

EJA com avaliacio no processo e EJA integrada a educagio 0,70 0,70

profissional de nivel médio com avaliagcdo no processo

Fonte: Lei n° 11.494/2007

Para Pinto (2007), o critério utilizado na definicdo dos indices apresentados na tabela

6, estd longe de ser o custo real dessas etapas e modalidades. Na verdade, para o autor, o que
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houve foi uma decisdo politica que teve como parametro a busca de um acordo minimo entre
estados e municipios.

Na elaboracao do projeto de lei que criou o Fundeb, a pressao dos governos estaduais
deu-se, em um primeiro momento, com o intento de retirar do FUNDEB os alunos de creches.
Esse esfor¢o foi vitorioso, pois, o projeto do Executivo enviado ao Congresso Nacional ndo
contemplava essa modalidade. Contudo, a mobilizacio da sociedade civil organizada, em
especial por intermédio da campanha “FUNDEB Pra Valer”, e a atuacdo de parlamentares
mais compromissados com a educacdo publica garantiram a inclusdo das creches no
FUNDEB. A busca de um entendimento minimo que garantisse a aprovacdo do fundo
impediu, contudo, que fossem tomados como pardmetro, no seu primeiro ano de
funcionamento, fatores de ponderagcao que explicitassem as diferencas reais de custo.

Bremaeker (2011, p. 60-61), também tece criticas aos fatores de ponderacao
instituidos. A primeira relacionada a maneira como foi introduzido o conjunto de coeficientes,
sem a realizacdo de uma pesquisa para avaliar os verdadeiros custos de cada modalidade de
ensino, cuja definicao se deu de “forma arbitraria e acordada por representantes do Ministério
da Educag¢dao (MEC), dos estados e dos municipios”. A segunda se refere ao estabelecimento
de coeficientes Unicos para todo o pais “o que fez parecer que o custo das modalidades de
ensino seria 0 mesmo nos diferentes rincdes da Amazonia e na cidade de Sdao Paulo, no
Nordeste ou no Sul do Pais”.

Com relagdo ao papel complementar da Unido, esta, diferentemente do periodo em
vigéncia do FUNDEF, em que reduziu o valor de sua complementagao e consequentemente o
nimero de estados que recebiam recursos, durante os primeiros anos de vigéncia do FUNDEB
apresenta-se uma logica contraria. De 2007 a 2014 a Unido ampliou em mais de 542,9% o
montante de sua complementacdo e elevou de 8 para 10, o nimero de estados atendidos

(Tabela 7).

Tabela 7: Valor da complementacio da Unido ao FUNDEB - 2007 a 2009

Governo | Ano Complementacdo da Estados atendidos
Unido (valor em R$)
2007 2.000.000.000, AL, BA, CE, MA, PA, PB, PE e PI
Lula 2008 3.174.300.000, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE e PI
2009 3.937.430.000, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE e PI
2010 5.353.310.093, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE e PI
2011 9.328.910.447, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, P, RN
Dilma 2012 10.372.208.194, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI, RN
2013 9.271.718.804, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI, RN
2014 10.859.445.899, AL, AM, BA, CE, MA, PA, PB, PE, PI, RN

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Relatério de Distribuicdo do Fundeb — FNDE 2014.
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Reconhecidos estes avancos em relacdo ao FUNDEF, os mesmos ainda assim
precisam ser relativizados. Como alerta Carvalho (2012), a incorporagdo de “novos” recursos
via complementacdo da Unido durante os primeiros anos de vigéncia do FUNDEB, tem se
dado em valores proporcionais inferiores a quantidade de incorporacdo das matriculas na
educacgdo bésica.

Quando aos impactos fiscais dos Fundos, a redistribuicdo de recursos produziu dnus e
bodnus para estados e municipios; pois para alguns, o fundo resultou em aumento de recursos;
enquanto para outros, houve perda de receitas (COUTO, 2012).

Como explica Bremaeker (2011), a transi¢do do Fundef para o Fundeb agregava em
2006 — ao se considerar a integridade dos alunos — 62,6% a mais de alunos, passando de
29.789.655 para 48.418.723 alunos. A maior parcela de novos alunos era proveniente do
ensino médio — de responsabilidade estadual -, somando 7.770.436. Isto sem considerar o
fator multiplicador dos coeficientes, que elevaria o seu peso relativo.

Por sua vez o aumento do montante de recursos oriundos da transicdo do Fundef para
o Fundeb era da ordem de R$ 36.641 milhdes em 2006, para R$ 50.316 milhdes em 2007, um
aumento na ordem de 37,3%. Isto posto significa dizer que tanto estados quanto municipios
passaram a desembolsar mais recursos dos seus respectivos tesouros (caixas) caso queiram
manter o mesmo padrao de recursos per capita do tempo do Fundef para o Fundeb.

Uma conseqiiéncia da regra descrita no pardgrafo anterior, é que se rompeu o
equilibrio entre alunos atendidos e capacidade financeira dos municipios. Assim € que,
embora os municipios ja possuam uma matricula na educacdo bdsica maior que aquela
apresentada pelos estados, sua receita liquida de impostos € bem inferior aquela obtida pelos
estados (cerca de trés quartos), o que demonstra uma situagdo de grande fragilidade do atual
sistema de financiamento.

Outro aspecto estd na filosofia do Fundeb que € no sentido de destinar os recursos do
fundo aos estados e aos municipios de acordo com o nimero de alunos matriculados nas
respectivas redes de ensino. Para Bremaeker (2011), isto representou outro tipo de prejuizo,
principalmente para os municipios de menor porte demografico. Como estes municipios
recebem em valores per capita um repasse maior de FPM e também de ICMS, as deducdes
dessas receitas para a constituicdo do fundo estadual do Fundeb € relativamente elevada.
Como eles possuem um pequeno nimero de alunos, o repasse dos recursos provenientes do
fundo — crédito do Fundeb — é menor a deducao, provocando um déficit nas suas contas.

Este impacto regressivo dos fundos no FPM nos leva a uma rapida discussao sobre o

efeito do tamanho dos municipios no financiamento. Outro problema que a politica de fundos
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trouxe a luz se refere as dimensdes das escolas. Como o sistema de financiamento €
estruturado tendo por base um valor disponivel por aluno, uma questdo crucial refere-se as
economias de escala. Assim, quanto mais alunos possuirem as escolas (e as turmas) mais se
faz com o mesmo recurso. Dessa forma, de um lado ha a tendéncia em aumentar o nimero de
alunos por turma e, de outro, hd o risco de se subfinanciar as escolas de pequeno porte. O
problema surge em especial nas escolas rurais, mas ndo so nelas.

Outro efeito importante do Fundeb, apontado por Pinto (2007), no que se refere ao
pacto federativo relaciona-se a mudangas nos critérios de distribui¢do da receita tributéria
entre os municipios de um mesmo estado. E aqui duas tendéncias se observam: uma positiva,
do ponto de vista da justi¢a fiscal, e outra negativa. A mudanga positiva refere-se ao critério
de distribui¢cdo do ICMS, que € o tributo de maior arrecadacdo no pais e principal fonte de
recursos do FUNDEF e do FUNDEB. Nos termos da legislacdo, o principal critério que rege a
distribuicao da cota municipal do ICMS (que corresponde a 25% do total deste imposto) entre
os municipios de um mesmo estado é a respectiva arrecadacio. E por isso que os municipios
mais industrializados sdo aqueles que apresentam as maiores receitas per capita do pais, ja
que a maior parte da arrecada¢do do ICMS advém da atividade industrial.

Por fim, Pinto (2007), destaca que o sistema de financiamento da educacao em muitos
municipios sé ndo entrou em colapso porque o FUNDEF, e agora o FUNDEB, transferem
recursos de uma esfera de governo para a outra, mas considerando que os fundos sdo
transitérios, montou-se uma bomba de efeito retardado com data certa para explodir: 31 de
dezembro de 2020, quando finda o FUNDEB. O autor ressalta que “se nenhuma medida de
cardter permanente for tomada neste interim, o pais viverd naquela data uma grave crise no
pacto federativo”, pois os municipios ficardo: ou com um nimero de alunos muito superior a
sua capacidade de financiamento ou com uma receita insuficiente pela reduzida escala de
alunos (PINTO, 2007).

A estrutura de renda dos municipios e regides do estado do Rio Grande do Sul, o
potencial redistributivo dos fundos de financiamento da educacgdo, esteado no principio da
equidade, quer dizer, a alocacdo de um volume maior de recursos para as escolas e as redes
em situacdo relativamente desfavorecida, e as suas implicagdes no pacto federativo sdo

abordados nos préximos capitulos.
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4 PADROES MUNICIPAIS E REGIONAIS DA RECEITA PUBLICA NO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL

A estrutura federativa requer que haja uma equalizacdo entre capacidade fiscal e
necessidade de gasto de cada nivel de governo, sendo essas necessidades determinadas ndo
apenas por demandas reais da populacdo, mas também por atribuicdes delegadas
constitucionalmente e legalmente a cada uma das trés esferas da federacao.

Como destacam Alencar e Gobetti (2008) no caso brasileiro, o processo de
descentralizacdo no Brasil, pds CF de 1988, foi realizado de modo um tanto quanto
desordenado, sem ter havido uma maior discussdo completa sobre o chamado ‘“pacto
federativo”, provocando um ajustamento imperfeito entre a capacidade de gerar receitas
proprias e os gastos de cada nivel de governo, no qual nem sempre critérios técnicos
balizaram as decisdes sobre o formato do sistema de transferéncias.

Neste capitulo vamos analisar a estrutura de rendas dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul e das regides do estado por meio dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento — Coredes RS. Também vamos buscar verificar o quao desigual é a dotagao
inicial de recursos, dada pela arrecadacdo propria de cada governo municipal, e qual o
impacto dos diferentes tipos de transferéncias sobre esse padrao distribucional.

Por sua vez, a necessidade fiscal dos municipios € muito diferente, mesmo em termos
per capita, sendo influenciada por uma série de fatores, como nivel de pobreza e renda
econOmica, dimensao territorial e taxa de crescimento populacional, entre outros (MENDES,
MIRANDA e COSIO, 2008). Nesta analise, entretanto, vamos desconsiderar essas diferentes
necessidades, dada a dificuldade em mensura-las de modo adequadom.

O capitulo foi estruturado em trés se¢des. A primeira apresenta como foi construido o
painel de dados das receitas municipais e regionais dos municipios do estado do Rio Grande
do Sul. A segunda traz a andlise das receitas tributdrias préprias com impostos, mostrando a
participacdo destas receitas na receita disponivel dos municipios e sua distribui¢do entre os
municipios nas diferentes faixas populacionais e entre as regides do estado. Buscou também,
por meio da técnica estatistica da andlise de regressdo linear simples e multipla verificar a
relacdo existente entre as varidveis explicativas PIB e Populagdo na variavel receita tributdria
com impostos. Por fim, a terceira traz a andlise dos diferentes tipos de transferéncia na

formacdo da receita disponivel dos municipios, estes ultimos segregados pelos diferentes

'® O gasto anual per capita ndo é pardmetro adequado para mensurar a necessidade fiscal de cada municipio
porque ¢ limitado pela receita de cada ente.
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portes populacionais e regides. Apresenta ainda, por meio da regressdo linear simples e
multipla o nivel de relacdo existente entre as varidveis explicativas PIB e Populacdo nos

diferentes tipos de transferéncia.

4.1 A construcao do painel de dados das receitas municipais e regionais 2004 — 2014

Para que se possa entender o impacto da politica de fundos para a educacao nas finangas
dos municipios do estado do Rio Grande do Sul é necessdrio que se conheca a realidade
financeira destes entes governamentais.

O conjunto dos recursos disponiveis para os governos se constitui nas chamadas receitas
or¢amentdrias, que sdo constituidas pelas receitas correntes e pelas receitas de capital. As
receitas correntes sdo aquelas oriundas da arrecadagdo de recursos efetuadas pelo ente
governamental e das transferéncias de origem constitucional, legal e voluntdrias, esta dltima
promovida por meio de convénios. De posse destes recursos os entes governamentais realizam
as despesas correntes — destinadas ao custeio da administragdo -, enquanto que as despesas de
capital sdo aquelas resultantes das despesas com investimento em obras e instala¢cdes novas,
da aquisicdo de material permanente ou de imdveis, além de inversdes financeiras e da
amortizacdo da divida. Esta metodologia de andlise segue as observacdes de Alencar e
Gobetti (2008), no sentido de que a andlise das rendas dos entes governamentais deve ocorrer
pela receita e nao pela despesa, como muitos estudos sugerem, pois a ultima esta limitada a
capacidade de arrecadacdo de cada ente.

A maior dificuldade que se apresenta na andlise dos dados financeiras em nivel
municipal, como aponta Bremaeker (2011), se deve a diversidade de realidades, captada de
forma mais evidente em fun¢do do porte demografico e perfil econdomico dos municipios. A
reunido dos dados de todos os municipios sob um tinico niimero, ou seja, por meio da adogdo
de um valor agregado, ndo mostra as enormes desigualdades existentes entre 0s municipios.

Com vista a mostrar as diferencas entre os municipios, foram construidas tabelas
dividindo os municipios em 6 grupos de habitantes e em 28 regides (de acordo com a
estrutura dos Coredes RS), e utilizando cinco grupos de receitas: tributdria impostos,
transferéncias devolutivas, transferéncias distributivas, transferéncias seletivas e
transferéncias totais.

No momento em que se observa o comportamento dos dados em relagdo ao porte
demografico dos municipios e regides, verifica-se que existem significativas diferencas entre

eles, a0 mesmo tempo em que € possivel constatar uma intima relagdo entre as tendéncias



108

apresentadas para a receita disponivel e a receita proveniente das transferéncias, em razao
deste item representar a principal fonte de recursos para a grande maioria dos municipios.

Da mesma forma, a capacidade tributdria de gerar receitas proprias € bastante
diferente, também em termos per capita, sendo dificil delimitar qual o tamanho da lacuna que
separa a receita potencial da real. Na pratica, ndo existem dados suficientes sequer para
analisarmos a base tributéria real de cada municipio: o PIB ou o valor agregado do setor de
servicos sao proxies muito imperfeitas, ji4 que a competéncia tributdria estd limitada a
propriedades urbanas e a alguns servicos € uma maioria dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul se situa em areas rurais.

Vamos partir dos conceitos de receita e transferéncias do capitulo 2 para avaliar as
receitas proprias e transferéncias dos municipios do estado do Rio Grande do Sul e, a partir
dai, extrair algumas conclusdes tteis dos recursos disponiveis nos diferentes extratos de
populacdo e produto interno bruto nos municipios e regides, indicando a capacidade de
financiamento das politicas publicas, em especial o financiamento da educacdo bdsica,
servindo de subsidio para andlise dos Fundos Contdbeis de Financiamento da Educacdo
Fundef e Fundeb, os quais serdo abordados no préximo capitulo.

Em linhas gerais, vamos seguir o esquema de estidgios para a formagdo da receita
disponivel dos governos municipais proposto por Prado (2001), que apresenta, além das
receitas proprias, um modelo de classificacdo das transferéncias aplicado ao sistema de

partilha brasileira, dividindo-se as transferéncias em quatro categorias distintas:

a) Devolucdo ou compensacao tributdria;
b) Redistribui¢ao;
c) Politicas seletivas permanentes;

d) Discriciondrias.

Seguindo-se Prado (2001), as transferéncias podem ser diferenciadas por suas fungdes
basicas. A funcdo das transferéncias devolutivas € ajustar verticalmente o hiato fiscal devido a
tendéncia de arrecadagdo nos niveis superiores de governo. E como se a fungdo de
arrecadacgado fosse transferida aos governos centrais, e cabe a jurisdi¢ao local a devolucao da
parcela derivada da base tributdria contida em seu territério.

As transferéncias redistributivas sdo aportes adicionais de recursos repassados aos
governos subnacionais sem qualquer vinculo, com o que poderiam ser arrecadados a partir das

bases tributdveis da jurisdi¢do local. Podem ou ndo ter como objetivo a equaliza¢do vertical
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da capacidade de gasto entre as diferentes esferas de governo ou a equaliza¢do horizontal
entre entes de um mesmo nivel de governo, mas de diferentes regides, portes populacionais e
caracteristicas socioecondmicas, cuja capacidade de arrecadar é muito distinta. No Brasil, o
FPE e o FPM sio os dois principais fundos com essa missao.

O terceiro grupo € constituido por transferéncias vinculadas a determinadas politicas
publicas, que exigem gestdo centralizada dos recursos para induzir os governos subnacionais a
um gasto superior aquele que resultaria de decisdo orcamentéria local. E o caso dos fundos
nacionais: de Assisténcia Social (FNAS), de Desenvolvimento da Educacdao (FNDE), de
Sadde (FNS) e do Fundef/Fundeb, embora esse ultimo se trate de fundo eminentemente
estadual, que promove redistribuicdo intraestadual, no qual a Unido entra com um
complemento secundario, se necessario, nos termos da Lei instituidora.

Por fim, o quarto grupo é formado por transferéncias eminentemente discricionarias,
que dependem do processo orcamentdrio anual dos governos de nivel superior — federal ou
estadual — e, principalmente, de negociacdes entre autoridades centrais, governos
subnacionais e representantes dos Parlamentos. Apesar de sua relevancia, essas transferéncias
ficardo de fora de nossa andlise por trés motivos: a) porque niao entram na base das
transferéncias correntes e nas receitas disponiveis, por se classificarem geralmente como
receitas de capital; b) por ndo existir critérios uniformes de destinacdo dos recursos,
prevalecendo critérios politicos e dependem da disponibilidade de recursos do governo
federal; c) por nao integrarem a base de célculo das receitas destinadas a manutencdo e
desenvolvimento do ensino (MDE) e da composic@o dos fundos contdbeis do Fundef/Fundeb.

Partindo do modelo genérico para classificar os fluxos do sistema brasileiro de partilha
de receitas proposto por Prado (2001), com adaptacdes ocorridas nos estudos de Alencar e
Gobetti (2008) e Orair, Lima e Teixeira (2012), as receitas foram classificadas, com
adaptagdes, para avaliar a distribui¢do da renda disponivel nos municipios e em regides do
estado do Rio Grande do Sul. O quadro 6 reproduz o glossério das varidveis cuja distribui¢dao
adotamos.

Quadro 6: glossario de variaveis utilizadas nas analises das receitas municipais

Cddigo | Descri¢do Receitas adequadas para o estudo

TRI 1 Receitas Tributarias com Impostos ISS + IPTU + ITBI + IRRF

Transfl | Transferéncias devolutivas ICMS +IPVA + ITR + LK + IPI

Transf2 | Transferéncias redistributivas FPM

Transf3 | Transferéncias seletivas Fundef(b) + FNAS + FNDE + FNS/SUS + SE
+ FES

Transf4 | Transferéncia Total Transferéncias intergovernamentais

RD Receita disponivel Receitas Correntes totais

Fonte: elaboragao prépria, adaptado de Prado (2001); Alencar e Gobetti (2008); e Orair, Lima e Teixeira (2012).
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As receitas tributdrias com impostos (TRI 1), ao contrdrio dos estudos citados, os
quais as segregavam em dois grupos (Alencar e Gobetti, 2008) ou consideravam todas as
espécies de tributos: impostos, taxas e contribuicdo de melhoria (Orair, Lima e Teixeira,
2012), foram analisadas contemplando apenas as receitas de impostos, isso ja planejando a
andlise dos impactos do Fundef e do Fundeb nas receitas dos municipios, o que serd
desenvolvida no proximo capitulo, uma vez que estes sdo a Unica espécie de tributos que tem
seus recursos vinculados em 25% para Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE e
por ndo integrarem a base para formacdo dos Fundos de financiamento da educagdo
FUNDEF/FUNDEB, ou seja, busca-se avaliar os recursos proprios disponiveis para
financiamento da educagdo basica em nivel municipal e regional.

Nas transferéncias devolutivas (TRANSF 1), que tem como principal critério de
reparticdo o valor adicionado da produ¢do municipal, que prioriza o local onde o bem ¢é
produzido (principio da origem) em detrimento do local de consumo (principio do destino),
foram excluidas de sua base as receitas que ndo compdem o Fundef/Fundeb, ou seja, FEX,
CIDE e ROY. O mesmo ocorreu com as transferéncias redistributivas (TRANSF 2), que sao
repassadas sem qualquer relagdo de proporcionalidade com as bases econdmicas, sendo
excluido de sua base original o fundo especial do petréleo por ndo compor a base para o
Fundef/Fundeb.

As transferéncias seletivas (TRANSF 3) contemplam as transferéncias vinculadas as
politicas setoriais, sdo repasses com condicionalidades destinados principalmente as dreas
sociais (educagdo, saide e assisténcia), das bases apresentadas nos estudos anteriores foram
adicionadas as receitas do Saldrio Educacdo (SE) e do Fundo Estadual da Satdde (FES). No
grupo transferéncia total (TRANSF 4) sdo contempladas o total das transferéncias
intergovernamentais, demonstrando o total dos recursos recebidos pelos municipios
provenientes de outras esferas federativas. Por fim, o grupo Receita Disponivel (RD) traz o
total da receita corrente, contemplando as receitas prdprias totais e as transferéncias
intergovernamentais.

Apés apresentarmos a classificacdo adotada para andlise da receita disponivel
passamos a discorrer sobre o critério da varidvel populacdo. Inicialmente cabe destacar a
importancia da inclusdo da varidvel populacdo na andlise da receita disponivel dos
municipios. O critério demogréfico, como ja descrito, € utilizado para formacgdo do cdlculo de

distribuicdo das transferéncias devolutivas'’, na composicdo do coeficiente de retorno do

' Na formagio do indice de retorno do ICMS no Estado do Rio Grande do Sul, na parcela de 25% que nio esta
vinculada ao valor adicionado, a populagdo € um dos critérios utilizados na composic¢ao do indice.
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FPM (parcela distributiva) e no repasse das transferéncias seletivas, neste ultimo se
enquadram as transferéncias do FUNDEF/FUNDEB, assim a variacdo populacional pode
influenciar na renda dos municipios.

Para as andlises deste estudo, distribui¢ao da receita disponivel por faixa populacional
e receita disponivel per capita, foi utilizado a projecdo populacional anual, periodo 2004-
2014, divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), disponivel no site
no sitio do IPEA (2015).

Para fins de andlise os municipios foram divididos em 6 grupos de habitantes, a
classificacdo seguiu o critério de coeficientes por faixa de habitantes adotado para distribui¢cdo
do Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM, o mesmo € regrado pelo Decreto Lei n°
1.881 de 27 de agosto de 1966, ratificado pela Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de

1989. Como o FPM utiliza 18 coeficientes o que gera 18 faixas de populacdo, o que poderia

dificultar a andlise, optou-se por concentrar os municipios em quatro faixas apresentadas na

tabela 8.
Tabela 8 - Municipios do RS por faixas de habitantes - ano base 2014
. . Municipios do Panicipagﬁo e Participacdo Participagdo
Faixas de Coeficinte . nimero de N s/PIB do
habitantes FPM RS na faixa em Municipios do na populagao Estado RS em
2014 do Estado do RS
RS %
até 3.000 0,6 122 24,6% 2,5% 2,70
de 3.001 a 5.000 0,6 98 19,7% 3,4% 2,90
de 5.001 a 10.188 0,6 111 22.,4% 6,7% 5,40
de 10.189 a 44.148 0,8a1,8 123 24,7% 22,9% 21,30
de 44.149 a 156.216 2,0 a3,8 31 6,2% 24.3% 22,09
acima de 156.216 4,0 12 2,4% 40,2% 45,60

Fonte: elaborada pelo autor

Nas faixasla 3, coeficiente FPM 0,6, encontram-se os municipios com populagao de
até 10.188 habitantes, no ano de 2014 no estado do Rio Grande sdo 331 municipios
enquadrados nesta faixa, representando 66,7% dos 497 municipios do estado, concentrando
12,5% da populacdo. Como todos os municipios nesta faixa recebem a mesma receita de FPM
(transferéncia redistributiva) o valor per capita sofre grande variagdo, assim, para fins deste
estudo optou-se em segregar os mesmos em trés grupos, sendo: a) grupo 1: municipios com
populacdo até 3 mil habitantes, no ano de 2014 sdao 122 municipios no estado, representando
24,6% dos municipios e concentrando 2,5% da populagdo; b) grupo 2: municipios com

populacdo de 3 mil a 5 mil habitantes, sendo 98 municipios que representam 19,7% do total
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dos municipios do estado e concentram 3,4% da populacdo; c) grupo 3: municipios com
populagdo de 5 mil a 10 mil habitantes, com 111 municipios nesta faixa populacional,
representando 22,4% do total dos municipios e concentrando 6,7% da populacao.

Ap6s a primeira faixa o Coeficiente de FPM cresce de 0,2 pontos em cada faixa, no
total sdo 18 faixas, estas foram agregadas em trés grupos: a) no grupo 4 estdo os municipios
com populagdo entre 10.189 e 44.148 habitantes, nesta faixa se enquadram 123 municipios,
que representam 24,7% do nimero de municipios e detém 22,9% da populacdo; b) no grupo 5
estdo classificados os municipios com populagdo entre 44.149 a 156.216 municipios, sendo
que 31 municipios se enquadram na faixa, representando 6,2% do total dos municipios,
detendo 24,3% da populagdo; e, no grupo 6 foram agrupados os municipios com populagdo
acima de 156.216 municipios, no estado do RS no ano de 2014 sdo 12 municipios, os quais
representam 2,4% do total dos municipios e detém 40,2% da populagao.

Para andlise da distribuicdo das rendas os municipios, no aspecto territorial, foram
agrupados em regides seguindo a distribuicdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
do estado do Rio Grande do Sul — Coredes RS. Os Coredes foram instituidos legalmente no
estado do Rio Grande do Sul pela Lei Estadual n° 10.283, de 17 de outubro de 1994, e
regulamentados pelo Decreto n® 35.764, de 28 de dezembro de 1994. Com a institui¢cdo do
Conselho Regional de Desenvolvimento Metropolitano do Delta do Jacui, em 1996, todo o
territério do Rio Grande do Sul estava subdividido em 22 regides. A partir desta configuracao
territorial, uma nova regido somente poderia surgir pelo desmembramento (ou fusdo) de
regides ja existentes. De acordo com Biittenbender, Siedenberg e Allebrandt (2011), para
contrapor-se a0 movimento de fracionamento regional, que, via de regra, atende a interesses
politicos emergentes € momentaneos, foi decidido que nenhuma nova regido que viesse a ser
criada fosse configurada por um nimero de municipios inferior a regido com menor nimero
de municipios — no caso sete—existente na época (Campanha). Em 2015 estdo legalmente
instituidos 28 Coredes no estado do Rio Grande do Sul, a figura 2 mostra a localizacdo dos

mesmos no territério do estado.
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Figura 2: localizacio dos 28 Conselhos Regionais de Desenvolvimento no RS em 2015
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Fonte: Diario Oficial do Estado de 09/11/2010
Elaboragéo: SEPLAG/DEPLAN - 12/2010

Fonte: SEPLAN - Secretaria de Planejamento e Gestdo do Estado do RS, 2015.

Ap0s apresentar a classificacio das receitas tributdrias e transferéncias adotadas nesta
tese (que se transformam nas varidveis de pesquisa a serem analisadas), dos critérios
utilizados para distribuir os municipios por faixa de habitantes e regides; passamos a
apresentar como ocorreu a coleta de dados. A andlise realizada baseou-se em um painel de
dados com informacdes desagregadas da receita tributiria e das transferéncias
intergovernamentais dos municipios do estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2004 a
2014.

O FINBRA - Finangas do Brasil- dados contdbeis dos municipios, disponivel no sitio
da STN, foi a fonte principal por ser a uUnica que agrega os dados contdbeis das receitas

tributdrias e das transferéncias dos entes federados, mas que ndo possui informagdes para
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todos os municipios em todos os anos. As informagdes disponiveis na Secretaria do Tesouro
Nacional sobre estados, municipios e Distrito Federal sao obtidas mediante o recebimento de
dados contdbeis, por meio do Sistema de Coleta de Dados Contédbeis — SISTN (periodo 2004 a
2012) e do Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro —
SICONFI (periodo 2013 a 2014).

Para os municipios que ndo constavam na base de dados do FINBRA as informacdes
relacionadas as receitas tributdrias e transferéncias foram obtidas no sitio do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, disponiveis no Sistema de Informagdes para
Auditoria e Prestacdo de Contas — SIAPC, que consiste de um conjunto de dados e
informagdes gerados pelas entidades da esfera municipal e colocados a disposicdo dos
técnicos do TCERS para consultas e pesquisas, subsidiando anélises e auditoria.

Um aspecto adicional é que o FINBRA € uma base meramente informativa e sujeita a
vdrias inconsisténcias, sendo que foram realizados testes de frequéncia, média e desvio
padrdo, e quando identificados dados dispares, recorremos a base de dados do TCERS para
aferir as receitas tributdrias e as principais transferéncias intergovernamentais de forma
desagregada.

O painel de dados foi tabulado no software Microsoft Excel 2010, posteriormente
exportados para o software estatistico SPSS (Statistical Package for Social Science), versdao
22.0. Por meio do SPSS foi possivel realizar andlises estatisticas descritivas como: média,
valores minimo e maximo, desvio padrao e diagramas de dispersdao. Também foi possivel
realizar andlises de regressdo linear simples e multipla entre as varidveis das receitas
municipais, consideradas varidveis dependentes, e a varidvel Populacdo e PIB.

Para uma anélise da distribui¢do espacial das receitas proprias e das transferéncias no
territorio do estado do Rio Grande do Sul foi utilizado o software IpeaGEO, versao
2.1.15_06_26, que ¢ uma ferramenta gratuita de andlises estatisticas, voltada especialmente
para andlises espaciais, desenvolvido pela Assessoria de Métodos Quantitativos da Diretoria
de Estudos e Politicas Regionais, Urbanos e Ambientais do Ipea — Dirur.

Em suma, ao final desses procedimentos foi possivel complementar as informacdes do
FINBRA e formar painel com as receitas tributdrias e de transferéncias intergovernamentais
dos 497 municipios do estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2004 a 2014. A tabela 9
mostra cada um dos componentes da chamada receita disponivel, que engloba as receitas

tributdrias com impostos e as transferéncias devolutivas, distributivas, seletivas e totais.
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Tabela 9: participagdo em percentual das diferentes fontes de receita na receita disponivel dos municipios do Estado
do RS - periodo 2004 a 2014

Fluxo | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010 [ 2011 [ 2012 | 2013 | 2014
TRI | 13,7%]| 13,7%| 14.8%| 14.0%| 14.0%] 13.9%| 14,5%| 14.5%| 14.8%| 15,5%| 14.6%
Transfl 31,3%| 31,4%| 30,9%| 26,9%| 28,3%| 28,2%| 28,6%| 27.1%| 26,7%| 26.8%| 23.8%
Fransf 2 17,1%)| 18,5%| 203%| 202%| 213%| 193%| 18,2%| 19.4%| 17,9%| 17,7%| 16.4%
Transf 3 17,0%]| 17,5%| 17.2%| 18,0%| 18.9%] 203%| 19.2%| 20,6%| 19,9%| 22,3%| 22,3%
Transf 4 66,6%| 68,8%| 71,7%| 66,6%| 703%| 69,6%| 69,8%| 68,1%| 66,7%| 69,2%| 63,9%
RD 100,0%] 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%| 100,0%] 100,0%] 100,0%] 100,0%]100,0%| 100,0%

Fonte: elaboracio propria

O comportamento da participacdo de cada um dos componentes da clamada receita
disponivel no periodo de 2004 a 2014 pode ser visto na tabela 9. As receitas TRI 1 que
respondiam por 13,7% do total em 2004, passaram a responder em 2014 por 14,6%. Cabe
destaque para o crescimento significativo na participacdo das receitas seletivas que
representavam 17,0% em 2004 e passaram representar 22,3% da receita disponivel em 2014,
sendo o determinante para essa expansdo o crescimento das transferéncias por meio dos
Fundos Nacionais da Sadde, Assisténcia Social e Educacdo, neste dltimo considerados os
retornos do FUNDEF/FUNDEB. Em caminho contrdrio as transferéncias devolutivas e
distributivas tiveram suas participagdes reduzidas no mesmo periodo.

Ja a participacdo do conjunto das transferéncias na receita disponivel dos municipios
do estado do Rio Grande do Sul apresentou leve decréscimo, sendo que respondiam por
66,6% da receita disponivel municipal em 2004, respondendo em 2014 por 63,3%. Mesmo
com a queda na participagdo as receitas de transferéncia (TRANSF 4) continuam sendo a
principal fonte de renda dos municipios gaichos. Uma andlise pormenorizada das receitas
proprias e das transferéncias, segregadas conforme classificacdo do quadro 6 serd realizada

nas proximas se¢oes.

4.2 Receita tributaria dos municipios: participacao na receita disponivel e distribuicao

entre municipios e regioes do estado do Rio Grande do Sul

Na andlise dos recursos para o financiamento da educag¢do bdsica nos municipios a
arrecadagdo propria com impostos (TRI 1) tem papel importante, devendo ser considerada sua
distribuicao espacial de acordo com dados demograficos e econdomicos (PIB). O argumento

anterior se justifica por dois fatores: a) primeiro € que a Constituicao Federal de 1988, em seu
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artigo 212, vincula que do produto da arrecadagdo com TRI 1 no minimo 25% devem ser
aplicados na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino — MDE; b) que mesmo com a sua
vinculagdo o produto de sua arrecadacdo ndo faz parte do rol de receitas que compdem o
FUNDEF/FUNDEB (art. 17 da Lei Federal n° 11.494/2007), ou seja, os recursos Serao
aplicados no municipio onde foram arrecadados.

Como mostrado na tabela 10 a arrecadacdo com TRI 1 apresentou um crescimento de
250% no periodo de 2004 — 2014, representando 14,6% da receita disponivel dos municipios
no ano de 2014. Porém esta arrecadacdo ndo ocorre de forma homogénea nos municipios e
regides no estado do Rio Grande do Sul. A receita com impostos nos municipios gatichos,
como mostra o apéndice A, representava, no ano de 2004, média de 5,62%, da receita
disponivel, apresentando pequeno crescimento no periodo, passando a representar 6,74% da
receita disponivel no ano de 2014.

A importancia das receitas TRI 1 para formacdo da receita disponivel € dispare nos
municipios do estado do Rio Grande do Sul, como mostra o Apéndice A, no municipio com
menor participacdo esta representou apenas 0,56% da receita disponivel, jd no municipio com
maior participacdo esta foi de 47,03% no ano de 2014. Estes dados, além de mostrar as
diferentes participagdes das receitas TRI 1 na formagdo da RD, destacam a dependéncia das
transferéncias na formagdo das receitas disponiveis nos municipios em que estas t€ém menor
participacdo, sendo que qualquer alteracdo no comportamento das arrecadacdes com
transferéncias podem comprometer a capacidade de financiamento de muitos municipios,
como pode ser o caso dos fundos contdbeis Fundef/Fundeb.

A distribuicdo da receita or¢camentdria municipal com TRI 1 entre os municipios por
faixa de populagdo, segundo os valores per capita, como mostra a tabela 10, apresenta um
desequilibrio acentuado, em que os municipios com maior populagdo, os com populagdo
acima de 156 mil habitantes, apresentam um valor per capita 261,8%, superior aos
municipios com populacdo entre 3 e 5 mil habitantes, que sdo os que possuem o menor valor

per capita no ano de 2014.
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Tabela 10: receita TRI 1 dos Municipios do Estado do RS, por faixas de habitantes,
anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
participacdo | participa¢ao participacao | participacao
Municipios por faixas | TRII per | s/receita s/ receita | TRII per | s/receita s/ receita
de habitantes capita disponivel TRI1 capita disponivel TRI1
emR$ 1,0 em % totalem % | em R$ 1,0 em % total em %
até 3.000 50,9 2,7 1,0 190,1 33 1,1
de 3.001 a 5.000 48,1 34 1,3 173,6 4,1 14
de 5.001 a 10.188 48,5 4,7 2,6 191,5 6,1 3,1
de 10.189 a 44.148 81,3 8,6 14,4 2955 10,1 17,1
de 44.149 a 156.216 90,9 11,3 16,5 3220 13,2 18,1
acima de 156.216 1347 15,1 64,1 4534 174 59,1

Fonte: elaboragdo prépria

Percebe-se que a receita tributdria com impostos tem uma participagdo maior na
receita disponivel dos municipios com maior populagdo e PIB. Os municipios com populacdo
acima de 156 mil habitantes det€ém 59,1% da arrecadagdo tributdria dos municipios do estado,
mas detém parcela inferior da populacdo e do PIB, 40,2% e 45,6%, respectivamente, sendo
estes os municipios que sofrem menor influéncia no caso da variacdo das receitas com
transferéncias.

Em caminho contririo, os municipios com populacdo inferior a 10 mil habitantes, tem
participacao na receita tributéria inferior a sua representatividade na populagdo e no PIB: os
municipios do grupo 1, com populacdo até 3 mil habitantes, representam 24,6% dos
municipios do estado, tiveram participacao de 1,1% da arrecadacdo total de TRI 1, mas detém
2,5% da populacao e 2,7% do PIB; os do grupo 2, com populacio entre 3 e 5 mil habitantes,
que representam 19,7% dos municipios, tiveram participagdo de 1,4% na arrecadacdo, mas
detém 3,4% da populagdo e 2,9% do PIB; e os municipios de 5 a 10 mil habitantes, que sdo a
maior parcela de municipios do estado com 22,4%, tiveram participacdo de 3,1% na
arrecadacdo, mas detém parcela superior da populacio e do PIB, 6,7% e 5,4%
respectivamente. Estes trés primeiros grupos tém nas receitas com transferéncias sua principal
fonte de rendas para o financiamento da estrutura administrativa e das politicas publicas, e,
alteracdes, como as promovidas pelos fundos contdbeis Fundef e Fundeb podem estar
impactando em suas capacidades financeiras, matéria que serd examinada no préximo
capitulo.

Uma regressao linear foi conduzida para determinar o efeito da Populacdo e do PIB

nas receitas TRI 1. Constatou-se que existe uma forte relacdo com um coeficiente R2 de 0,99
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e que o teste F de andlise de variancia € igual a 0,000, deste modo podemos dizer que, nos
municipios do estado do Rio Grande do SUL, 99% das receitas TRI1 podem ser explicadas
pelas varidveis independentes Populacdo e PIB de 2014 (Apéndice B). Os gréficos de

dispersdo da figura 3mostram esta relacdo.

Figura 3: Graficos de dispersao receitas TRI 1 e PIB 2014 e POP 2014
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Fonte: Elaborada pelo autor com o Software SPSS Statistics 22

Além de analisarmos a participacdo da receita propria tributaria (TRI 1) na receita
disponivel dos municipios é importante avaliarmos como ocorre a distribuicdo de sua
arrecadacgao no territério do estado do Rio Grande do Sul na esfera municipal e regional.

O municipio de Porto Alegre, por exemplo, concentrou 13,1% da populagao do estado
do Rio Grande do Sul no ano de 2014, 17,3% do PIB municipal e 32,6% da receita TRI 1. A
amostra formada pelos 50 municipios com as maiores arrecadagdes tributdria concentra
52,94% da populacdo, 69,95% do PIB e 81,76% da arrecadagdo tributdria (TRI 1). J4 a
amostra com os 300 municipios com menor arrecadagdo tributdria (TRI 1) concentra 21,4%
da populagdo, 9% do PIB e 3,70% da arrecadacao tributdria (TRI 1). Verifica-se, assim, que a
arrecadacdo tributdria nos municipios estd concentrada na capital e nos municipios com
populacdo superior a 100 mil habitantes, ou nos localizados na regido litoranea ou com

vocagao turistica, como Gramado, Canela e Bento Gongalves como mostra o mapa 1, que traz

a participacdo da arrecadagdo tributdria na receita disponivel entre os municipios no ano de
2014.
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Mapa 1: Participacio da receita tributaria prépria na receita disponivel dos municipios do estado do Rio
Grande do Sul - ano de 2014
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

Quando se analisa a distribui¢do das receitas TRI1 em outra escala, no caso a regional
tomando-se por base as regides dos COREDES, os resultados mostram uma concentracdo de
arrecadacgdo nas regides economicamente mais desenvolvidas, como mostra o mapa 2.

A Regido Metropolitana Delta do Jacui é a que apresenta maior participagdo na
arrecadagdo TRII, no ano de 2014, a mesma concentrou 38,73% do montante da receita TRI 1
arrecada no estado, sendo que sua participacdo na populacdo e no PIB é de 22,65% e 26,76%
respectivamente (Tabela 11, apéndice C). Um extrato com as trés regides de maior
participacao na arrecadacdo mostra que estas concentram 60,83% da receita municipal TRI1
no ano de 2014, respondendo por 42,06% da populacido e 51,72% do PIB do estado. Em
caminho contrdrio, numa amostra com 50% das regides com menor participacdo na

arrecadacgdo tributdria préopria (TRI 1) tem-se que estas representam, no ano de 2014, 10,23%

da receita TRI 1 municipal, 19,94% da populacdo, e 15,89% do PIB.



120

Mapa 2: Distribuicio da receita Tributaria Propria total entre os Coredes, ano base 2014
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

Quando analisada a receita tributdria per capita, esta mostra que a diferenca entre as
regides € ainda maior do que entre 0os municipios por porte populacional. O maior valor per
capita no ano de 2014 € da regido Metropolitana Delta do Jacui e o menor valor é encontrado
na regido Médio e Alto Uruguai, a diferenca de receita per capita entre eles no ano de 2014 é
de 410%, ou seja, uma diferenca de receita disponivel por habitante de quatro vezes. Apds
andlise da distribuicdo da receita tributdria com impostos entre os municipios e regides dos

Coredes RS na préxima secao sdo analisadas as transferéncias intergovernamentais.

4.3 Transferéncias intergovernamentais: equidade e capacidade de financiamento da

educacio basica

A andlise da distribuicdo e comportamento da receita auferida pelos municipios do

estado do Rio Grande do Sul com transferéncias intergovernamentais, segregados por porte
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populacional e regides dos Coredes RS, é fundamental para compreendermos o potencial de
financiamento destes entes federados, em especial da educagdo publica.

No financiamento da educacdo bdsica, como abordado na se¢do anterior, dos tributos
proprios (TRI1) arrecadados no minimo 25% devem ser aplicados em educagdo, os quais nao
integram o financiamento do Fundef/Fundeb. J4 as receitas de transferéncias devolutivas
(TRANSEF 1) e transferéncias redistributivas (TRANSF 2) tém regras diferentes, do produto
de sua arrecadacdo 25% devem aplicados em educacdo, porém a aplicacao deste percentual €
segregada em duas partes: a primeira, de 5% sendo os recursos vinculados a aplicacdo em
Manuten¢do e Desenvolvimento no Ensino — MDE, sem transitar pelo Fundo contédbil de
financiamento, ou seja, permanecem no municipio que recebe a transferéncia de recursos; a
segunda, e maior parte, que representa os outros 20%, os recursos recebidos via transferéncia
inicialmente devem ser transferidos para o Fundeb'®, retornando aos municipios os recursos

na proporc¢ao do nimero de matriculas.

4.3.1 Transferéncias intergovernamentais devolutivas - TRANSF 1

Para fins de anélise, como abordado na secdo 4.1, as receitas foram segregadas a partir
de adaptacdo cldssica de Prado (2001). Em seu primeiro grupo estdo as transferéncias
devolutivas (TRANSF 1), cujas principais fontes sdo o ICMS e o IPVA, tributos de
competéncia estadual. As TRANSF 1 representavam 31,3% da receita disponivel dos
municipios no ano de 2004, com uma queda no periodo as mesmas passaram a representar
23,8% no ano de 2014, uma redugdo de 7,5% pontos e uma queda de 23,8% na participacao.

A importancia das receitas devolutivas na formacao da receita disponivel ndo ocorre
de forma homogénea entre os municipios e regides do estado do Rio Grande do Sul. No
exercicio de 2004 a participacdo minima era de 7,94% e a maxima de 79,49%, com um desvio
padrdo de 9,08, no exercicio de 2014 a representacdo minima cai para 5,93% e a méxima para
72,76%, sendo que o desvio padrao € de 7,24% (Apéndice D).

A distribuicdo das rendas oriundas das TRANSF 1 entre os municipios com maior e
menor populagdo ndo sofreram alteracoes significativas no periodo 2004-2014. Os municipios
com populacdo superior a 156 mil habitantes, que detinham 33,45% do produto da
arrecadacdo no exercicio de 2004, tiveram pequeno aumento passando para 35,83% no ano de

2014. As faixas de populagdo intermedidrias apresentaram pequena queda na particdo, ja os

'8 No Fundef, que vigorou até o ano de 2007, este percentual era de 15%.
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municipios das faixas de populagdo com menos de 10 mil habitantes, apresentaram pequena

elevacao na participag¢do do produto arrecadado (Tabela 12).

Tabela 12: Receita TRANSF 1 dos Municipios do Estado do RS, por faixa de populagdo, anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
transf 1 Transf 1 Transf 1
TRANSF 1 sobre sobre TRANSF 1 [transf 1 sobre sobre
PER receita arrecadagdo PER receita arrecadagio
Municipios por faixa | CAPITA disponivel | total Transf 1 CAPITA disponivel | total Transf 1
de populagdo emR$ 1,0 em % em % emR$ 1,0 em % em %
até 3.000 544,18 29,2 4,8 1414,32 24,5 5,1
de 3.001 a 5.000 465,80 32,4 5,5 1155,67 26,8 5,5
de 5.001 a 10.188 340,69 32,8 8,1 861,52 27,9 8,5
de 10.189 a 44.148 308,93 34,5 24,3 702,31 26,9 23,7
de 44.149 a 156.216 266,16 34,3 22,4 588,99 25,2 21,4
acima de 156.216 232,93 28,0 33,4 580,44 23,3 35,8

Fonte: elaboracgdo prépria

As transferéncias devolutivas, de acordo com a literatura, tem na sua esséncia a
distribuicao dos recursos em conformidade com a base econémica que foi gerada, o que ndo
se confirma nos municipios do estado do Rio Grande do Sul, conforme mostra a tabela 13.
Nos municipios com populacdo que se enquadra nas faixas intermedidrias (populacio de 10
mil a 44 mil e populacdo de 44 mil a 156 mil) a participacdo na arrecadacdo das TRANSF 1
ficou préxima a sua participagdo no PIB. J4 nos municipios com menor populacdo a parcela
na arrecadacdo das TRANSF 1 foi superior a sua participagdo no PIB, o que mostra que
mesmo que sua esséncia seja devolutiva parte dos recursos dessas transferéncias estdao
mantendo cardter distributivo.

Esse fenomeno pode ser justificado pela forma como os recursos de sua principal
fonte, o ICMS, ¢ distribuido entre os municipios. O ICMS € um tributo de competéncia de
legislacdo e arrecadagdo estadual, porém como determina o inciso IV, art. 157 da CF de 1988
os municipios tem direito a receber 25% do produto de sua arrecadagdo. A parcela da receita
do ICMS pertencente aos municipios € distribuida conforme critérios estabelecidos no
pardgrafo unico do artigo 157 da CF de 1988:

(...) Pardgrafo udnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,

mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:
I - trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operagdes

relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacdes de servigos, realizadas em
seus territorios;
IT - at¢ um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos

Territérios, lei federal.

O critério estabelecido no inciso i tem cardter essencialmente devolutivo uma vez que

determina que o retorno de ICMS deva ocorrer pelo valor adicionado gerado, respeitando a
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base territorial de cada municipio. Por sua vez a redacdo do inciso II permite que critérios
ndo devolutivos sejam adotados para distribuicdo do produto da arrecadacdo do ICMS. No
estado do RS o fator de maior peso € a variacdo média do Valor Adicionado Fiscal (VAF),
que responde por 75% da composicao do indice de retorno de ICMS, em conformidade com o
que prescreve a Constitui¢do Federal. Os outros 25% na formagdo do indice adotam outras
varidveis, sendo: populacdo (7%), area (7%), nimero de propriedades rurais (5%),
produtividade primdria (3,5%), inverso do valor adicionado per capita (2%) e pontuacdo no
Programa de Integracio Tributaria — PIT - (0,5%).

Percebe-se, entre os 25% na formacdo do indice, varidveis com viés distributivo do
ICMS, como: propriedades rurais, produtividade priméria e o inverso do valor adicionado per
capita, que favorecem os municipios de menor populacdo e com base econdmica agricola.
Esse viés pode ser percebido no valor per capita das TRANSF 1 que nos municipios com
populacdo inferior a 3 mil habitantes sd0144% superior ao dos municipios com populacdo
superior acima de 156 mil habitantes. O mapa 3 mostra a distribui¢do per capita das Transf 1

nos municipios do estado do Rio Grande do Sul no ano de 2014.

Mapa 3: Distribuicio per capita das receitas com Transferéncias Devolutivas entre os Municipios do
estado do Rio Grande do Sul, ano base 2014
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26
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Assim, a transferéncia de 20% dos recursos oriundos das TRANSF 1 para formacao do
FUNDEEF, pode estar fazendo com que os mesmos ndo retornem para a mesma base tributéria,
podendo estar ocorrendo uma redistribuicdo de recursos dos municipios com menor
populacdo para os com maior populacgdo.

Mesmo com a inclusdo de critérios nao devolutivos na distribui¢do de algumas receitas
que formam a TRANSF 1, como no caso do ICMS no estado do RS, esta transferéncia tem
correspondéncia elevada com o PIB e a Populacdo: em uma regressdo linear miltipla o R?
ajustado representou 0,973 (Apéndice E), o que mostra que a TRANSF 1 ¢ altamente
dependente do PIB e da Populacdo no ano de 2014, sendo que o PIB apresentou um R?

ajustado de 0,971 e a populacdo 0,928. Os graficos de dispersdao apresentados na figura 4

mostram esta forte relacdo de dependéncia entre as varidveis.

Figura 4: Grifico de dispersao receitas TRNSF 1 e PIB e POP 2014
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Fonte: Elaborada pelo autor com o Software SPSS Statistics 22
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Quando analisada a distribuicdo das receitas provenientes das transferéncias
devolutivas (TRANSF 1) arrecadadas pelos municipios do estado do Rio Grande do Sul em
outra escala territorial, neste caso nas regides dos Coredes RS, a Regido Metropolitana Delta
do Jacui € a que concentra a maior parte dos recursos arrecadados, com uma participacao de
20,01% no ano de 2004 e 19,88% no ano de 2014, apresentando leve queda no periodo.

A mesma regido no ano de 2014 teve uma participacdo de 26,76% no PIB e 22,65% da
populacdo do estado. No periodo 2004-2014 a distribuicao dos recursos entre as regioes nao
sofreram alteracOes significativas, a Regido da Serra é a que apresentou o maior crescimento

aumentando sua participagao de 10,65% para 11,65%, e a Regido do Vale do Rio dos Sinos a
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maior queda, reduzindo a sua participagdo de 13,87% para 12,10% (Tabela 13, apéndice F). O

mapa 4 mostra a distribui¢@o das receitas com Transt 1 entre as regides dos Coredes.

Mapa 4: Distribuicio das receitas de Transferéncias Devolutivas entre os Coredes, ano base 2014

Valores no intervalo em %:
I:I De 0,96 ate 5,68

De 5,69 até 10,41
-De 10,42 ate 15.14
-Acﬁna de 15,15

Fonte: elaborado pelo autor com o Software Ipea GEO versao 2.1.15_06_26

A concentragdo das receitas devolutivas nas regides com maior PIB e Populacdo,
como mostra o mapa 4, comprova o que Alencar e Gobetti (2008) e Arretche (2012) haviam

identificado através do indice de GINI.

4.3.2 Transferéncias intergovernamentais distributivas — TRANSF 2

No grupo da TRANSF2, denominada transferéncia redistributiva, a receita com o
Fundo de Participagao dos Municipios — FPM € a tunica fonte de arrecadacdo considerada
neste estudo (Ver quadro 1). A sua arrecadacgdo representava 17,1% da Receita Disponivel no
ano de 2004, apresentando crescimento constante até o ano de 2008 quando atinge o dpice de
21,3%, apds este exercicio a participacdo passa a apresentar um decréscimo fechando o ano
de 2014 com uma participagdo de 16,4%. A justificativa para esta variagdo pode estar no

comportamento dos impostos federais que formam o FPM, no caso o Imposto de Renda e o
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IPI, tributos que possuem seu desempenho atrelado ao PIB. No caso da econdmia brasileira a
reducdo do crescimento econdmico a partir do ano de 2008 atrelada as politicas de
desoneragdes contribuiu para redugdo da arrecadag¢do dos impostos citados, 0 que impactou na
arrecadacdo de FPM pelos municipios, com maior impacto na receita dos municipios que tem
maior dependéncia neste grupo de transferéncia.

As variacOes na participacao da arrecadacdo das TRANSF 2 na receita disponivel nos
municipios sdo percebidas na andlise de freqiiéncia (Apéndice G), no ano de 2004 estas
receitas representavam uma média 35,13% da receita disponivel com um desvio padrdo de
12,76, no ano de 2014 a média apresentou leve decréscimo para 34,79% com um desvio
padrdao de 12,98. O elevado desvio padrdo ocorre pela distdncia entre os valores minimos e
maximos de participa¢do da arrecadacdo com TRANSF 2 na receita disponivel, na qual a
participacdo minima no ano de 2014 foi 3,68% que ocorreu no Municipio de Caxias do Sul,
municipio com a segunda maior populacio do estado, superior a 500.000 habitantes,
importante pélo industrial, e a maior participacao, 64,07%, ocorreu no Municipio de Carlos
Gomes, que possui uma populacdo de 1.588 habitantes e economia baseada na atividade

agricola, como mostra o mapa 5.

Mapa 5: Participacio das receitas com transferéncias distributivas na receita disponivel dos municipios do
estado do Rio Grande do Sul, ano base 2014

Participagdo em %:
[1pe3.68ate 1877
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B De 33,88 até 48.97 o /
B cima de 48,08 s i o

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26
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A maior importancia da populacdo para formacdo da TRANSF2 € verificada na analise
de regressdo, Apéndice H, que apresentou um R? ajustado de 0,917, considerado elevado
enquanto que para o PIB o R? ajustado foi de 0,805, considerado médio. O comportamento da

populacdo e do PIB na TRANSF 2 ¢ apresentado na figura 5.

Figura 5: Graficos de dispersao receitas TRANSF 2 e POP e PIB 2014
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Fonte: Elaborada pelo autor com o Software SPSS Statistics 22

No periodo em andlise a participacdo das TRANSF 2 na receita disponivel e sua
distribuicao entre os grupos de municipios por faixa de populacdo nao tiveram alteragdes
significativas. Nos municipios com populacdo até 3 mil habitantes as transferéncias
distributivas representam 49,83% da receita disponivel no ano de 2014, este grupo detém
14,43% do produto da arrecada¢do do conjunto do municipio com estas transferéncias, sendo
que sua participag¢do na populagdo € de 2,5% e no PIB de 2,7%.

A participacdo maior na distribui¢do do produto das TRANSF 2 do que a respectiva
participacdo na populacdo e no PIB também € evidenciada nos municipios dos grupos de
populacdo até 10 mil habitantes. Nos municipios com populacdo entre 3 mil e 5 mil
habitantes, no ano de 2014 a participagcdo na distribuicdo da receita € de 11,30%, sendo que
sua participacdo na populagdo € de 3,4% e no PIB de 2,9%; nos municipios da faixa entre 5
mil e 10 mil a participagc@o na receita € de 13,04% e na populacdo e no PIB de 6,7% e 5,4%,

respectivamente, o que reforca o caréter distributivo deste grupo de transferéncias.
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Nos municipios entre 10 mil e 44 mil habitantes, a participagdo na receita € muito
proxima a participacdo destes municipios na populacdo e no PIB, ji nos grupos de maior
populacdo ocorre resultado inverso, a participagdo na receita € menor que a sua participagao
na populacdo e no PIB, por exemplo, os municipios com populacdo superior a 156 mil
habitantes t€ém uma participacdo de 15,49% na receita, mas detém 40,2% da populacdo e sdo

responsaveis por 45,60% do PIB (Tabela 14).

Tabela 14: Receita TRANSF 2 dos Municipios do Estado do RS, por faixa da populacdo, anos 2004 e 2014
PERIODO 2004 2014
Transf2 Transf2
TRANSEF 2 | transf 2 sobre sobre transf 2 sobre sobre
PER receita arrecadagdo TRANSF 2 receita arrecadagdo
Municipios por faixa CAPITA disponivel | total Transf2 |PER CAPITA| disponivel | total Transf2
de populagdo emR$ 1,00 em % em % emR$ 1,00 em % em %
até 3.000 889,57 49,6 14,4 2807,13 49,8 14,4
de 3.001 a 5.000 543,83 40,4 11,5 1652,53 40,2 11,3
de 5.001 a 10.188 328,05 33,6 13,7 957,19 32,6 13,0
de 10.189 a 44.148 206,61 25,5 27,3 620,03 24,5 27,7
de 44.149 a 156.216 119,78 16,4 17,7 370,37 16,2 18,0
acima de 156.216 71,92 10,6 15,4 210,92 9,9 15,5

Fonte: elaboragdo prépria

O cardter distributivo das TRANSF 2 € evidenciado na arrecadacio per capita dos
municipios, que € maior nos municipios de menor populagdo. Como exemplo nos municipios
com populagdo até 3 mil habitantes, no ano de 2014, a receita per capita é de R$ 2.807,13, ja
nos municipios com populagdo acima de 156 mil habitantes a receita ¢ de R$ 210,92, uma
diferenca de 1.230%, como mostra o mapa 6. Dada a importancia da TRANSF 2 para a
formacdo da receita disponivel dos municipios com menor populacdo, qualquer variacdo no
FPM pode impactar significativamente a capacidade do municipio em financiar suas despesas,
como pode ocorrer com o repasse para o FUNDEB, na qual 20% da receita arrecadada com o
FPM pelos municipios devem ser transferidas para formagdo do fundo contdbil de
financiamento da educagdo, sendo que o retorno ird ocorrer na propor¢cao do nimero de
matriculas que, pela populacdo reduzida do municipio o nimero de matriculas na rede

municipal de ensino tende a ser reduzida, podendo gerar perdas financeira significativas.
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Mapa 6: Transferéncias distributivas per capita entre os municipios do estado do Rio Grande do Sul, no

ano de 2014.
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO verséo 2.1.15_06_26

Entre as regides dos Coredes RS a participacdo da TRANSF 2 no periodo 2004-2014
também ndo sofre alteracOes significativas. As regides com a maior participacdo na
arrecadacdo no ano de 2014 sdo a Metropolitana Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e
Serra com participacdo de 9,44%, 7,11% e 6,77%, a mesma € inferior a respectiva
participacao no PIB 26,76%, 13,56% e 11,40% e na populacdo 22,65%, 12,15% e 8,26% o
que reforca a funcdo distributiva desta transferéncia.

As regides com a menor participagdo foram: Jacui Centro, Campos de Cima da Serra e
Vale do Jaguari com 1,49%, 1,57% e 1,58%, sendo que a participacdo no PIB das mesmas
regides foi de 0,89%, 0,83% e 0,63% e na populacdo de 1,31%, 0,92% e 1,07%, ou seja, a
participacdo nas receitas TRANSF 2 foi superior a participagdo das regides no PIB e na

Populacdo (tabela 15, Apéndice I). O mapa 7 mostra a distribuicao das receitas com Transf 2
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entre as regides dos Coredes, que permite verificar uma distribuicdo mais equanime quando

comparada as Transf 1 e TRI 1.

Mapa 7: Distribuicio da receita de transferéncia distributiva entre os Coredes no ano de 2014.

oy

Valores em %:
I:I De 1,49 até 3 47
- De 3,48 ate 5,46
- De 547 até 7,45
-A.cj.ma de 7.46
P A2

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

As regides com maior valor per capita sao Rio da Vérzea, Norte e Campos de Cima da
Serra, j& o menor valor per capita é registrado nas regides Metropolitana Delta do Jacui e
Vale do Rio dos Sinos. A diferenga entre o maior valor per capita, que € registrado pela regido
Rio da Varzea, com valor de R$ 2.045,80 e a regido Metropolitana Delta do Jacui que

apresenta o menor valor com R$ 374,03, é de 447% (mapa 8).



Mapa 8: Receita de transferéncia distributiva per capita entre os Coredes no ano de 2014

131

122

Valores per capita em RS: ke r
[ pe 374 até 504 i\\‘
B De 804 até 1442.8 k“*-m:
BlD: 14428 a1 17216 P
B cia g 17216 é;

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

A capacidade de distributiva das receitas TRANSF 2 mostrada no mapa 8, corrobora

com os estudos de Alecancar e Gobetti (2008) e Arretche (2012), que através do indice de

GINI identificaram nestas transferéncias o maior potencial distributivo de rendas entre os

municipios.

4.3.3 Transferéncias intergovernamentais seletivas — TRANSF 3

No grupo das TRANSF 3 encontram-se as receitas auferidas pelos municipios de

aplicagdo vinculada, denominas de transferéncias seletivas. Neste grupo enquadram-se as

transferéncias dos Fundos Nacional e Estadual da Saude, Fundo Nacional de Assisténcia

Social e as transferéncias para educacao através do Fundo Nacional para o Desenvolvimento

da Educacdo - FNDE e o FUNDEF/FUNDEB.
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Entre os grupos de receitas analisados neste trabalho as TRANSF 3 é que
apresentaram o maior crescimento no periodo 2004-2014, elevando sua participacdo na
receita disponivel de 17% para 22,4%. A média na arrecadacdo dos municipios passou de
13,83% para 18,46%, na qual os valores minimo e maximo que eram de 0,68% e 35,60% no
ano de 2004 passaram para 4,63% e 48,91% da receita disponivel no ano de 2014 (Apéndice
D).

Entre os municipios a maior parcelada da distribui¢do dos recursos das TRANSF 3
encontra-se entre os municipios com populacdo superior a 156 mil habitantes. Apesar da
diminui¢cdo de sua participa¢do no periodo, de 46,83 % no ano de 2004 para 43,01% no ano
de 2014, detém ainda parcela dos recursos muito proxima a sua participacdo na populacdo e
no PIB do estado, que no ano de 2014 foram de respectivamente 40,20% e 45,60%. Entre os
municipios com populacdo inferior a 10 mil habitante ocorreu uma diminui¢do de sua
participacao na distribui¢do da arrecadacdo das TRANSF 3, nos trés grupos de andlise.

Nos municipios com até 3 mil habitantes a participa¢do que era de 2,67% em 2004,
passou para 2,54% em 2014, redugcdao de 5%, nos municipios da segunda faixa, com
populacdo entre 3 mil e 5 mil habitantes a participacdo reduziu de 3,50% em 2004 para 3,40%
no ano de 2014, reducdo de 3%, e, nos municipios com populacdo entre 5 mil e 10 mil
habitantes a participagcdo que era 6,38% reduziu para 5,93% em 2014, queda de 7%.

As faixas de populacdo que apresentaram ganho nas participagdes dos recursos das
TRANSF 3 sdo os de populagdo entre 10 mil e 44 mil habitantes que aumentaram sua
participacao de 18,74% para 21,27% e nos municipios com populacdo entre 44 mil e 156 mil
que aumentaram sua participacdo de 21,88% para 23,85%. A tabela 17 mostra a participagcdo

dos municipios nas receitas de transferéncias seletivas.

Tabela 16: Receita TRANSF 3 dos Municipios do Estado do RS, por faixas de habitantes, anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
participacio s/ participagdo
Transf 3 receita participacdo | Transf3 s/ receita | participacdo
Municipios por faixa per capita | disponivel | s/transf3 |percapita| disponivel | s/transf3
de populagio emR$ 1,0 em% totalem% |emR$ 1,0 em% total em%
até 3.000 155,62 9,0 2,7 632,90 11,4 2,5
de 3.001 a 5.000 161,35 12,2 3,5 645,33 15,8 3,4
de 5.001 a 10.188 148,87 15,3 6,4 560,54 19,1 5,9
de 10.189 a 44.148 137,01 16,5 18,7 587,89 23,0 21,3
de 44.149 a 156.216 144,86 19,2 21,9 626,99 26,3 23,9
acima de 156.216 160,03 21,3 46,8 643,78 27,1 43,0

Fonte: elaboracdo prépria
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A participacdo dos municipios na distribuicdo das receitas com TRANSF 3 nos 6
grupos de faixas de habitantes é muito proxima a da respectiva participacdo destes na
populagdo, o que resulta em um valor per capita muito proximo entre os municipios do
estado, sendo que a diferencga entre os maiores € menores valores verificados é de 9,8%. Para
termos a dimensdo do equilibrio dos valores per capita, nos municipios com a faixa de
populagdo entre 3.001 e 5.000 habitantes, no ano de 2014, o valor é de R$ 645,33, ja nos
municipios com populacdo acima 156.216 habitantes este valor é de R$ 643,78, uma
diferenca de apenas 1% como mostra o mapa 9. Esses niimeros vdo de encontro as demais
transferéncias recebidas, pelas quais os municipios de menor faixa populacional apresentam
valores per capita significativamente superiores ao dos municipios de maior populagcdo. Com
um valor per capita padrio por habitante e a concentraciao populacional faz com que a receita

de TRANSF 4 tenha maior participacdo nas receitas disponiveis dos municipios mais

populosos, como mostra o Mapa 9.

Mapa 9: Participacio das transferéncias seletivas na receita disponivel dos municipios do Estado
do Rio Grande do Sul no ano de 2014

Participagdo em %:
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B Acima de 35,1

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26
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A relagdo de dependéncia entre as TRANSF 3 e a populacdo é comprovada pela
andlise de regressdo linear que apresentou um R? de 0,978, o que ratifica a elevada relacdo
(Apéndice L). O comportamento da varidvel dependente TRANSF 3 com a varidvel

Populagdo e PIB no ano de 2014 € evidenciada pela figura 6.

Figura 6: Graficos de dispersao receitas TRANSF 3 e POP e PIB 2014
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Fonte: Elaborada pelo autor com o Software SPSS Statistics 22

Entre as regides dos Coredes RS a regido do Vale do Rio dos Sinos € a que apresentou
a maior evolucdo na participacdo na distribui¢do dos recursos das TRANSF 3 aumentando sua
participacao de 11,52% no ano de 2004 para 16,42% no ano de 2014, sendo também a regido
que apresentou o maior crescimento populacional. Em caminho contrédrio, apesar de ainda
manter a distribui¢do da maior parcela dos recursos a regidao Metropolitana Delta do Jacui
diminui sua participacdo de 28,24% no ano de 2004 para 22,18% no ano de 2014. As demais
regides ndo apresentaram variacdes significativas. O mapa 10 traz a distribui¢do das receitas
com transferéncias seletivas entre as regides dos Coredes no ano de 2014, se comparado ao
mapa 4, percebe-se que a distribuicdo das transferéncias seletivas tem um comportamento

proximo ao da distribuicdo das transferéncias devolutivas.
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Mapa 10: distribuicao das receitas de transferéncias seletivas entre os Coredes no ano de 2014
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versdo 2.1.15_06_26

O valor per capita das receitas TRANSF 3 entre as regides também apresenta
comportamento diferente ao das demais transferéncias, principalmente quando comparados
com as TRANSF 2. A tabela 9 mostra que as diferencas entre a regido com maior valor que é
a do Vale do Rio dos Sinos com R$ 748,80 e a de menor valor que € a regido Central com R$
519,57 é de 44%, ja nas TRANSF 2, de carater distributivo, as regides com maior valor sdo a
Campos de Cima da Serra e Alto da Serra do Botucarai sdo de R$ 1.953,74 ¢ 1.834,90 j4 as de
menor valor s3o a Regido Metropolitana com R$ 373,03 e Regido Vale do Rio dos Sinos com
R$ 446,28, estas tdltimas sdo as regides que apresentam a maior participacdo na distribuicao
das receitas TRANSF 3, uma diferenca de 523% entre o maior e menor valor (Tabela 17,

Apéndice M).



136

4.3.4 Transferéncias intergovernamentais totais — TRANSF 4

O conjunto das transferéncias intergovernamentais (TRANSF 4) teve uma reducdo na
participacao da receita disponivel de 66,6% no ano de 2004, para 63,9% no ano de 2014.
Mesmo com a reducdo as transferéncias continuam sendo a principal fonte de receita dos
municipios do estado do Rio Grande do Sul, principalmente nos municipios com populacio
inferior a 10 mil habitantes as quais representam em média 86,47% da receita disponivel.

O mapa 11 mostra a participacdo das transferéncias intergovernamentais na receita

disponivel dos municipios no ano de 2014.

Mapa 11: participacio das transferéncias intergovernamentais na receita disponivel nos
municipios do Estado do Rio Grande do Sul no ano de 2014.
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

A média da participacdo da TRANSF 4 na receita disponivel entre os municipios do

estado do Rio Grande do Sul que era de 83,01% em 2004 apresentou pequenas oscilagcdes no



137

periodo representando 82,53% no ano de 2014. Os valores minimos € maximos no ano de
2014 sdao de 35,93% e 96,85%, respectivamente, demonstrando grande variagdo entre os
municipios, o que € confirmado pelo elevado desvio padrdo de 9,6 (Apéndice N).

No conjunto das transferéncias (TRANSF 4) a distribuicdo das receitas entre os
municipios ndo sofreram alteracOes significativas. As trés faixas de populagdo inferior a 10
mil habitantes apresentaram leve redugdo, sendo que a faixa de municipios de até 3 mil
habitantes a reducao foi de 5,9%, os de populagdo entre 3 mil e 5 mil a reducdo foi de 1,7% e
nos de populacdo entre 5 mil a 10 mil habitantes a redugao foi de 5,7%. Os municipios das
faixas intermedidrias apresentaram um ganho na participacdo, os de populacido de 10.189 a
44.148 apresentaram aumento de 0,5% e os de populacdo de 44.149 a 156.216 um ganho de
6,5%, sendo este ultimo grupo os que apresentaram maior ganho na participacdo. Os

municipios com populac@o acima de 156.216 habitantes mantiveram sua participag¢do (Tabela
18).

Tabela 18: Receita TRANSF 4 nos Municipios do Estado do RS, por faixas de habitantes, anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
Municipios por faixas Transf4 |participacdo s/|participacd| Transf4 |participacdo s/|participaca
de habitantes per capita receita o s/ transf | per capita receita o s/ transf
emR$ disponivel 4 total emR$ disponivel 4 total
em% em% em% em%
até 3.000 1.703,75 88,8 7,1 5.055,52 89,0 6,7
de 3.001 a 5.000 1.204,28 87,0 6,6 3.634,04 87,0 6,5
de 5.001 a 10.188 863,41 84,7 9,4 2.492,99 83,1 8,9
de 10.189 a 44.148 669,75 78,2 23,9 1.989,15 71,3 24,0
de 44.149 a 156.216 504,35 71,4 20,0 1.651,89 70,5 21,3
acima de 156.216 472,91 63,1 32,9 1.468,08 61,7 32,6

Fonte: elaboragdo prépria

A receita per capita dos municipios com TRANSF 4 ¢ inversamente proporcional a
sua populacdo, sendo que os municipios com menor populacdo apresentam maior valor per
capita que os municipios de maior populacdo. No ano de 2004 a diferenca entre o maior valor
per capita, dos municipios com até 3.000 habitantes, € o menor valor per capita, registrada
nos municipios com populag¢do acima de 156.216 habitantes era de 260,8%, no ano de 2014
esta diferenca é reduzida para 244,3%.

Entre as 28 regides dos COREDE RS, 16 apresentaram diminui¢@o na participacao da
distribuicdo das receitas com transferéncias intergovernamentais, duas niao apresentaram

alteracdo e 10 apresentaram aumento na participacdo. As que apresentaram maior ganho na
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participacdo sdo as regidoes Vale do Rio dos Sinos, Litoral e Serra, ja a maior perda ocorreu
nas regides Metropolitana Delta do Jacui, Norte, Central e Sul (Tabela 19, Apéndice O). O
mapa 12 traz o valor per capita das receitas TRANSF 4 nas regides dos Coredes no ano de

2014.

Mapa 12: Receita per capita das transferéncias intergovernamentais nos Coredes no ano de 2014.

Valores per capita em RS:

I:lDe 1851.7 até 2435
.De 2435 até 30503
.De 3050,3 ate 36254
.AJ:ima de 36254

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versao 2.1.15_06_26

Os maiores valores per capita da receita com TRANSF 4 sdo registrados nas regides
com menor participa¢cdo na populagdo, no caso as regides Campos de Cima da Serra e Alto da
Serra do Botucarai, j4 os menores valores per capita sdo registrados em regides com maior
participacdo na distribuicdo da populacdo, sendo as regides Vale do Rio dos Sinos e
Metropolitana Delta do Jacui as que apresentam menores valores.

Em resumo, as grandes diferengas na composi¢do da receita dos municipios sdo

observadas por meio da participacdo relativa das diferentes receitas. A mais nitida
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desigualdade € observada na distribuicdo da receita tributdria, em que apenas os 12
municipios com populacdo superior a 156 mil habitantes, que representam 2,4% dos
municipios e concentram 40,2% da populagdao do estado do Rio Grande do Sul no ano de
2014, respondem por 59,1% da arrecadagao TRI 1, superando a participacdo dos outros 485
municipios do estado. Os nimeros sdo superiores a média nacional, em estudo de Bremaeker
(2011), 2,3% dos municipios brasileiros em 2008, que concentravam 40,3% da populacdo do
pais, detinham 43,3% da arrecadacao tributdria.

A distribuicdo da receita TRI1 por regides dos Coredess RS mostra, de forma
contundente, a existéncia de uma forte desigualdade regional. As trés regides que concentram
a maior distribuicdo TRI1 respondem por 60,83% da arrecadacdo, o que ocorre nas Regides
Metropolitana Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra, estas, em conjunto, concentram
43,06% da populagao e 51,72% do PIB. Os extremos negativos acontecem nas regides Alto da
Serra do Botucarai, Celeiro, Médio e Alto Uruguai e Vale do Jaguari, as quatro regides det€ém
1,74% da arrecadagdo, mas tem uma participacdo de 4,67% da populacao e 3,24% do PIB, o
que mostra a importancia das transferéncias distributivas para reduzir o hiato fiscal.

Os resultados convergem com os estudos de Alencar e Gobetti (2008) e de Arretche
(2012). O primeiro identificou que as receitas tributdrias, sem considerar o IRRF e
previdéncia prépria, apresentaram no ano de 2007 um indice de concentracdo superior aquela
do préprio PIB do periodo, com coeficiente de Gini de 0,438. Os autores identificaram que
197 dos 4.356 municipios da amostra (com 20% da populagdo total) concentram 49,3% da
arrecadacdo de impostos. O estudo de Arretche (2008), ao desagregar as diferentes fontes de
receitas dos municipios brasileiros e apresentar seus respectivos coeficientes de Gini,
concluiu, que se os municipios brasileiros contassem apenas com os recursos de sua
arrecadacdo propria, sua capacidade de gasto seria altamente desigual, pelo resultado do
coeficiente de Gini de 0,550, em 2006.

Esta desigualdade € motivada por dois fatores: porque sdo dados impostos de natureza
urbana aos municipios, o que privilegia os de maior porte demografico; e a mé distribuicao de
renda da populagdo brasileira, o que faz com que uma significativa parcela da popula¢ido nao
tenha capacidade contributiva.

Com relagdo as transferéncias devolutivas os dados mostram que apesar do seu carater
compensatorio, estas transferéncias, na grande parte de recursos de origem estadual (ICMS e
IPVA), detém relativa capacidade distributiva na qual os municipios com menor populacdo
apresentam um valor per capita 143% superior aos municipios de maior populagdo. Como

exemplo os municipios com populacdo de até 3 mil habitantes t€ém uma participacdo de 5,06%
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na receita municipal com TRANSF 1, mas detém parcela inferior da populagdo e do PIB,
2,5% e 2, 7% respectivamente.

Esta capacidade distributiva das TRANSF 1 no estado do Rio Grande do Sul ocorre
pelos critérios de distribui¢do do ICMS, que em sua composi¢ao parcela de 25% adota
critérios ndo econdmicos, como: inverso do valor adicionado per capita, nimero de
propriedades rurais, drea e produtividade primaria. Os estudos de Alencar e Gobetti (2008)
mostram que estas transferéncias apresentam um indice de concentra¢do nos municipios
brasileiros de 0,342 no ano de 2007, e que a concentracio apresenta oscilagcdes na propor¢ao
da variacdo do ICMS, que tem peso preponderante nesse grupo de transferéncias, o que
refor¢a que os critérios de distribuicdo do ICMS podem contribuir para uma maior ou menor
desigualdade entre os municipios.

As TRANSF 2, denominadas distributivas, sdo as que tém significativo efeito na
reducdo das desigualdades de receita. A sua distribui¢do entre os municipios segundo a receita
or¢camentdria per capita mostra que os municipios com menor populacdo apresentam uma
diferenca de 1.230% quando comparada aos municipios com maior populacdo. O estudo de
Arretche (2011) mostra que sua entrada nos cofres municipais reduz o coeficiente de Gini
para cerca de 0,300, isto é, se os municipios brasileiros contassem apenas com sua
arrecadacdo prépria e com as receitas do FPM, sua desigualdade cairia pela metade. Na
mesma linha o estudo de Alencar e Gobetti (2008) também identifica a capacidade
distributiva desta transferéncia, porém os autores ressaltam que o nivel de distribuicao por ela
proporcionado niao € suficiente para atenuar a concentragao das demais fontes de receita.

Com relacdo as TRANSF 3, denominadas transferéncias seletivas, nas quais se
enquadra o FUNDEB, os dados mostram haver uma maior igualdade entre os municipios,
sendo que o valor per capita € 1,7% maior nos municipios com populagao superior a 156 mil
habitantes quando comparado aos municipios de populagdo até 3 mil habitantes. Estes
nimeros tém grande relevancia para a sequéncia desta pesquisa.

Como destacam Alencar e Gobetti (2008), a estrutura federativa requer, como ja foi
salientado, que haja uma equalizagdo entre a capacidade fiscal e necessidade de gasto de cada
nivel de governo, sendo essas necessidades determinadas nao apenas por demandas reais da
populacdo, mas também por atribuicdes delegadas constitucionalmente e legalmente a cada
uma das esferas da Federacdo. Na mesma linha, Arretche (2012), destaca que as decisdes de
arrecadacgao tributdria e de gasto dos governos subnacionais — tanto de estados quanto de
municipios — sdo fortemente afetadas pela legislacdo e supervisdoes federais. Como

conseqiiéncia, embora as unidades constituintes sejam politicamente autdonomas e tenham
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responsabilidade na arrecadacdo de tributos e de execug¢do de politicas, sua autonomia
decisdria ndo pode ser adequadamente interpretada se ignorarmos a extensao em que a agenda
dos governos subnacionais € afetada pela regulacao federal. Portanto, examinar desigualdades
territoriais de acesso dos cidaddos brasileiros a politicas publicas requer incluir a regulagdo
federal na anélise.

Na formag¢do do fundo contdbil do FUNDEF/FUNDEB, principal fonte de receita do
grupo TRANSF 3, os municipios transferiam 15 e 20%, respectivamente, das principais
receitas que compdem as TRANSF 1 e 15% e 20% da receita TRANSF 2 para formagao do
fundo, que como jé salientado apresentam potencial distributivo entre os municipios. J& as
receitas tributdrias, que apresentam concentram nos municipios com maior populacdo e
participacdo econdmica ndo integram o fundo, ou seja, ndo ocorre distribuicao de recursos.

A transicdo do FUNDEF para o FUNDEB agregou em 2006 — ao se considerar a
integralidade dos alunos — 62,6% a mais de alunos, passando de 29.789.655 para 48.418.723
alunos. J4 o aumento do montante dos recursos oriundos da transicio do FUNDEF para o
FUNDEB era na ordem de 37,3%. Isto significa dizer que tanto os estados como o0s
municipios passaram a desembolsar mais recursos dos seus respectivos tesouros (caixas) caso
queiram manter o0 mesmo padrdo de recursos per capita.

Outro aspecto desta transicdo, como salienta Bremacker (2011), é que a filosofia do
FUNDEF e do FUNDEB ¢ no sentido de destinar recursos do fundo aos estados e aos
municipios de acordo com o nimero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino.

Isto apresentou outro tipo de prejuizo, principalmente para os municipios de menor
porte demogréfico. Como estes municipios recebem em valores per capita um repasse maior
de FPM e também de ICMS, as dedugdes dessas receitas para a constituicao do fundo estadual
do FUNDEF/FUNDEB ¢ relativamente elevada. Como eles possuem um pequeno nimero de
alunos, o repasse dos recursos proveniente do fundo — crédito do FUNDEF/FUNDEB - ¢é
menor que a deducdo, provocando um déficit nas suas contas. Esse efeito pode ser observado

na tabela 20.
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Tabela 20: distribuicdo dos municipios que apresentam défici no balango de débitos e créditos do FUNDEB
segundo as gransdes regides e os grupos de habitantes - Brasil, 2008

Grupos de Grandes Regides
habitantes Brasil
(por mil) Norte [Nordeste| Sudeste Sul Centro-Oeste
Até 2 98,9 92,3 100,0 100,0 100,0 100,0
2abl 77,2 30,4 34,8 85,5 96,9 89,3
5a1l0 40,6 9,9 0,2 54,3 71,0 51,0
10 a 20 20,0 0,0 0,4 39,6 37,0 32,3
20 a 50 13,1 2,8 0,3 26,2 22,8 22,2
50 a 100 9,8 3,9 3,0 22,7 5,7 5,3
100 a 200 7,1 9,1 4,2 12,3 0,0 0,0
200 a 500 15,9 33,3 7,7 21,3 5,6 0,0
500 a 1.000 14,3 0,0 12,5 20,0 0,0 0,0
1.000 a 5.000 40,0 50,0 33,3 33,3 50,0 0,0
acima de 5.000 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fonte: Bremaecker (2011, p. 63)

Outro aspecto a ressaltar € o fato que o montante equivalente ao déficit ocorrido entre
o débito e o crédito do FUNDEB ¢é contabilmente lancado como despesa na funcdo educagao,
para que seja cumprido o limite minimo constitucional de aplica¢do de recursos na educacdo.

Na prética, o que se tem € a sobrevalorizacdo dos recursos destinados a funcdo
educagdo nos municipios que apresentam déficit no balanco entre os créditos e débitos e o
financiamento da educac¢do dos municipios de maior porte demogrifico e dos estados por
parte dos municipios de menor porte demogréfico.

Esses aspectos do FUNDEF e do FUNDEB e o seu impacto no financiamento da
educagdo basica nos municipios do estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2005 a 2014,
ou seja, os dois ultimos anos de vigéncia do FUNDEEF e os oito anos de vigéncia FUNDEB,

serdo analisados no préximo capitulo.
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5 OS FUNDOS CONTABEIS DE FINANCIAMENTO DA EDUCACAO} BASICA
FUNDEF e FUNDEB E O SEU IMPACTO NAS FINANCAS DOS MUNICIPIOS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

O presente capitulo procura analisar, em relacdo aos aspectos fiscal, federativo e
territorial, os efeitos distributivos vertical e horizontal da politica de fundos contdbeis para o
financiamento da Educac¢do Bdasica (FUNDEF e FUNDEB), e os impactos que a mesma
produziu nas receitas dos municipios do estado do Rio Grande do Sul. Privilegia-se uma
andlise da receita publica, no sentido que sao analisadas varias dimensdes, ou escalas, da
receita publica e como estas estdo associadas diretamente a um Proxy de custo social como
estimativa da eficiéncia federativa na provisiao de bens e servicos publicos no atendimento a
demandas socioecondmicas heterogéneas e desiguais no territorio.

De acordo com relatério do MEC (2006, p. 4), as regras vigentes até a criacdo do
Fundef ndo garantiam equidade na alocacao das despesas publicas em educacio, uma vez que
as diferencgas regionais geravam disparidades na arrecadagcdo que resultavam em "profundas
desigualdades nos padrdes de funcionamento e atendimento das redes estaduais e municipais
de ensino".

Assim, o Fundef, e posteriormente o Fundeb, foi apresentado como um exemplo
inovador de politica social que tinha entre os objetivos principais promover uma politica
nacional de equidade. Neste caminho, analisar o impacto do Fundef e do Fundeb, conforme
ressalta Fernandes (2013), entre outros aspectos € avaliar sua repercussdo em relacdo a
equidade (reconhecimento do direito de cada um, igualdade de condi¢des de acesso e
permanéncia) no gasto do aluno em cada nivel de ensino da educacgdo bésica; na ampliacao da
matricula destas etapas de ensino visando a universalizacdo e a valorizagdo do magistério,
expresso na melhoria do saldrio do professor e na sua qualificac@o profissional.

Em virtude das singularidades de cada Rede de Ensino, as formas de gerenciamento, a
quantidade de recursos proprios e pelo tratamento dado aos seus profissionais da educacao, a
equidade torna-se um conceito vago e subjetivo. Por isso nesta andlise, em relacdo a equidade,
detivemo-nos em verificar o que poderia ser mensurdvel por meio dos recursos disponiveis
para as Redes Municipais.

O estudo parte do pressuposto que o Fundo, ao estabelecer um valor per capita aluno
unico, no ambito de cada UF, sem considerar o padrdo, a estrutura de demanda local,
considerada elemento fundamental na provisdo de servigos municipais, promoveu
concentracdo de recursos para o financiamento da educagdo bdsica em municipios e regides

com melhor infraestrutura e melhores indicadores econdmicos.
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As questdes sobre o papel da demanda estdo associadas ndo apenas ao tamanho da
populacdo local, mas a diversos parametros socioecondmicos municipais, como densidade
demografica, estrutura etdaria da populagdo, nimero de escolas, taxa de urbanizagdo, area
territorial, além de outros indicadores de congestionamentolg.

A base tedrica de nossa andlise estd alicercada no federalismo, federalismo fiscal
(economia do setor publico) e no federalismo territorial. Quanto aos aspectos fiscais, deve-se
destacar que essa regra promove forte redistribuicao de recursos entre estado e municipios em
cada UF, promovendo o que Negri (1997, p. 4) considerou uma “minirreforma tributédria”. Os
aspectos federativos t€ém relacdo com os efeitos redistributivos dos fundos, que resultou, a
nivel horizontal, em saldos positivos para alguns municipios, enquanto que a situacdo inversa
¢ observada em outros municipios.

No federalismo territorial os temas centrais — federalismo e territério — sdo tratados por
meio de conceitos comuns que realcam aspectos temporais e espaciais das dinamicas
econOmicas, sociais e politicas no territério. Como destaca Mendes (2013) o elo entre esses
elementos tedricos “federalismo-territorial” busca superar lacunas existentes no arcabougo
tedrico quando abordados de forma individual. No caso do federalismo a lacuna esta em nao
considerar as escalas territoriais como elemento central para explicar a a¢do publica, j4 um
grande problema da abordagem regional (territorial) € ndo incorporar nos seus modelos os
niveis federativos associados ao problema das desigualdades territoriais (MENDES, 2015).

Isso ocorre especialmente em situacdes em que estejam em questdo a relacdo ou o
impacto em diversas escalas no territério, envolvendo vérios entes simultaneamente, ou seja,
em contextos intra e interfederativos. A teoria regional enfatiza Mendes (2015), recorta o
territério em vdrias dimensdes ou escalas geograficas, mas ndo incorpora necessariamente ou
apropriadamente os instrumentos exclusivos e comuns das vdrias esferas federativas e, em
particular, das instituicdes e dos agentes publicos responsaveis por agdes ou politicas publicas
exclusivas e comuns dentro ou no entorno daquela determinada drea ou regido delimitada.

A discussdo estd centrada na andlise das “politicas publicas espaciais”, o que se
justifica pela estreita relacdo entre seus objetivos e territorios onde a intervengdo estatal-
governamental acontece (STEINBERGER, 2013). E o resultado do poder de atuacio da
Unido, dos estados e dos municipios, circunscrito aos seus limites territoriais, mas envolve a

articulacdo desses com agentes-atores que também constroem o territorio.

' Esse indicador envolve os efeitos da populagdo e do custo médio (ou marginal) do servigo oferecido.
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Parte-se da teoria espacial de Milton Santos (1996), por meio da qual se mostrou que o
elo de tais politicas é o espaco geografico, compreendido como social e histérico. Uma
acepcao bem mais ampla do que a tradicional de que o espago € um mero receptaculo onde as
acdes acontecem, pois considera que toda atividade humana realiza um movimento
simultaneo de produzir espaco e usar o territdrio.

O conceito de regido neste estudo € coroldrio do conceito de espaco geografico, este,
sinteticamente, entendido como um “espaco capitalista”, ou seja, o espaco construido pela
sociedade capitalista (ETGES e DEGRANDI, 2013). Como se trata de uma sociedade de
classes e, portanto, desigual, o espaco capitalista por ela criado € também desigual:
desigualdade social, expressa no acesso desigual aos recursos bdsicos de vida e diferencas
locacionais de atividades, que implicam a distribui¢do geografica desigual do trabalho e da
renda, condicionando condi¢des de vida também desiguais.

O capitulo divide-se em duas secOes: na primeira, tem-se uma andlise federativa
territorial, em que os efeitos distributivo vertical e horizontal da Politica de Fundos contédbeis
de financiamento da educacao bésica no ambito do territério do estado do Rio Grande do Sul,
verificando a participacao de cada esfera (estado e municipios) na distribuicao dos recursos do
Fundo, e sua distribuicio em uma escala regional, tomando-se como recorte territorial as
regides dos Coredes RS. A segunda secdo traz a andlise do impacto do Fundef e do Fundeb na
receita e nos indicadores de investimento em educagcdo nos municipios do estado do Rio
Grande do Sul no periodo de 2005 a 2014.

Os dados relativos ao Fundef e Fundeb sdo provenientes do relatério de dados
estatisticos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE, complementados
com as informagdes da Base de Financas Municipais do Brasil (Finbra), da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). A partir destes dados foi analisada a participagdo do governo
estadual e dos municipios na composi¢ao e nos repasses provenientes dos fundos, bem como
o saldo obtido por cada nivel de governo em relacdo ao Fundef (periodo estudado 2005 e
2006) e do Fundeb (2007 até 2014), com as informagdes desagregadas por municipios e
regides (Coredes) do estado do Rio Grande do Sul.

Os dados demogrificos foram obtidos no Ipea Data, do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA). Do Banco de dados da Fundacdo de Economia e Estatistica do
Estado do Rio Grande do Sul (Fee dados) foram utilizados os dados do Produto Interno Bruto
dos municipios e do nimero de matriculas, estas segregadas por nivel de ensino (pré-escola,

infantil, fundamental e médio) e por rede de ensino (estadual e municipal).
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No Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul foram obtidos os dados
referentes ao montante e percentual dos gastos em Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino
— MDE, de forma a avaliar o cumprimento da aplicagcdo minima Constitucional (art. 212, CF),
mas principalmente avaliar o comportamento do percentual aplicado em educagdo nos
municipios com a politica de financiamento por meio dos Fundos contdbeis (periodo de
analise 2005 a 2014).

Nas andlises da distribui¢do espacial das receitas destinadas ao financiamento da
educagdo basica no territério do estado do Rio Grande do Sul foi utilizado o software
IpeaGEO, versao 2.1.15_06_26, que € uma ferramenta gratuita de andlises estatisticas, voltada
especialmente para andlises espaciais, desenvolvido pela Assessoria de Métodos Quantitativos
da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanos e Ambientais do Ipea — Dirur.

Apresentada a discussdo tedrica e as fontes de dados para andlise empirica, cabe
justificar o porqué da escolha da escala territorial deste estudo, no caso os municipios do
Estado do Rio Grande do Sul, ao invés de um estudo em escala dnica em nivel de Brasil ou
um estudo comparado entre as Unidades da Federacao.

Os Fundos contédbeis de financiamento da educagdo bdsica sao constituidos no ambito
de cada UF, sendo que a contribui¢do por parte do estado e dos municipios para sua formacdo
e, respectiva distribuicdo dos recursos, ocorre intrarredes, ndo havendo transferéncia de
recursos interestados.

Para termos uma dimensdo da relevancia dos Fundos de financiamento e das
singularidades dos mesmos, no conjunto das UF, no ano de 2014, o somatério das receitas
oriundas do Fundeb no Brasil totalizaram R$ 126,2 bilhdes. Os recursos do Fundo foram
distribuidos entre as redes estaduais e municipais na propor¢do de 44,5% e 55,5%,
respectivamente, sendo que os estados detinham 42,6% das matriculas e os municipios 57,4%.
Percebe-se que existe diferenca entre a participac@o nas receitas em comparag¢ao ao nimero de
matriculas, no caso de 1,9%, que é favoravel aos estados, o que representa R$ 2,4 bilhdes no
ano de 2014. Esta variacdo € positiva para os estados em todas as UF, como mostra o grifico

2.
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Grafico 2: Distribuicio das matriculas e recursos do FUNDEB nas UF no ano de 2014.
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Fonte: elaborada pelo autor — base de dados FNDE

Com relacdo a distribui¢ao dos recursos intrarredes, em 10 UF os estados tem maior
participacdo que os municipios na distribuicao dos recursos, e nas outras 16 UF os municipios
detém parcela maior que a dos estados, nos recursos do Fundeb.

Das receitas que financiam a formagdo do Fundo, nas UF das regides Sul, Sudeste e
Centro-Oeste, as transferéncias de origem estadual (ICMS e IPVA) tem preponderancia em
comparagdo as de origem federal (FPM, FPE, ITR, IPI Exportacio e Lei Kandir), com
destaque para o estado de Sao Paulo onde as receitas de origem estadual representam 91% dos
recursos que compdem o Fundo. J4 na maioria das UF das regides Nordeste e Norte t€ém nas
transferéncias federais (principalmente as distributivas FPE e FPM) suas principais fontes de
receitas, exce¢do aos estados do Amazonas, Pernambuco e Rondb6nia em que as receitas de

origem estadual apresentam leve superioridade, como mostra o gréifico 3.
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Grifico 3: Participacio das receitas de transferéncias Federal e Estaduais na composi¢io do

Fundeb nas UF brasileiras no ano de 2014.
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Fonte: elaborado pelo autor — base de dados FNDE

Assim, singularidades na estrutura tributdria de cada UF, como participacdo das
receitas proprias, da representatividade das transferéncias devolutivas e distributivas, regras
para distribuicdo das receitas devolutivas estaduais (principalmente do ICMS), e questdes
demogrificas e de distribuicdo das matriculas intrarredes, sinalizam que estudos conduzidos
em uma Unica escala territorial no Brasil, tanto para andlises verticais e horizontais do
impacto dos Fundos nas finangcas dos estados e municipios, se ndo considerarem a

singularidade de cada rede podem conduzir a conclusdes imprecisas.

5.1 Analise federativa territorial dos efeitos distributivos da politica de Fundos contabeis
(Fundef e Fundeb) no financiamento da educacao basica no Estado do Rio Grande do
Sul

As acgOes publicas federativas no territério assumem um papel de destaque neste
estudo ao pressupor que o tamanho, a estrutura e as caracteristicas socioecondmicas da
demanda social de uma populagdo, dentro de um determinado local (em alguma escala entre o
municipal e o nacional), condicionam o custo, a despesa, a quantidade e o tipo de bem ou
servigo publico provido ou produzido.

A avaliacdo das politicas publicas é importante para o planejamento das acdes do
governo e para o controle da sociedade no uso dos recursos publicos. Concordamos com a

proposi¢do de Verhine (2003, p. 41) que “[...] analisar o impacto de uma determinada politica
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publica ou programa social € buscar discuti-la em seus multiplos aspectos, procurando avaliar
o grau de alcance dos objetivos e metas propostos’.

Iniciamos a avaliacdo do impacto distributivo da politica de Fundos contdbeis por uma
andlise federativa vertical intrarredes, verificando a participacdo de cada esfera (estado e
municipios) na distribui¢do dos recursos do Fundo e a sua respectiva participa¢cdo no nimero
de matriculas.

O Fundef e o Fundeb, como mencionado, adotaram como mecanismo de distribuicao
dos recursos do Fundo o numero de matriculas. No ano de 2006, dltimo ano do Fundef, o
conjunto dos municipios recebeu 48,3% dos recursos distribuidos pelo Fundo, sendo que sua
participacdo nas matriculas era de 48,4%, ou seja, mantinha-se uma equivaléncia entre a
distribuicao de recursos e propor¢ao nas matriculas.

Com a introdu¢do do Fundeb, passa a ocorrer um leve distanciamento das varidveis
participacOes nas receitas € nas matriculas. J4 no primeiro ano do novo Fundo, ainda no
periodo de transi¢do, os municipios reduzem sua participa¢do nas receitas para 46,4%, sendo
que a participagdo nas matriculas era de 47,1%. No ano de 2009, com o Fundo na sua
totalidade implementado® a participacdo dos municipios nos recursos do Fundo era de 43,8%
e nas matriculas de 44,9%, ou seja, uma diferenca de 1,1%, que se calculada sobre o montante
do Fundo no estado no mesmo periodo, que foi de R$ 4,3 bilhdes, representa uma perda para
o conjunto de municipios de R$ 43 milhdes.

O distanciamento das varidveis participacdo nas receitas e nimero de matriculas nos
primeiros anos do Fundeb é melhor compreendido quando avaliado o comportamento do
nimero de matriculas na rede publica de ensino no estado do Rio Grande do Sul, que forma o
critério de distribui¢cdo do Fundo. Com a entrada em vigor do Fundeb, ja em seu primeiro ano
o numero de matriculas base para distribui¢do dos recursos cresceu 16,6%, passando para
1.964.829 matriculas, no ano de 2009, quando da vigéncia plena do Fundo, o nimero de
matriculas cresceu 43,4% quando comparado ao dltimo ano de vigéncia do Fundef, o maior
crescimento ocorre na rede estadual que amplia o nimero de matriculas em 53,4%, enquanto
que nos municipios o crescimento € de 32,8% (Apéndice P).

No ano de 2014 a participacao dos municipios nas receitas se eleva para 48,6%, sendo
que a participacdo nas matriculas é de 49,3%, no mesmo ano as receitas do Fundeb

totalizaram R$ 7,2 bilhdes, sendo que a diferenca percentual entre a participacdo nas receitas

A implantacio do Fundeb foi iniciada em 1° de janeiro de 2007 e realizada de forma gradual, alcangando sua
plenitude em 2009, quando o fundo funcionou com todo o universo de alunos da educacdo bésica e os
percentuais de receitas alcangaram o patamar de 20% de contribui¢do (percentual foi de 16,66% em 2007 e
18,33% em 2008)
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distribuidas pelo Fundo e a participag¢do das matriculas € de 0,7%, o que representa uma perda
de R$ 50,5 milhdes para os municipios. O grafico 4 apresenta a evolugdo do ndmero de
matriculas na rede estadual e no conjunto dos municipios no periodo de 2005 a 2014, e o

comparativo entre a participacdo nas receitas do Fundo e nas matriculas.

Grafico 4: Participacio do estado e dos municipios do Rio Grande do Sul no niimero de matriculas e no
retorno do Fundeb no ano de 2014.
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Fonte: elaborada pelo autor — base de dados FNDE

Pelo grifico 4 percebemos que os municipios vém aumentando sua participagdo no
nimero de matriculas nos ultimos periodos de andlise, o que ocorre preferencialmente nos
niveis do ensino infantil e fundamental. No ensino fundamental, no ano de 2005, os
municipios detinham 48,5% das matriculas, no ano de 2014 essa participacdo cresce para
54,3%. Ja no ensino infantil, no ano de 2005, mesmo nao computando para base do Fundef, os
municipios detinham 73,2% das matriculas, participacdo que aumenta para 96,1% no ano de
2014 (Apéndices Q e R).

Uma consequéncia do aumento da participacdo municipal nas matriculas da educacao
€ que se rompeu o equilibrio entre alunos atendidos e capacidade financeira dos municipios.
Assim € que, embora 0os municipios ja possuam um nimero de matricula na educacdo bdasica
igual aquela apresentada pelos estados, sua receita liquida de impostos é bem inferior aquela
obtida pelos estados (cerca de trés quartos), o que demonstra uma situacdo de grande

fragilidade do atual sistema de financiamento (PINTO, 2007).
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Na mesma linha Gil (2006), entende que a politica de fundos na educacao nio passou
de competente estratégia para transferir aos municipios responsabilidades até entdo da Unido
e dos estados e manter, ao custo mais baixo que for tolerdvel para as criangas pobres — e sO
para elas — uma escola pobre. “O velho lema que os cinicos (pré/p6s) liberais pregavam em
politicas publicas: “aos pobres, a pobreza” vé-se consolidado através do Fundef. Nunca o
Governo Federal gastou, de forma tdo competente, tdo pouco no ensino fundamental (...)”.
(ARELARO e GIL, 2006, p.83).

Sobre esse aspecto, € necessario considerar que o Fundef/Fundeb constitui-se um

poderoso indutor a descentralizacdo incompleta e a municipalizacdo, na perspectiva da

prefeiturizagdao. Haddad (2007) observou que

[...] no contexto fiscal e tributdrio brasileiro, o FUNDEF induziu a municipalizacio
do ensino fundamental, e foi acionado com base na suposi¢do de que o investimento
mais eficaz dos recursos municipais nesse nivel de ensino daria maior liberdade aos
estados para investir no ensino médio, ¢ a Unido, no ensino superior. Essa
redistribuicdo dos encargos educacionais entre as esferas de governo, realizada sem
uma ampliacdo dos recursos publicos para o setor, deixou larga margem de didvidas
sobre as possibilidades de seguir expandindo o sistema publico de ensino de modo
que atenda ao novo perfil demografico da populacdo e cubra os elevados déficits de
vagas, reduzindo os dramdticos indices de evasdo e repeténcia que caracterizam o
sistema educacional, e melhorando a qualidade da educagdo e as condi¢des de
trabalho do magistério (p. 198-199).

Ja a diferenca observada na participac@o nas receitas e nas matriculas ocorre porque,
na distribui¢ao dos recursos do Fundeb, além do critério nimero de matriculas é adicionado o
critério do valor do custo-aluno-ano (fator de ponderacdo). A fixacdo dos fatores de
ponderacdo parte do fator base = 1,0 (atribuido ao segmento séries inicial do ensino
fundamental urbano), de forma que, para os demais segmentos, a fixacdo dos fatores deve
observar o espaco de variacdo entre 0,7 (menor fator) e 1,30 (maior fator), conforme art. 10,
§§ 1°e 2° da Lei n°11.494/2007. Com esse critério, a aplicacdo desses fatores de ponderacao
resultard em valores por aluno/ano especificos para cada segmento da educagdo bdsica, de tal
sorte que o menor valor corresponderd a 70% do valor base e o maior valor por aluno/ano serd
30% superior ao valor base.

Esta diferenciacdo traz vantagem para o estado que concentra quase que a totalidade
dos alunos do ensino médio publico e traz desvantagens para os municipios que concentram a
maioria dos alunos da creche e da pré-escola, segmentos da educagdo bdsica que tem custo
mais elevado para sua execu¢do que os do ensino fundamental e médio (CASTRO, 2011;

CRUZ 2011). Neste aspecto, como salienta Bremamaeker (2011), o Fundeb foi desfavoravel
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para os municipios, que antes recebiam recursos estaduais para manutencdo do ensino
fundamental e que passaram a repartir recursos com o financiamento do ensino médio.

A Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Bésica de
Qualidade - MEC alterou os fatores de ponderacdo aplicdveis entre as diferencas etapas da
educacgdo basica,para vigéncia no exercicio de 2016. O ajuste foi publicado no Didrio Oficial
da Unido (DOU), por meio da Resolugdo n° 1, de 29 de julho de 2015. Os ajustes promovidos
reduzem a distincia entre os niveis de ensino creche e pré-escola, de competéncia
constitucional dos municipios, e do ensino médio, de competéncia estadual, mas ainda nao
Eliminam a distancia favordvel ao estado no fator de ponderacao.

Quando comparado o valor de contribuicdo para fundo e o respectivo retorno
financeiro, a vantagem inverte-se em favor dos municipios. No ano de 2006 o conjunto dos
municipios contribui para o Fundo com R$ 788,3 milhdes, obtendo um retorno de R$ 1,1
bilhdo, ou seja, um ganho de R$ 322 milhdes de reais.

Essa sistemdtica ndo se modificou com o Fundeb. Em 2009, os municipios
contribuiram com R$ 1,6 bilhdes para o fundo e tiveram um retorno de R$ 1,9 bilhdes, ou
seja, ganho de R$ 309,5 milhdes. Em 2014, a contribuigao foi de R$ 2,6 bilhdes e o retorno de
3,5 bilhdes, ganho de R$ 908,7 milhdes. O grifico 5 mostra a formagdo da receita do
Fundef/Fundeb com os valores que a Rede Municipal contribuiu e recebeu de retorno na

redistribuicdo intrarredes no ano de 2014.

Grifico 5: Composicao do financiamento ao Fundeb no ano de 2014 pelas redes municipais de
ensino do Estado do Rio Grande do Sul no ano de 2014.
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Esses numeros mostram, inicialmente, que os municipios aumentaram
substancialmente suas receitas com os Fundos, em detrimento da Rede Estadual de Ensino.
Porém, uma anélise dos valores redistribuidos intrarredes revela que, em 2006, o percentual
de redistribuicdo da Rede estadual de ensino entre as Redes municipais era de 14,1%; em
2009, com o Fundeb, o percentual de redistribuicao reduz para 7,2%; e em 2014, apesar do
crescimento, representou 12,5% do montante das receitas do Fundo, ou seja, ainda inferior aos
do patamar de 2006 com o Fundef (Apéndice P).

O valor redistribuido pelo Fundef, e posteriormente com o Fundeb, do estado em favor
dos municipios ndo significa que todos os municipios tenham ganhado recursos com os
Fundos. Uma andlise federativa horizontal mostra que no ano de 2006, dos 496 municipios do
estado, 330 apresentaram perda de recursos com o Fundo, o que representa 66,5% dos
municipios, e 196 tiveram ganho, o que equivale a 33,5% dos municipios, ou seja, 1/3 dos
municipios do estado concentraram os ganhos de recursos do Fundo oriundos das perdas do
estado e das perdas dos demais municipios. O saldo entre ganhos e perdas com o Fundo
apresentava uma média de -1,68% da receita disponivel dos municipios, com uma mediana de
-2,09% e um desvio padrio de 6,24%, o que mostra que os ganhos com o Fundef registrados
pelos municipios, em detrimento do governo estadual, ndo ocorre de forma homogénea entre
os municipios (Apéndice S).

No ano de 2009, com o Fundeb, a perda média percentual dos municipios cresce,
passando para -2,20% da receita disponivel, sendo que dos 497*' municipios do estado, 309
apresentaram perdas com o Fundo e 186 apresentaram ganhos. Em 2014, tdltimo ano de
andlise deste estudo, a perda média entre os municipios é de -1,68%, com perda médxima de -
16,32% e o maior ganho de 21,34%. Dos 497 municipios do estado 299 apresentaram perda
de recursos com o Fundo, equivalente 60,2%, e 198 obtiveram ganho, o que representa
39,8%. O mapa 13 mostra a localizacdo dos municipios que tiveram perda e dos que
apresentaram ganho de recursos com o Fundeb no ano de 2014 no territério do Estado do Rio

Grande do Sul.

*! No ano de 2009 Pinto Bandeira é tém a condi¢do de municipio confirmado pela Justi¢a Federal, elevando o
nimero de municipios para 497.
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Mapal3: localiza¢io dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul com perdas e ganhos de receitas com
o Fundeb no ano de 2014

. Municipios com perda
Municipios com ganho

0 fm) 122

Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versdo 2.1.15_06_26

A distribui¢do dos municipios no mapa indica que a redistribui¢cdo de recursos entre
estado e municipios no estado do Rio Grande do Sul promoveu uma concentragdo espacial
dos recursos destinados ao financiamento da educagdo bdsica no estado, com predominancia
de municipios que apresentam ganho de recursos (cor verde escuro) localizados nas regides
Central, Leste e Sul do Estado, e os que apresentam perda (cor verde claro) concentrando-se
nas regioes Norte e Oeste.

Para uma andlise temporal do ganho/perda dos municipios com o Fundef e Fundeb
elaboramos um indicador de desempenho com o fundo, sendo atribuido 1 ponto para cada
exercicio contdbil (ano civil) em que o municipio obteve ganho com o Fundo e O ponto

quando teve perda de recursos. Como o periodo de andlise deste estudo é de 10 anos, 2005 a
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2014, cada municipio poderia obter uma pontuacdo maxima de 10 pontos e minima de 0
ponto. No apéndice X é apresenta a tabela com o desempenho de cada municipio.

Dos 497 municipios do estado, 237 obtiveram pontuacdo zerada, o que equivale a
47,7% dos municipios, ou seja, apresentaram perdas com o Fundef e Fundeb em todos os
exercicios contdbeis. Se considerarmos os municipios que obtiveram pontua¢do 4 ou inferior
este nimero sob para 303 municipios, o que equivale a 61% dos municipios do estado. A

localizag¢ao dos municipios com respectiva pontuagao € mostrada no mapal4.

Mapa 14: localizacio dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul com a pontuacio obtida no
indicador de ganho e perdas com Fundef e Fundeb no periodo de 2005 a 2014.
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versdo 2.1.15_06_26

O mapa mostra que a maioria dos municipios que apresentam perdas com os Fundos

mantém esta condi¢do em todos os periodos da série, 0 mesmo ocorre com 0S municipios que
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sdo ganhadores de recurso, 0 que mostra a existéncia de uma situacio “6timo de Pareto™” dos
Fundos de financiamento da educagdo.

Os numeros confirmam as criticas ao FUNDEB defendidas por Castro (2011),
Bremaeker (2011) e Cruz (2009), de que o fundo, por promover a redistribuicdo de recursos
no ambito de cada estado, e pela reduzida complementacdo do governo federal, no caso do
Estado do Rio Grande ndo ocorreu aporte do governo federal, ndo conseguiu promover uma
equidade de recursos.

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

Entre as regides com menor pontuacdo as regides Norte e Nordeste com 5% e 7,9%,
sdo as que apresentam pior desempenho. Também apresentam pontuacdes reduzidas as
regides Rio da Varzea e Produgdo, com 12% e 12,8%, respectivamente. O mapa 15 apresenta
a localizacdo dos Coredes que apresentaram ganho e dos que apresentaram perda de recursos

com o Fundef e o Fundeb no periodo de 2005 - 2014.

22O 6timo de Pareto, ou Paretto efficiency, € utilizado em estudos econdmicos para avaliar a eficiéncia de
determinada alocag@o de recursos, € o marco para medir resultados. Reflete a posi¢cdo na qual, para fazer uma
pessoa melhorar a sua situag@o, necessariamente alguém serd prejudicado ou terd a sua satisfacido reduzida. Ou
seja, em uma distribui¢do que nio seja 6tima € possivel incrementar a satisfacdo de alguém sem reduzir a de
outra pessoa.
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Mapa 15: Localizaciao dos Coredes com resultado no indicador de perdas e ganhos com o Fundef e
Fundeb, periodo 2005-2014.
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Fonte: elaborado pelo autor com o Software IpeaGEO versédo 2.1.15_06_26

Os resultados, de forma andloga, convergem com o que defendem Mendes, Miranda e
Cosio (2008), que a distribuicdo regional, em nivel de pais, dos recursos da educag¢do tem
sido, na préatica, menos distributiva que aquela associada aos fundos de participacdao (FPM e
FPE), a despeito de sua inten¢do equalizadora. Ressaltam os autores que esse cardter menos
redistributivo associado aos gastos com educagdo tende a agravar o problema regional, ja que
na economia moderna a educacdo tem sio reconhecida como ‘“mola mestra” do

desenvolvimento.

Sé as regides mais desenvolvidas recebem proporcdes maiores dos gastos com
educagdo, isso pode significar a auséncia de um mecanismo de convergéncia
econdmica entre as regides brasileiras e, (...) esse padrdo também se repete quando
as distribui¢des per capita sdo consideradas. (MENDES, MIRANDA E COSIO,
2008, p. 80).
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A distribuicdo de recursos do Fundo de financiamento da educacdo adota como
critério Unico o nimero de matriculas, o que inverte parcialmente o efeito redistributivo
promovido pelas transferéncias de FPM e da parcela do ICMS com caracteristicas
distributivas, que utilizam critérios diferentes de distribui¢do como: inverso da populacido e
renda no caso do primeiro; e drea do municipio, produtividade primdria e nimero de
propriedades rurais no caso do segundo. Por sua vez o nimero de matriculas tem relacio
direta com o fator demogréfico, ou seja, os municipios e regides com maior populacdo, que
sd0 os mais industrializados e que apresentam as maiores receitas, € que tendem a apresentar
ganhos com o Fundo.

Assim, a andlise da migracdo interna populacional e a concentracdo espacial da
populacdo sdo importantes para compreendermos o que pode estar ocorrendo na migracao e
concentracdo de recursos para o financiamento da educagao bésica nos municipios e regides
dos Coredes do estado do Rio Grande do Sul.

No Rio Grande do Sul, como aponta Bandeira (1998), a partir da década de 1970
aceleraram-se as mudancgas na distribui¢do espacial da populag@o no estado. As dreas situadas
na periferia da capital e ao longo do eixo Porto Alegre/Caxias do Sul — incluidas na Regiao
Nordeste, a mais industrializada do estado — alcancaram taxas de crescimento demograficas
mais elevadas do que a média. A participacdo da regido Nordeste no total da populacdo do
estado aumentou de 34,28% para 49,70% entre 1970 e 2002, sendo que metade desse
acréscimo pode ser atribuida a vinda de migrantes oriundos de outras regides do estado
(ROSA e PORTO, 2008).

Esse processo migratério permaneceu na década de 2000. O Rio Grande do Sul, com
uma taxa de crescimento populacional de 0,49% ao ano, foi o estado brasileiro cuja populagdo
teve o menor crescimento no periodo 2000-2010, e algumas regides apresentaram diminui¢ao
em suas populagcdes. Observa-se, no territério gaicho, uma area que ocupa a fronteira norte,
noroeste e parte do sul que se caracteriza pelo esvaziamento populacional, principalmente do
setor rural (ATLAS SOCIECONOMICO DO RIO GRANDE DO SUL, 2015). Em oposigao,
verifica-se uma concentracdo populacional no leste do estado®.

Entre as regides dos Coredes a maior concentracdo populacional ocorre nas regides

Metropolitana Delta do Jacui e Vale do Rio dos Sinos, que no periodo apresentaram variagao

S<“Dentre as tendéncias observadas, destacam-se a reducdo populacional nas regides de fronteira do Estado, o
crescimento populacional nas proximidades da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e na regido do
Litoral, a migracao populacional no sentido oeste-leste e a desconcentracdo, ainda incipiente, da renda per capita
para além do eixo entre a Capital e a Serra gaicha" In: RIO GRANDE DO SUL. Secretaria do Planejamento,
Gestdo e Participacdo Cidada e Fundagdo de Economia e Estatistica. RS 2030: Agenda de Desenvolvimento
Territorial. Tendéncias Regionais: PIB, demografia e PIB per capita. Porto Alegre.
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insignificante, mantendo-se, na ordem, as duas regides mais populosas. Entre as regidoes que
apresentaram maior crescimento na participacdo da populacdo do estado destacam-se as
regides Litoral e Serra com um crescimento de 11,7% e 10,6%, respectivamente. Em caminho
contrdrio, as regides que apresentaram maior queda populacional foram as regides dos
Coredes Médio e Alto Uruguai com -68%, Central com -19,5% e Fronteira Oeste com -9,9%,

como mostra a figura 7.

Figura 7: Taxa de crescimento anual da populacao 2000-2010 - COREDEs
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Outro fator apontado, que concorre para a diminui¢do do ritmo de crescimento da
populacdo sdo as migracOes internas, na maior parte das vezes motivadas por fatores
econdmicos com deslocamentos em direcdo aos municipios maiores.

Em termos absolutos, os COREDES que mais tem recebido migrantes sdo

Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra. Em termos relativos, os que
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apresentaram maior saldo foram as regides do Litoral, Paranhana-Encosta da Serra, Serra e
Vale do Cai. Por outro lado, os que apresentam as maiores taxas de populacdo rural foram os
que mais perderam populacdo, destacando-se em termos relativos os Coredes Médio Alto
Uruguai, Fronteira Noroeste, Missdes, Noroeste Colonial, Alto da Serra do Botucarai e
Nordeste, todos com saldos inferiores a -5%.

O caminho migratério populacional no estado acompanha a participacdo econdmica
das regides no Produto Interno Bruto do Rio Grande do Sul. A regido Nordeste que
representava 40,14% do PIB em 1959 aumentou sua participagdo para 59,6% em 2002
(ROSA e PORTO, 2008). Em caminho inverso as regides Norte e Sul reduziram suas
participacdes no Produto Interno Bruto, no mesmo periodo.

A participacdo dos Coredes no VAB da Industria e servigos confirma uma grande
concentracdo espacial em torno do eixo Porto Alegre-Caxias do Sul, abrangendo
principalmente os COREDEs Metropolitano Delta do Jacui, Serra e Vale do Rio dos Sinos.
Juntos, estes 3 Coredes respondem por 56,9% do VAB da inddstria e 52,4% do total do VAB
dos Servigos do RS.

Com a concentragdo do PIB em algumas regides, ocorre também a concentracdo de
tributos por meio das receitas tributdrias proprias e das transferéncias devolutivas, no caso as
geradas principalmente pelo ICMS e IPVA, gerando uma maior disparidade horizontal no
estado do Rio Grande do Sul, com mostra a tabela 31.

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

A base tedrica econdmica regional (Krugman, 1991; Fugita, Krugman e Venables,
2002) analisa a concentracdo espacial por meio dos fatores ou “forcas centripetas e
centrifugas” de concentracdo e desconcentracdo das atividades econdmicas, respectivamente
atuando na configuracdo e organizacdo social diferenciada no territério. Essa abordagem
procura explicar os processos de concentracdo espacial por meio de um modelo de retornos
crescentes, baseado na concepcdo centro-periferia.

Explicam Campolina Diniz e Crocco (2006), que tomando duas regides, uma
desenvolvida e outra atrasada, as forcas centripetas fazem com que o processo de

concentracdo seja cumulativo e esse processo sO cessa diante do surgimento de forgas



centrifugas que o bloqueiem, permitindo o crescimento de regides periféricas.

Financiamento da Educac¢do poderia agir como essa forca centrifuga.
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A tabela 30 traz uma sintese do desempenho da pontuacdio por COREDE com o

Fundef/Fundeb, na participacdo das matriculas, populagao, PIB e nas Receitas.

Tabela 30: Desempenho por COREDE no indicador de ganhos e perdas com o fundef/fundeb e participacao

na receita propria, populacdo e PIB no ano de 2014
Regido Corede RS % de pontos Participagio participagdo | participagdo | participagdo | participagdo | participagdo
obtidos , s/ s/ receita das Transf. das Transf.
matriculas* - PR . s

populacdo PIB tributdria | Devolutivas | Distributivas
Alto da Serra do Botucarai 37,5% 1,1% 0,96% 0,82% 0,33% 0,96% 2,21
Alto Jacui 25,7% 1,2% 1,43% 1,85% 0,87% 1,99% 2,26
Campanha 62,9% 2,3% 2,00% 1,37% 1,32% 1,83% 1,81
Campos de Cima da Serra 23,0% 1,0% 0,92% 0,83% 0,52% 1,34% 1,57
Celeiro 36,2% 1,3% 1,29% 0,89% 0,48% 1,30% 2,87
Central 28,9% 3,1% 3,65% 2,65% 2,99% 2,89% 3,70
Centro Sul 80,0% 2,9% 2,38% 1,57% 1,20% 1,95% 3,20
Fronteira Noroeste 17,0% 1,0% 1,87% 1,13% 1,14% 2,08% 3,10
Fronteira Oeste 50,8% 4,1% 4,85% 3,52% 2,16% 4,18% 4,24
Horténsias 40,0% 1,3% 1,20% 0,87% 1,93% 1,14% 1,49
Jacui Centro 65,7% 1,1% 1,31% 0,89% 0,64% 1,07% 1,49
Litoral 60,5% 4,2% 2,86% 1,68% 4,59% 2,26% 3,97
Médio Alto Uruguai 42,7% 1,1% 1,35% 0,90% 0,46% 1,50% 2,87
Metropolitano Delta do Jacufi 80,0% 18,2% 22,65% 26,76% 38,73% 19,88% 9,44
Missdes 38,8% 1,8% 2,26% 1,62% 1,10% 2,18% 3,81
Nordeste 7,9% 1,0% 1,18% 0,90% 0,64% 1,56% 2,60
Noroeste Colonial 25,4% 1,3% 1,55% 1,60% 1,11% 1,79% 1,97
Norte 5,0% 1,4% 2,04% 2,11% 1,54% 2,70% 4,32
Paranhana Encosta da Serra 83,0% 3,0% 1,94% 1,37% 0,90% 1,46% 2,24
Producio 12,9% 2,7% 3,18% 3,91% 2,67% 3,63% 3,92
Rio da Virzea 12,0% 1,0% 1,20% 0,87% 0,58% 1,48% 2,77
Serra 19,2% 8,7% 8,26% 11,40% 10,11% 11,79% 6,77
Sul 73,2% 8,9% 7,83% 7.42% 6,34% 6,20% 6,00
Vale do Cai 21,6% 1,7% 1,61% 1,59% 0,98% 2,14% 2,78
Vale do Jaguar{ 43,3% 0,9% 1,07% 0,63% 0,47 % 0,99% 1,58
Vale do Rio dos Sinos 100,0% 17,4% 12,15% 13,56% 11,99% 12,10% 7,11
Vale do Rio Pardo 65,7% 3,5% 3,91% 3,85% 2,22% 3,85% 4,56
Vale do Taquari 26,9% 2,8% 3,09% 3,43% 1,98% 3,76% 545

Fonte: elaboragdo prépria

Os dados da tabela 30 mostram que o Fundo de Participacio dos Municipios
(transferéncias distributivas) por ser mais redistributivo que a transferéncia do Fundeb,
implica numa perda de foco de longo prazo na reducdo das desigualdades regionais, bem
como na corre¢cdo de externalidades positivas geradas nos gastos com educagdo. Percebe-se
que trés dos vinte e oito Coredes (Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos Sul e
Serra) concentram 48,8% dos recursos distribuidos pelo Fundeb no ano de 2014, sendo que os

mesmos tem uma participacao de 29,3% das transferéncias distributivas.
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O FUNDEB tem poder concentrador de rendas no estado do Rio Grande do Sul
proximo ao das transferéncias devolutivas, que, nas quatro regides com maior participacao
nos recursos do Fundo, somam 49,9% das receitas proprias que totalizam 50,1%.

Em caminho contririo, como ocorre no COREDE Norte, que obteve a menor
pontuacdo no indicador de desempenho com o Fundef/Fundeb, a participacdo nos recursos
com educacdo na receita disponivel é 208,6% inferior a participacdo nas transferéncias
distributivas (participacdo de 1,4% nos recursos com o Fundeb e 4,32% nas transferéncias
distributivas), a mesma consegue ser 58,8% inferior as transferéncias devolutivas**. O mesmo
ocorre com o COREDE Nordeste onde a diferenca é de 160% (participagdao de 1,0% nos
recursos com o Fundeb e 2,6% nas transferéncias distributivas) e de 56% (participacdo de
1,0% nos recursos com o Fundeb e 1,56% nas transferéncias devolutivas).

A despeito de seu cardter contraditério enquanto politica equitativa e de favorecer a
desigualdade intrarregional, como explica Mendes (2012) é economicamente racional que as
escolhas e as acdes privadas e publicas se concentrem naquelas localidades ou regides onde ja
existem grandes aglomeragdes de pessoas, de atividades produtivas, de infraestrutura, etc.

Na realidade, porém, como o préprio Mendes (2012) ressalta essa escolha “racional”
ndo apenas econdmica, mas também social ou politica apenas reforca os ciclos viciosos
praticados historicamente no pais, reforcando e sedimentando cada vez mais os graves
desequilibrios na acao publica e as graves desigualdades regionais no pafs.

Estudos recentes do IPEA sobre a distribui¢do das receitas publicas nos municipios
brasileiros revelam algumas faces desse mesmo problema. A distribuicdo da acdo do Estado
no pafs demonstra, como numa imagem refletida num espelho, essa desigualdade (Mendes,
2012, Mendes e Monteiro Neto, 2012), numa relacdo que pode ser mais que mera correlagdo,
mas de causa e efeito. Na realidade, existe uma relacdo circular (ciclo vicioso) na acdo publica
no pais. O Estado estd mais presente onde estd mais concentrada a estrutura administrativa
(prefeitura, governo estadual e governo federal) e onde estd presente a maior parcela da
populacdo e da producdo nacional. Como, em geral, existe uma concentracdo histérica de
todos estes elementos em poucos centros urbanos ou mesmo em algumas regides, a agao
estatal apenas reforca e reitera esta estrutura de desigualdade histérica (IPEA, 2011).

Os resultados dos estudos realizados pelo IPEA reforcam a hipétese, de que o Estado
favorece e contribui para a continuidade das desigualdades regionais ou territoriais (Sociais,

econdmicas, etc.), por meio da distribui¢do do gasto publico (receita) e dos investimentos no

** As transferéncias devolutivas sdo as que apresentam o maior poder concentrador de rendas municipais no
Brasil, como mostram os estudos de Alencar e Gobetti (2008) e Arretche (2012).
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pais. De forma andloga o mesmo se aplica aos Fundos de financiamento da educagdo basica
no estado do Rio Grande do Sul.

De acordo com Mendes (2012) se o que se quer € exatamente conter a
superconcentracdo em poucos centros urbanos, que promove a grave concentracio (social e
regional) da producgdo e da renda, nesse caso, em tese, o Estado, em especial, deveria atuar de
outra forma, anticiclica, em uma dire¢do de conter a concentragao.

O problema estaria, entdo, ndo numa “irracionalidade” na forma de como se distribui
0S recursos e os gastos pubicos, ja que este se sustenta em um padrao “racional” de uma
l6gica econdmica, mas na forma como o sistema federativo ndo da conta de, dada esta logica,
conferir mecanismos (anticiclicos) de coordenacdo e/ou cooperagdo federativa que favoregcam
a desconcentragdo, especialmente dos gastos publicos, compatibilizando-os com as demandas
sociais especificas e, consequentemente, com as possibilidades mais efetivas de reducdo das
desigualdades territoriais ou regionais.

Cabe ressaltar que, mesmo nos COREDES que apresentaram perdas de recursos estas
nio sdo homogéneas entre os municipios que o compde. Mesmo nas regides que perderam
populacdo os municipios pdélo tém apresentado crescimento positivo, embora em volume
inferior aos das regides perimetropolitanas, que tem concentrado maior nimero de migrantes.

Como exemplo, o COREDE Norte, que teve a pior pontuagdo no indicador de
avaliacdo financeira com o Fundef/Fundeb, apresentou no periodo 2000-2010 uma taxa de
crescimento populacional de -0,13% ao ano. A perda populacional foi maior na éarea
rural do que na urbana. O Norte foi o quarto Corede que mais perdeu populagdao no meio rural
do estado. Em relacdo aos municipios, dos trinta e dois municipios da Regido, vinte e nove
apresentaram taxas negativas de crescimento populacional.

Em relacdo ao comportamento da populagdo por faixas etarias, no periodo 2000-2010,
a populacdo na faixa de 0 a 14 anos sofreu uma consideravel diminui¢do, que chegou a 28%.
As faixas de 15 a 65 anos e acima de 65 anos tiveram incrementos de, respectivamente, 5% e
35%. O valor de apenas 5% verificado na faixa correspondente a Populacdo Economicamente
Ativa (PEA), somado aos dados de migracao verificados, sugerem o abandono de parte da
populacdo em busca de trabalho e estudo fora da Regido.

A reducdo da populacdo na faixa de 0 a 14 anos e na Populagdo Economicamente
Ativa (PEA) tem afetado o nimero de matriculas. No ensino fundamental a rede municipal de
ensino apresentou uma diminui¢do de 17,6% das matriculas no periodo 2000-2010, o que
ocasiona um efeito direto no retorno dos recursos do Fundeb onde apenas Erechim e Getilio

Vargas apresentaram ganho de recursos com o Fundo apds 2007, como mostra o grafico 6.
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Grafico 6: Desempenho por municipio da Regido do Corede Norte no indicador de ganho e
perdas com o Fundef e o Funde - periodo 2005 a 2014.
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Fonte: elaborada pelo autor

No mesmo caminho a Regido do COREDE Producdo, que obteve a quarta pior
pontuacdo do indicador de ganho e perda com o Fundef/Fundeb com 12,7%, € composto por
vinte € um municipios, sendo o Municipio de Passo Fundo o principal centro urbano, com
uma populagdo de 168.458 habitantes em 2010, concentra quase 50% da populacdo total da
Regido. Em segundo plano, aparecem Carazinho, com 59.317 habitantes, e Marau, com
36.364. Os demais municipios sdo de pequeno porte, com populagdes abaixo de 10 mil
habitantes.

No desempenho com os Fundos de financiamento em educacdo apenas os trés
municipios com maior populacdo apresentaram ganho de recursos. Passo Fundo e Carazinho
atingiram 100% da pontuacdo, ou seja, apresentaram ganho de recursos tanto com o Fundef
quanto com o Fundeb, ja o Municipio de Marau, com pontuacdo de 70%, passou a apresentar
ganho de recursos com o Fundeb. Os demais municipios apresentaram pontuacdo zerada, ou

seja, perda de recursos com os Fundos em todos os exercicios, como mostra o grafico 7.



165

Grafico 7: Desempenho por municipio da Regiao do Corede Producio no indicador de ganho e
perdas com o Fundef e o Funde - periodo 2005 a 2014.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

PP @ O OL RN D0 O N0 DD
S & FF P LT ECENNIE LN P S
P LA L0 R P S PR L F S 07 X
& @ (;zi“b & Y N0 T e N
3 & F N LS R\
N N N o S &0 &
6\% 00\ o > é ‘\..O P O((\
A2 C Q ) o {'\go OQ
& 0 ¥ c_;’b
RS & 0
& ©
v

Fonte: elaborada pelo autor

Esta concentragdo de arrecadagdo, e de gastos, favorece o grande congestionamento e
as consequentes deseconomias de escala na provisdo de bens e servigos publicos. Isto, por sua
vez, é causa e efeito da concentracdo de populagdo nestas dreas ou localidades, revelando as
desigualdades intrarregionais. Por sua vez, as condi¢des adversas das localidades, no interior
desta regido com pequenas populagcdes e escassas bases produtivas, em geral, ndo favorecem a
base tributdria compativel com a provisdo de determinados bens e servicos publicos em
condi¢Oes de maior eficiéncia ou menor custo.

Assim, no estado do Rio Grande do Sul a mudanca no financiamento da educacao
bdsica viria a afetar a distribuicdo regional dos recursos, porém sem garantir a equaliza¢ao
entre as mesmas. Embora o Fundef/Fundeb garanta um gasto minimo por aluno, ele nao ¢é
capaz de fazer com que o gasto por aluno nas regides menos desenvolvidas cresca de forma a
alcancar o montante despendido pelas regides mais desenvolvidas, tendo em vista que essas
regides encontram-se em um patamar de gasto por aluno acima das demais em virtude da
arrecadacgao propria e do ganho de escala.

Esse padrdo ndo favorece a redugdo de hiatos fiscais nas diversas localidades do estado
do Rio Grande do Sul, posto que regides mais pobres sejam aquelas com maior caréncia
educacional e, portanto, maior demanda por esse servico, cujos recursos estdo sendo

apropriados prioritariamente por regides mais ricas.
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Em resumo, a l6gica de criacdo do Fundef, e posteriormente do Fundeb, de resolver o
problema de inequidade de servico educacional ndo se confirmam. Os mecanismos
equalizadores balizados pelos Fundos contdbeis de financiamento carecem de aprimoramento
se o0 objetivo for atender aos principios da igualdade e da equidade previstos na CF de 1988 e
na LDB.

O principio juridico da igualdade previsto no art. 5° da CF reconhece que todos os
cidaddos sdo iguais perante a lei, e, portanto, ttm os mesmos direitos. Quanto a educagio, a
LDB estabelece o principio da “igualdade de condi¢des para o acesso € permanéncia na escola
(art.3)”. Para Casanus (2002), a igualdade remete a equivaléncia de quantidades e
equivaléncias de resultados, o que num sistema educacional se efetiva quando todas as
criangas e adolescentes em idade escolar e também aquelas que ndo tinham oportunidade em
“idade propria”, independente de regido do pais, estado ou municipio, dependéncia da escola
ou especificidades socioeconOmicas regionais, tem acesso a uma educacdo equivalente.

Outro conceito relevante no contexto brasileiro ¢ o da equidade. Este conceito é
especialmente importante, conforme Alves (2012, p. 143), pois estudos sobre educacdo e
estratificacdo nos paises em desenvolvimento tém apontado que fatores historico-culturais,
sociais (background educacional da familia e a origem socioecondmica dos alunos), forcas
macroestruturais e politicas (principalmente a atuacao do Estado na provisao de oportunidades
educacionais sob a forma de investimento, regulacdo e estruturacio dos sistemas
educacionais), fatores escolares relacionados as condi¢des da oferta de ensino (infraestrutura
da escola, nimero de alunos por turma, etc.) e econdomicos (impactos da educacdo no mercado
de trabalho e na mobilidade social dos individuos) estdo associados as desigualdades
educacionais e, consequentemente, a apropriacdo dos resultados educacionais entre os grupos
sociais.

No que diz respeito ao federalismo fiscal, mesmo que o debate ainda se concentre no
ajuste vertical, e que numa suposi¢cdo “heroica” de que, em uma Federacdo, o ajuste vertical
possa ser realizado de forma perfeita, ainda assim o sistema pode apresentar elevados niveis
de disparidades nas dotagdes horizontais de recursos. Esse problema coloca-se em posi¢cao
central na medida em que diversas jurisdi¢des, que, em geral, sdo responsdveis por encargos
iguais e sdo em principio iguais do ponto de vista dos direitos de seus cidadaos aos servigos
publicos, disputam o poder de gasto gerado pela carga tributdria nacional. A questao refere-se,
aqui, a possibilidade de que cidaddos iguais, em jurisdi¢des diferentes, venham a receber

servicos publicos em qualidade e quantidade desiguais. Essas desigualdades decorrem
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principalmente das diferencas em capacidade econdmica, mas também dos sistemas politicos
jurisdicionais e, finalmente, da qualidade técnica da burocracia publica das jurisdicoes.

No que diz respeito ao aspecto territorial vale a ressalva apresentada por Steiberger
(2013), que a abrangéncia territorial de uma politica publica nacional, como no caso do
Fundef e do Fundeb, requer a priorizagdo do territério, sendo que a indica¢do de prioridades
territoriais vagas ou difusas resulta de uma decisdo politica que pode ser tomada no estdgio de
formulacdo, mas nem sempre aparece no discurso escrito, omissao que equivale a postura de
deixar as defini¢des para negociacdes futuras.

A mesma posicdo € defendida por Branddo e Siqueira (2013), que mesmo
reconhecendo que o Estado obteve alguns importantes resultados na politica de protecdo e
seguridade sociais, p6s 2003, este tem sido pouco capaz (ou ndo tem interesse) em colocar em
sua agenda (muito menos priorizar) a promoc¢do do combate as desigualdades regionais. Nao
tem sido eficaz em, simultaneamente, valorizar a diversidade e combater as heterogeneidades
inter e intra as regides brasileiras. “O federalismo brasileiro, mostra-se fragil e impotente para
organizar multiescalarmente, com diversificados instrumentos, a governanca multinivel, no
territério”. (BRANDAO, 2013, p.165). Ou seja, persistem os constrangimentos ao avanco de
uma abordagem mais sistémica, inclusiva, estruturante e duradoura de desenvolvimento, que
alcance maiores niveis de justica socioespacial.

Etges (2001) avanca nesse pensamento, destacando que para promover o
desenvolvimento regional no contexto da realidade atual é preciso estar atento a dimensao
horizontal do processo, conhecer em profundidade a regido em questdo, identificar suas
potencialidades e construir instrumentos de coesdo social em torno de propdsitos comuns a
populacdo envolvida. Além disso, é preciso criar formas de representacdo da vontade da
maioria, identificada a partir da participacdo de todos, para permitir que uma nova forma de
gestdao do territério possa ser gestada. Mas, acima de tudo, é preciso instalar governos
comprometidos, ndo com a dimensao vertical do processo, expressa no famigerado “leildo do
territério”, cuja manifestacdo mais conhecida no pais é a chamada “guerra fiscal”, e sim com
a dimensdo horizontal do processo, com o olhar voltado para dentro do territdrio,

identificando e fomentando as reais potencialidades do mesmo.
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5.2 A politica de fundos contabeis (Fundef e Fundeb) para o financiamento da educacao
basica e as financas dos municipios do estado do Rio Grande do Sul: balanco e impacto
no periodo de 2005 a 2014

Uma primeira incursdo empirica, realizada na secdo anterior, buscou verificar os
impactos distributivos dos recursos oriundos dos Fundos contdbeis de financiamento da
educagdo no ambito do territério do estado do Rio Grande do Sul. As andlises mostraram um
carater menos redistributivo do Fundef e do Fundeb quando comparado as outras espécies de
transferéncias intergovernamentais, o que promove concentracdo dos recursos para o
financiamento da educagdo bédsica em parcela reduzida de municipios e regides do estado, o
que tende a agravar o problema regional, jd que “na economia moderna a educacdo tem sido
reconhecida como uma “mola mestra” do desenvolvimento” (MENDES, MIRANDA E
COSIO, 2008, p. 67). Nesta se¢do, em avanco a andlise anterior, verificamos o impacto
promovido pelos Fundos nas financas e nos indices financeiros em educa¢do dos municipios
do estado do Rio Grande do Sul.

As mudancas no setor da educagdo ganharam forca a partir de 1995, quando o sistema
publico no nivel de ensino fundamental passou a experimentar uma forte inflexdo no sentido
da descentralizacdo federativa e da desconcentracdo do poder decisério nas suas estruturas
organizacionais (DRAIBE, 1999).

Esse processo vai ao encontro da égide do pensamento descentralizador da
Constituicdo Federal de 1988, tanto que os municipios ganham forte status de ente
subnacional. Acompanhando esse pensamento, a responsabilizacdo e prestacdo dos servicos

publicos, utilizando o conceito Costa (1997, p. 12) tem-se que:

[...] ganha énfase ndo s6 a descentralizacdo, como também a desconcentragdo; a
primeira, relacionada a um processo de transferéncia de atribui¢des, recursos e poder
para esferas subnacionais de governo; a segunda, vinculada as transferéncias de
atribui¢des, recursos e poder dentro de uma mesma esfera de governo, as instincias
mais préximas ao usudrio do servico publico.

O processo de descentraliza¢do incluiu tanto uma redistribuicdo de receitas, quanto
dos encargos. A Constitui¢do de 1988 aumentou os recursos fiscais disponiveis dos estados e
municipios sem, entretanto, definir com clareza as novas atribuicdes dessas esferas de
governo. Conforme Giambiagi e Além (2008) o problema € que ndo houve um processo
organizado de transferéncia de responsabilidades, com o que os autores denominam de

“descentralizacdo forcada” de alguns programas sociais gerando distor¢des no que diz
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respeito ao atendimento das demandas da populacdo. A questdo € que, tendo em vista que nao
houve um processo organizado de transferéncia de encargos, a “descentralizacao forgaldal”25
de algumas despesas sociais gerou importantes distor¢des quanto ao atendimento das
demandas da populacdo, havendo em muitos casos falta de atendimento ou uma superposicao
de responsabilidades.

Para Prado (2001), nos regimes federativos, a concentracdo da acdo do Estado na
producdo de bens publicos da area social, combinada com o impulso a descentralizagdo,
trouxe problemas novos e ampliados no que se refere ao financiamento da acdo estatal. Se
num Estado unitdrio a alocacido dos recursos fiscais se d4 num tinico processo orcamentario
que ird alimentar uma estrutura de execu¢do do gasto hierarquizada e centralmente controlada,
numa Federacdo hd multiplos or¢camentos dotados de elevados graus de autonomia. Acentua-
se uma caracteristica que ja era forte nas Federagcdes: a de entregar a provisao de servigos de
educacgdo e saude, predominantemente, para governos subnacionais.

Porém, essa descentralizacdo da execucdo dos servicos nido pode, por diversos
motivos, ser acompanhada em igual medida pela descentralizacdo da competéncia tributaria
(PRADO, 2001). Em todas as federagdes, por diversos motivos, os governos de nivel superior
continuam controlando uma parcela da arrecadacdo maior do que seus gastos diretos, do que
resulta a existéncia estrutural, em rigorosamente todas as federacdes, de vultosas
transferéncias verticais destinadas a obter o equilibrio vertical entre encargos e recursos.

Os governos federais centralizam os recursos e controlam os instrumentos da
equalizacdo fiscal. O objetivo de uma federagdo, ao adotar sistemas de equalizacdo, é reduzir
as disparidades entre entes federados, contribuindo para que os governos subnacionais tenham
condig¢des de prestar servigos publicos conforme um padrao minimo nacional.

E necessdrio, portanto, nas Federacdes, encontrar mecanismos que ajustem recursos a
encargos, questdo que seria ‘“naturalmente” resolvida num Estado unitédrio. Isso € necessario
tanto pelo “motivo vertical” — o governo federal concentra a arrecadacdo — como pelo
“motivo horizontal” — os diversos governos subnacionais tém diferentes capacidades fiscais
decorrentes das diferencas de desenvolvimento econdmico. E muito importante discutir quais
0s mecanismos que permitem, numa Federacdo, buscar uma solu¢do adequada para esse

problema de ajustamento.

» Por descentralizacio forcada entende-se o abandono, por parte do governo central, de certos tipos de
programas que eram de sua atribuicdo, sem uma transferéncia formal e organizada de responsabilidades aos
estados e municipios. Nesses casos, o desaparecimento da oferta de servicos federais, combinada com a
continuidade da demanda da populagdo, forcou os governos subnacionais, devido a pressao social, a assumirem
essas fungdes, mesmo que estas ndo tenham sido formalmente repassadas a eles. (GIAMBIAGI e ALEM, 2000,
P. 325)
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Assim, ao se analisar a relacdo entre federalismo e financiamento da educac¢do no
Brasil, de acordo com Cruz (2012), remete a compreensdo de que grande parte dos regimes
federados assume como uma de suas preocupagdes centrais a necessidade de instituir um
padrao minimo de equalizacdo nas condicdes de acesso a servigos publicos por parte da
populacdo sob a sua responsabilidade, como um dos elementos centrais para a propria
sobrevivéncia do pacto federativo.

Porém, a equalizacdo da capacidade de gasto (capacidade fiscal) ndo garante a
igualdade na capacidade de oferta de servigos, na medida em que podem existir grandes
diferengas de custos entre regidoes € municipios ou uma distribui¢do irregular de demanda por
certos servicos. Nesse sentido, um sistema de equalizacdo torna-se cada vez mais complexo
quando leva em consideracao o custo real dos servicos.

A relevancia do tema para a politica de financiamento da educagdo, baseada em
valores ano definidos por etapa, modalidade e localizacdo da escola, e distribuido de acordo
com o nimero de matriculas implantada a partir de 1998 com a instituicdo do Fundef e
posteriormente, no ano de 2007, com o Fundeb, tem estimulado pesquisas no ambito dos
programas de pds-graduacdo, como os recentes estudos de Silva (2010) e Alves (2012), que
buscaram responder ao seguinte questionamento: O valor por aluno dos fundos publicos
(Fundef e Fundeb) e o custo-aluno das pesquisas combinam?

A pesquisa de Silva (2010) analisou as (des)igualdades entre escolas de duas regides

administrativas do Distrito Federal?®

, tendo por base o custo-aluno e as condi¢des tangiveis de
oferta educacional. Concluindo que as desigualdades superam muito as igualdades, sendo que
os alunos mais dificeis (do ponto de vista socioecondmico, os alunos da RA Samambaia
pouco se parecem com a RA Brasilia), ou seja, “é nos estabelecimentos de ensino mais
necessitados que a pobreza € maior, que apresentam o custo-aluno menor” (SILVA, 2010, p.
120).

Alves (2012), em tese premiada, ao desenvolver um simulador de custos para
planejamento de sistemas publicos de educacdo basica (SIMCAQ), a fim de orientar o
desenvolvimento de um sistema computacional, identificou, pela aplicacdo do protétipo em
trés municipios goianos de portes distintos e redes publicas de ensino com caracteristicas

diversas, um custo-aluno—ano para cada etapa de ensino consideravelmente superiores aos

valores redistribuidos em Goias no ambito do Fundeb em 2012.

6 Regido Administrativa de Brasilia (RA Brasilia) e da Regido Administrativa da Samambaia.
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Os resultados dos estudos citados corroboraram os resultados da pesquisa proposta
pelo INEP/MEC, e realizada entre 2003 e 2004, quando do debate sobre a criacdo do Fundeb,
por pesquisadores ligados a oito universidades publicas do pais’’, que identificaram: uma
grande dispersao de custo/aluno/ano entre as redes municipais e escolas analisadas. O estudo
conclui indicando a complexidade e a dificuldade de estabelecer perfis de custo, valores
médios ou “nimeros mégicos” associados a custo/aluno/ano e indicando, ainda, a importancia
de examinar fatores associados as variacdes constadas e interpretar as situagdes de acordo
com as particularidades econdmicas, administrativas e educacionais de qualquer rede de
ensino ou unidade escolar (INEP/MEC, 2005).

O mesmo entendimento j& havia sido exposto em estudo anterior de Farenzena e Luce

(1998, p. 95). As autoras observam que:

(...) as exigéncias de indicadores para definicao de politicas, padrdes e critérios de

N

alocacdo e distribui¢cdo de recursos, seja com vistas a arbitragem do regime de
colaboragdo ou dos investimentos associados a garantia do direito a uma educacdo
de qualidade e a equalizacdo das oportunidades, s6 poderdo ser respondidos pela
palavra sinalizadora da complexidade e da diversidade da matéria, isto é, as
dificuldades de realizacdo da pesquisa e seus resultados ndo permitem qualquer
generalizacdo e parametrizacdo de valores monetdrios ou propor¢des entre os fatores
orcamentdrios e de custos, seja para o Estado do Rio Grande do Sul e seus
municipios, ou menos ainda, para o pais.

Mesmo apresentando conclusdes, que conduzem a reflexdes acerca da pouca validade
da generalizacao em nivel de Brasil do custo/aluno evidenciado nas pesquisas, as mesmas sao
importantes para esta tese por dois fatores: a) trazer para discussd@o a viabilidade de se
estabelecer a ponderacdo de um dunico valor-aluno-ano no Brasil, ou por Unidade da
Federacdo; b) evidenciar os determinantes dos custos na apuracdo do valor-aluno.

Os principais resultados das pesquisas, nas situagdes analisadas, indicam que o
nimero de alunos por profissional é a varidvel essencial que explica a diferenca de custos
entre as escolas. Os autores reforcam, ainda, as variagdes determinadas pelo nivel salarial dos
profissionais, em especial, o nivel de escolaridade dos profissionais, as progressdes nas
carreiras, as cargas hordrias e a composicao das jornadas de trabalho e as proporcdes entre
docentes e nao docentes.

Em termos de distribui¢ao porcentual do custo/aluno/ano, a pesquisa do INEP/MEC
(2006), em nivel de Brasil, identificou que o componente de maior peso no custo é pessoal
(docente e funciondrios técnico-administrativos e de apoio). Este custo representa, em média,

mais de 80% do custo/aluno/ano, chegando a alguns casos a mais de 90%. O custo exclusivo

*" Universidades Federais do Para, Piaui, Goias, Parand, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Universidade de Sao
Paulo e Universidade Estadual do Ceara.
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com pessoal docente, como demonstra o Gréfico 8, tende a ser maior que 50%. As despesas
com material de consumo, material permanente e outros insumos sao, via de regra, proximos a

15% do custo.

Grafico 8: Distribuicao do custo-aluno total de escolas da amostra no Brasil

2 70% 4,30%

7,78%
W Docente

W Funcionario
O Material de consumo
W Material Permanente

@ Outros insumos

Fonte: INEP/MEC (2006), pesquisa custo-qualidade.

O mesmo resultado € apontado no estudo de Alves (2012), no qual o determinante
mais importante do custo-aluno é o numero de alunos por funciondrio (docente e ndo
docente). Portanto, a l6gica geral é quanto menor for o nimero de alunos por funciondrio,
mais elevado o custo-aluno.

Esta l6gica geral é confirmada, conforme o estudo de Silva (2010), quando nas
comparacdes intra-regido. Ou seja, na comparacdo dentro das regides administrativas de
Brasilia e da Samambaia, o custo-aluno aumenta a medida que o nimero de alunos por
funciondrio diminui.

O estudo do INEP/MEC (2006) aprofundou a questio da economia de escala,
analisando até que ponto o tamanho da escola afeta seu custo/aluno. Considerando trés
indicadores de tamanho (total de alunos, total de turmas e total de salas), vé-se que existem
economias de escala, no sentido que escolas maiores em termos de matriculas e turmas
apresentam custo/aluno menores. O indicador que tem relagdo mais forte com custo/aluno,
entre os trés considerados, ¢ o nimero de alunos matriculados. A relagdo inversa entre
nimero de alunos na escola e custo-aluno € ilustrada no grafico 9. Vé-seque o custo/aluno

numa escola com menos de 200 alunos tende a ser 2,5 vezes maior do que o custo/aluno numa

escola com mais de 1.000 alunos.
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Grifico 9: Relacao niimero de alunos na escola e custo-aluno
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mat. <200 mat. 200-2999 mat. =1000

Fonte: INEP/MEC (2006), pesquisa custo-qualidade.

O estudo mostrou que escolas que t€ém maior nimero de alunos tendem a ter turmas
maiores € uma relacdo aluno/professor maior. Assim, sdo mais econdmicas, utilizando
relativamente menos recursos humanos e fisicos por aluno. Por outro lado, reconhece-se que
esta tendéncia em prol da economia pode acabar prejudicando a qualidade de ensino.

A partir do banco de dados da pesquisa custo-aluno-ano INEP/MEP o estudo sobre
custos educacionais, realizado pelo niicleo de Politica e Gestdo da Educagcdo Faced/UFRGS
(Farenzena, Schuch e Batista, 2005) ao estudar onze escolas publicas do Estado do Rio
Grande do Sul, das quais oito municipais, chegou a conclusdes importantes quando
relacionado o porte populacional dos municipios, o nimero de alunos/turma por escola e o
custo-aluno-ano, que sinalizam para o papel fundamental da fonte de financiamento como
determinante do custo/aluno, como mostra a tabela 31, que traz um comparativo entre escolas

selecionadas de municipios com populagdes de porte diferente.

Tabela 31: Andlise do custo-aluno-ano em escolas piblicas municipais do Estado do Rio Grande do Sul

Aluno/

C/A/A [ Aluno/| Aluno/ Nao- [Custo c¢/|Custo c¢/| Outros
Escola Municipal Municipio Total turma | docente | docente | pessoal | material| custos
EMEF Ant6nio Giudice |Porto Alegre 4.585,05 | 30,1 219 35,1 79% 14% 7%
EMEF Mateus Dal Pozzo|Parai 2.07630 [ 14 14 12,8 52% 42% 6%
EMEI Maria Marques Porto Alegre 9.599,03 | 19,8 4,1 8,5 80% 12% 8%
EMEI Rainha Lagoa dos Trés Canty 4.54538 [ 11 73 11 60% 26% 14%
EMEI Pequeno Mundo  |Imigrante 4.957,56 7 7 7 50% 26% 24%

'"Em valores atualizados de 2014. Atualizado de 2003 a 2014 pelo IPCA.
Fonte: Farenzena, Schuch e Batista (2005)
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Com relacao ao ndmero de alunos/turma, os dados da tabela demonstram convergéncia
com os da pesquisa nacional INEP/MEC e os estudos de Silva (2010) e Alves (2012).
Percebe-se que quando comparadas duas escolas do ensino fundamental localizadas em
municipios com porte populacional distinto, como Porto Alegre™ (Escola Antonio Giudice) e
Parai*’ (Escola Mateus Dal Pozzo) o nimero de aluno/turma é maior que o dobro em favor da
primeira. O mesmo ocorre na educagdo infantil, onde a EMEI Maria Marques, localizada na
capital do estado que tém média de alunos superior ao dobro quando comparada ao das
escolas EMEI Rainha e EMEI Pequeno Mundo, localizadas, respectivamente, nos Municipios
de Lagoa dos Trés Cantos e Imigrante (municipios com populacdo inferior a 3.000
habitantes).

Porém, a 16gica geral que quanto menor for o nimero de alunos/turma, mais elevado o
custo-aluno, nao se confirma nas escolas estudadas, como mostra a tabela 31. Os dados
mostram que a escola EMEF de Antonio Giudice mesmo apresentando o dobro de
alunos/turma que a EMEF Mateus Dal Pozzo tém um custo/aluno/ano 120% superior. O
mesmo ocorre quando comparado o custo/aluno/ano da EMEI Maria Marques com as escolas
EMEI Rainha e EMEI Pequeno Mundo, que mesmo apresentando nimero e alunos/turma
muito superior t€m um custo/aluno/ano 111% e 94% superior.

Outro ponto que chama atencdo € a participacio do custo com pessoal no
custo/aluno/ano. Nas escolas EMEF de Antonio Giudice e EMEI Maria Marques, localizadas
no Municipio de Porto Alegre, a participagdo dos gastos com pessoal € de aproximadamente
80%, o que converge com os dados da pesquisa nacional INEP/MEC, porém nas escolas
localizadas em municipios com pequeno porte populacional os gastos com pessoal ficam
préoximos a 50%.

O maior custo/aluno/ano, mesmo com um ndmero de alunos/turma superior ao das
outras escolas estudadas, e a maior participacdo do custo com pessoal nas escolas de Porto
Alegre, indica que o custo aluno ano pode estar relacionado a capacidade financeira do
Municipio, ou seja, com maior nimero de alunos o municipio tem um volume maior de
recursos disponiveis do Fundef/Fundeb, além da maior participacdo das receitas proprias na

receita disponivel, que ndo integrem o Fundo de financiamento da educacgdo, o que permite

* Capital do estado do Rio Grande do Sul, com populagdo estimada de 1,4 milhdo de habitantes em 2014 de
acordo com a Fundag@o de Economia e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul.
% Municipio localizado na Regido Nordeste do estado com populacio estima de 6,8 mil habitantes em 2014.
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maior investimento em educagdo, principalmente na remuneracdo dos profissionais da
educacdo.

Justamente essa € a critica apresentada por Arelaro e Gil (2005), que o
estabelecimento de custo/gasto unico por aluno atendido, em todo o Brasil ou para cada
Estado, rebaixa as expectativas de investimento na drea de Educacdo, levando os autores a

questionar:

Que secretdrio de Fazenda ou Finangas, apds o estabelecimento do custo minimo,
vai determinar maiores investimentos na area educacional que aumentem o valor
(pouco ou muito) de cada um dos alunos matriculados na rede de ensino? Um
Municipio de porte pequeno ou médio, que possui um Estatuto do Magistério, que
vem sendo cumprido e que prevé beneficios gradativos e permanentes aos seus
profissionais de educacdo, e que, portanto, oferece um patamar de remuneracio e
ganhos trabalhista superior 2 média da maioria dos municipios ou estados, ficard
impossibilitado de manter esta diferenca? Ele (o prefeito) poderia pagar “a menor”
aos trabalhadores, em nome da solidariedade? E s6 na drea da educac@o? Nas outras
dreas sociais, a diferenca (e a desigualdade) pode permanecer? Insistimos: nao ha
experiéncia historica na area de politicas sociais, de implementacio de politicas
ousadas e universalizantes, depois que um custo per capita estadual ou nacional
tenha sido estabelecido™.

Entendemos que é a capacidade de receita per capita aluno e o nimero de alunos por
rede que vai determinar a condi¢do de gasto/aluno, e, que a composi¢do das receitas dos
municipios, formadas pelas receitas proprias e pelas transferéncias intergovernamentais,
determinam quanto cada municipio ird dispor de recursos. Assim, na sequéncia buscou-se
analisar a receita per capita aluno dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul. Como o
objetivo do estudo € avaliar o impacto dos Fundos contdbeis de financiamento da educacgdo
nas receitas foram projetados trés cendrios: o primeiro sem a existéncia dos Fundos, mas
mantendo-se a vinculagdo de receitas de no minimo de 25% para MDE como determina o art.
212 da CF de 1988; o segundo conforme regras e metodologia do Fundef; e o terceiro, com as
regras em vigor do Fundeb. Os resultados sdo demonstrados no grafico 10.

Em um primeiro cendrio, projetado para o ano de 2014, sem a presenga dos Fundos
contdbeis de financiamento (Fundef e Fundeb), mantendo-se a vinculagio minima
Constitucional de 25% das receitas TRI1, TRANSF 1 e TRANSF 2 para a MDE, a
receita/aluno/ano dos municipios com populagdo inferior a 3.000 habitantes seria de R$
12.479,83, com um comportamento decrescente conforme o aumento da faixa populacional
dos municipios, sendo que para os municipios na faixa de populacdo superior a 156.216

habitantes a receita per capita aluno/ano seria de R$ 4.898,29, uma diferencga de 155%.

30 Grifo nosso
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O comportamento da receita/aluno/ano neste cendrio sugere a presenca de falta de
escala e de aglomeracdo adequada para execucdo da despesa publica e na provisdo eficiente
de bens e servigos publicos locais. As receitas dos pequenos municipios (abaixo de 3.000
habitantes) sdo superiores porque a despesa média € alta, pois € relativamente mais caro
prover os mesmos bens publicos em locais com pouca infraestrutura, para poucas pessoas, O
que eleva o custo fixo para a implantacio de condi¢Oes efetivas dessa provisdo,
compatibilizando com os resultados das pesquisas que apuraram o custo/aluno/ano.

Em um segundo cendrio, com o Fundef, a receita per capita aluno nos municipios com
populacdo inferior a 3.000 habitantes seria de R$ 8.295,84 por aluno/ano, apresentando uma
queda de 34% em comparagdo ao cendrio anterior. J4 a receita por aluno dos municipios com
populacdo superior a 156.216 habitantes cresceria 21,8% em relacdo ao cendrio 1, passando
para R$ 5.967,57. A diferenca de receita per capita aluno entre os municipios de menor e
maior populacdo que era de 155% reduz para 39%.

Com as regras do Fundeb, sendo a politica em vigor para o financiamento da educacao
basica até o ano de 2.020, a diferenca de receita per capita por aluno entre as faixas de
populacdo praticamente desaparecem. A diferenca entre a receita dos municipios com
populacdo inferior a 3.000 habitantes e a dos com populag@o superior a 156.516 habitantes é
de 9,1%, quando sem a existéncia dos Fundos esta era de 154,8%. Nos municipios com
populacdo de até 3.000 habitantes o valor per capita aluno em 2014 é de R$ 6.901,18, uma
queda de 80,1% em relagdo ao cendrio 1, jd a dos municipios com populacdo superior a

156.516 habitantes passa a ser de R$ 6.323,99, um ganho de 29,1% na mesma comparagio.



Gréfico 10: Comparagdo do valor per capita aluno da rede municipal em valores de 2014:

MDE x FUNDEF x FUNDEB, por faixa de populagido
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Fonte: Elaborado pelo autor

*1: valor per capita aluno considerando vinculacdo de 25% em  educacdo (Art.212, CF), calculada

sobre as receitas TRII, TRANSFl e TRANSF2, edividos pelo total de matriculas darede

municipal de ensino. Ndo considera a existéncia de Fundos contdbeis.

*2: valor per capita aluno combase nos critérios do FUNDEF. Vinculado 10% ao  MDEe 15% repassado ao

Fundo contdbil e dividido proporcional ao nimero de matriculas da rede municipal.

*3: valor per capita aluno combase nos critérios do FUNDEB. Vinculado 5% ao MDEe 20% repassado ao
Fundo contébil e dividido proporcional ao nimero de matriculas da rede municipal.

A queda da receita por aluno com os Fundos contdbeis é percebida nos municipios

com populacdo inferior a 10.188 habitantes, sendo mais incisiva nos municipios com

populagio inferior a 5.000 habitantes®'. A causa dessa queda estd relacionada aos critérios de

distribuicdo do FPM, sendo que os municipios de pequeno porte recebem um valor per capita

proporcionalmente mais elevado que o daqueles de maior populacdo. A titulo de comparagdo,

em 2014, esse valor era de R$ 2.807,13 per capita para municipios com até 3 mil habitantes,

R$ 1.652,52 para aqueles com populag@o entre 3 mil e 5 mil habitantes e R$ 957,19 para

aqueles com populacdo entre 5 mil e 10 mil habitantes. J4 para municipios com populagdo

superior a 156,2 mil habitantes, o valor per capita era de R$ 210,92 (tabela 2).

1S40 230 municipios no ano de 2014, no Estado do Rio Grande do Sul, nestas faixas de populagio, o que

representa 44,3% dos municipios do estado.
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Este impacto regressivo dos fundos no FPM nos leva a uma rédpida discuss@o sobre o
efeito do tamanho dos municipios no financiamento da educacao. Em 2014, segundo dados da
FEE RS, 24,6% dos municipios do estado possuiam menos de 3 mil habitantes; 66,7%
possuiam menos de 10 mil habitantes, embora respondessem, respectivamente, por 2,5% e
12,6% do total da populacdo do estado. No outro extremo, os municipios com mais de 156 mil
habitantes (2,4% do total de municipios) respondiam por 40,2% da populacio.

Além dos ja citados problemas no FPM, esta predominancia de municipios de pequeno
porte demografico gera outro problema: em geral sua receita tributdria prépria € muito
pequena, uma vez que os tributos municipais mais importantes (IPTU e ISS), pela sua propria
natureza, s6 apresentam valores significativos de receita em municipios de grande porte e de
elevado grau de urbanizacdo. No ano de 2014 os municipios com menos de 3 mil habitantes
apresentavam uma receita tributaria (TRI 1) inferior a R$ 190/habitante, nos municipios com
mais de 156 mil habitantes esse valor é superior a R$ 453/habitante (tabela 4).

A maior receita propria/habitante e sua concentracdo nos municipios com populacao
superior a 156 mil habitantes (2,4% dos municipios concentram 59,1% da arrecadacdo) é fator
importante para compreendermos a receita per capita aluno. Como determina o art. 212 da CF
de 1988, 25% das receitas TRI1 devem ser aplicadas na MDE. Ja a legislacdo do Fundeb (EC
n°® 53/2006 e Lei Federal 11.494 de 2007), ndo incluiu na base das receitas que formam o
Fundo estas receitas, assim os 25% a serem aplicados na MDE néo sdo redistribuidos pelo
Fundo. Por sua vez 20% das receitas do FPM devem ser repassadas para o Fundo e
posteriormente redistribuidas proporcionalmente ao nimero de matriculas, o que traz perdas
aos municipios de menor populacdo.

Do ponto de vista regional, os padrdes gerais da receita per capita aluno apresentam
comportamentos diferentes quando comparado o financiamento com e sem a presenga dos
Fundos contdbeis de financiamento da educacao bdasica para o ano de 2014. Sem a presenca
dos fundos, Cendrio 1, mantendo-se a vinculacdo constitucional de 25% das receitas em
educagdo a maior receita per capita aluno seria da Regido Corede Fronteira Noroeste com
valor de R$ 8.900,46 ano, seguida das regides Corede Nordeste e Corede Norte com R$
8.191,36 e R$ 8.077,58. Ja as menores receitas per capita aluno seriam das Regides
Paranhana-Encosta da Serra com R$ 2.562,90, e nas Regides Vale do Rio dos Sinos e
Campanha com valores de R$ 3.352,76 e R$ 3.600,32 (Gréfico 11).

Nas regides com os maiores valores per capita aluno estes ocorrem porque estas
regides tem seu territorio fracionado em varios municipios, com populacdo reduzida, ou seja,

inferior a 10.000 habitantes, como o exemplo da Regido Fronteira Noroeste que é constituida
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por vinte municipios, sendo que dezesseis tem populacdo inferior a 10 mil habitantes e trés
tem populacdo entre 10 e 20 mil habitantes. Nestes municipios o FPM ¢€ a principal fonte de
receita, que, como ja abordado, tém efeito regressivo. O produto de sua arrecadacdo vinculado
25% para o MDE resulta em uma receita per capita maior.

Nas regides que apresentam as menores receita-aluno-ano no cendrio 1, esta ocorre por
fatores distintos. As regides Paranhana-Encosta da Serra e Vale do Rio dos Sinos sdo
formadas por municipios de maior concentra¢iao populacional, que se enquadram em faixas do
FPM que reduzem seu poder distributivo, que somado a uma rede de ensino com maior
nimero de alunos resulta em um valor per capita aluno menor. Na regido da campanha o
menor valor de receita por aluno é explicado pela divisdo espacial da mesma, com uma 4rea

de 18,2 mil km?2 a regido possui apenas 7 municipios, o que contribui para reducdo do FPM™.

A titulo de comparagdo a Regido Fronteira Noroeste tem Y4 desta drea (4,7 mil km2) e possui 20 municipios),
quando multiplicados os municipios com seus respectivos coeficientes de FPM chega-se a um resultado de
15,40. Na regido do Corede Campanha com o mesmo cdlculo o resultado é de 9,20, ou seja, 40% inferior.
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A nova politica de financiamento da educag¢do promovida pelo Fundef e atualmente
pelo Fundeb traz alteracdes significativas no valor per capita aluno por regido, como mostra o
grafico 11. Com o Fundeb a maior receita per capita aluno ano passa a ser do COREDE
Metropolitana Delta do Jacui com valor de R$ 7.740,14, um crescimento de 11,3% quando
comparado ao cendrio 1. As regides que apresentavam os menores valores por aluno no
Cenario 1, como os casos do Corede Rio dos Sinos e Corede Paranhana-Encosta da Serra, sdo
as que apresentaram o maior crescimento, de 47% e 65,5%, respectivamente.

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

Em sintese, para os municipios com maior populacdo, e regides que concentram
municipios com esse perfil demografico, os impactos do Fundef e posteriormente do Fundeb
sdo positivos, uma vez que as trés faixas de populacio apresentam ganho de recursos com os

Fundos, como mostra a tabela 32.

Tabela 32: Ganhos e perdas com o Fundef/Fundeb no periodo de 2005 - 2014 nos municipios do
estado do Rio Grande do Sul por faixa de populagdo em R$ 1,00

Municipios por faixa

de populacio 2006 2007 2009 2011 2014
até 3.000 (46.585.488,88)|  (60.122.214,75)]  (88.392.748,75)] (110.072.774,92)| (134.870.278,71)
de 3.001 a 5.000 (23.049.536,45)| (31.903.514,01)] (44.026.613,81)]  (54.331.016,39)| (69.627.380,70)
de 5.001 a 10.188 (16.369.835,33)]  (14.025.768,92)[ (14.388.273,0D)]  (21.149.737,09)| (25.879.835,22)
de 10.189 a 44.148 50.933.689,18|  48.227.803,30 84.354.501,63 173.191.368,99 | 248.475.416,77
de 44.149 a 156.216 126.649.577,70] 134.727.153,35 | 205.523.448,01 334.560.925,46 | 423.249.263,59
acima de 156.216 190.683.136,82]  195.263.360,25| 210.871.506,02 343.963.364,38 | 479.748.047,29

Fonte: elaboracdo prépria

Nos municipios com populagdo de até 3 mil habitantes (122 municipios estdo nesta
faixa populacional no ano de 2014, representando 24,6% do total de municipios do estado) as
perdas no ano de 2006 eram de R$ 46,6 milhdes, representando 1,8% do total dos recursos do
Fundef no estado. Estas perdas no ano de 2009, com o Fundeb em sua plenitude, crescem
91,36%, passando a representar 2,6% do total dos valores do fundo, e, em 2014 as perdas
totalizaram R$ 134,8 milhdes, um crescimento de 191,5% quando comparada ao exercicio
2006, representando 1,9% dos recursos do FUNDEB no ano. Em 10 anos, 2005 a 2014, as

perdas com o Fundeb para este conjunto de municipios representou R$ 1,1 bilhdo™.

3Em valores de 2014, atualizados pelo IPCA.
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O impacto das perdas do Fundeb nas receitas dos municipios com populagdo de até
3.000 habitantes pode ser medido quando comparados as demais fontes de receitas dos
municipios. Os R$ 134,9 milhdes de perdas com o fundo em 2014 representou 2,5 vezes o
montante das receitas com impostos TRI 1- arrecadadas no mesmo ano (vide tabela 4), que
foram de R$ 53,7 milhdes; representa 34,3% das receitas com TRANSF1, que foram de R$
393,1 milhdes (tabela 5), e 17,5% das receitas TRANSF 2, que totalizaram R$ 772,5 milhoes
no exercicio (tabela 7).

As perdas com o Fundef e o Fundeb também ocorreram nos municipios com
populacdo entre 3.001 e 5.000 habitantes (sdo 98 municipios, representando 19,7% dos
municipios do estado). As mesmas foram de R$ 23,1 milhdes no ano de 2006, representando
1% do total do Fundef para o exercicio. No ano de 2009 as perdas passaram para R$ 44,0
milhdes, representando 1,02% dos recursos do fundo e em 2014 totalizaram R$ 69,6 milhdes,
equivalentes a 0,96% dos recursos do Fundeb no ano. As perdas equivalem a 1,1 vezes o
montante de receitas com TRI 1, representam 15,2% das receitas com TRANSF 1 e 10,8%
das receitas com TRANSF 2. A soma das pernas nos 10 anos analisados totaliza R$ 1,02
bilhdo.

Na udltima faixa de municipios que apresentaram perdas, populacdo entre 5.001 e
10.188 habitantes (s@ao 111 municipios, representando 22,4% do total), estas foram menores
que a dos municipios das faixas anteriores, totalizando R$ 16,3 milhdes no ano de 2006, o que
representava 0,8% do total dos recursos do Fundef no exercicio, de R$ 14,4 milhdes em 2009,
equivalente a 0,3% dos recursos do Fundeb no ano, e R$ 24,9 milhdes, equivalentes a 0,4%
dos recursos do fundo em 2014. No ultimo exercicio em andlise estas equivalem a 17,2% das
receitas TRI 1; 5,8% das receitas com TRANSF 1; e, 4,1 das TRANSF 2. As perdas totalizam
no periodo analisado R$ 274,2 milhdes. Somadas as perdas dos municipios com populagio
inferior a 10.188 habitantes no periodo de 2005 a 2014 estas totalizariam, em valores de 2014,
R$ 2,35 bilhoes.

Em caminho oposto, conforme aumentam as faixas populacionais dos municipios o
resultado com o Fundef e o Fundeb passa a apresentar ganhos crescentes. Os municipios na
faixa de populacdo entre 10.188 e 44.148 habitantes (sdo 123 municipios, o que representa
24.7% do total) apresentaram um ganho de R$ 48,9 milhdes com o Fundef, no ano de 2005, o
mesmo representa 2,6% do total de recursos do fundo no exercicio, apresentaram leve queda
na participacdo no ano de 2009 com participagdo de 1,9%, queda esta recuperada no ano de
2011 quanto os ganhos foram de R$ 173,2 milhdes, equivalentes a 3,1% do Fundeb no

exercicio e de R$ 248,5 milhdes no ano de 2014, equivalentes a 3,4% dos recursos do fundo.
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Os ganhos nesta faixa de populacdo equivalem a 172,1% a arrecadacdo com receitas
tributarias TRI 1, 13,5% do arrecadado com transferéncias TRANSF 1 e 16,7% com
TRANSEF 2. Os ganhos no periodo para o conjunto de municipios totalizam R$ 1,5 bilhio.

Nos municipios com populacdo na faixa de 44.149 a 156.216 habitantes (sdo 31
municipios, equivalendo a 6,2% do total dos municipios do estado) os ganhos com Fundef no
ano de 2005 foram de R$ 120,4 milhdes, equivalentes a 5,4% do total dos recursos do fundo
no exercicio, em 2009 a participacdo tem pequena queda para 4,8%, ja com o Fundeb em sua
plenitude, em 2011 o ganho com o Fundeb é de R$ 334,6 milhdes, com aumento na
participagdo para 6,0%, e, em 2014 o ganho é de R$ 423,2 milhdes, com uma participagdo de
5,9%. O ganho com o Fundeb no ano de 2014 para os municipios desta faixa populacional
equivale a 55,8% da receita arrecadada com tributos TRI 1, 25,5% das transferéncias
TRANSF 1 e 44,1% das transferéncias TRANSF 2. Os ganhos computados no periodo deste
estudo, para o conjunto dos municipios totalizou R$ 3,1 bilhao.

Para os municipios com populagdo superior a 156.216 habitantes (sdo 11 municipios,
equivalendo a 2,4% do total), os ganhos com o Fundef em 2005 totalizavam R$ 179.8
milhdes, o que equivale a 8,1% do total de recursos do fundo, foi de R$ 210,9 milhdes no ano
de 2009, equivalentes a 4,9% dos recursos do fundo, de R$ 343,9 milhdes, em 2011,
equivalentes a 6,2% dos recursos do fundo, e de R$ 479,8 milhdes no exercicio de 2014,
equivalentes a 6,7% dos recursos do fundo. Os ganhos com o Fundeb no exercicio 2014
equivalem a 23,5% das receitas tributdrias arrecadadas com TRI 1, 17,2% com transferéncias
recebidas TRANSF 1, e, 57,8% com receitas de transferéncia TRANSF 2, nos 10 anos da
série analisada representam, em valores de 2014, R$ 3,6 bilhao.

Os valores das perdas e ganhos com o Fundef e Fundeb afetam a analise do
cumprimento pelos municipios ao artigo 212 da CF/1988, o qual estabelece a obrigatoriedade
de aplicacdo do minimo de 25% das receitas com impostos e transferéncias na Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino - MDE. O impacto ocorre uma vez que as perdas com o fundo,
mesmo ndo tendo sido aplicadas efetivamente na educacdo, sdo computadas contabilmente
como valores aplicados na MDE, ja os ganhos ocorridos com o fundo, mesmo sendo recursos
financeiros recebidos e aplicados na MDE, nao sao considerados no computo do percentual.
Assim, as andlises dos valores aplicados com educacdo que ndo considerarem estas
especificidades terdo seus resultados prejudicados.

A tabela 33 mostra, quanto para cada R$ 1,00 considerado contabilmente como gasto
na Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino, foi efetivamente aplicado em educagdo pelos

municipios do Estado do Rio Grande do Sul, nas diferentes faixas populacionais.
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Tabela 33: perdas e ganhos com o Fundef/Fundeb e impacto na aplicacdo dos recuros
na MDE - periodo de 2005 - 2014

Municipios por faixa
de populacdo 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010 | 2011 | 2012 |2013] 2014
até 3.000 0,68 068[ 064 063] 059 0,60[ 0,559 0,59 0,60] 0,61
de 3.001 a 5.000 0,83 085 080 0,78f 0,79 0,82 0,79] 0,77 0,80] 0,80
de 5.001 a 10.188 099 093] 0,86 094] 096[ 1,00 095 094 096] 0,96
de 10.189 a 44.148 1,17)  1,09] 1,08 1,151 1,17 1,25] 1,23] 121] 1,24] 1,23
de 44.149 a 156.216 1,38  1,34] 1,33] 140] 141 1,50[ 1,53 144| 149] 148
acima de 156.216 1,54 1,50 1,50] 1,58] 1,54 1.61f 1,62 1,55 1,59] 1,58

Fonte: elaborada pelo autor

No exercicio de 2006, ultimo ano da vigéncia do Fundef, nos municipios com
populacdo até 3 mil habitantes para cada R$ 1,00 contabilizado como gasto em educacdo o
valor efetivamente aplicado era de R$ 0,68, ou seja, uma perda de 32% ocasionada pelo
Fundo de financiamento. J4, nos municipios com populagcdo acima de 156 mil habitantes para
cada R$ 1,00 contabilizado, foram aplicados R$ 1,50, um ganho de 50% gerado pelo Fundo.
Os valores efetivamente aplicados em educacdo mostram a grande disparidade de recursos
disponiveis para aplicagdo na MDE quando comparados os municipios com menor € maior
populacdo, no ano esta representou 121%, ou seja, enquanto os municipios com populagdo
inferior a 3 mil habitantes dispunham de R$ 0,68 os municipios com populacéo superior a 156
mil habitantes dispunham de R$ 1,50 para aplicacdo na MDE.

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

Cabe destaque para os ganhos gerados pelo Fundeb para os municipios na faixa de
populacdo de 10 mil a 44 mil habitantes, 0 mesmo representou 23% no ano de 2014, o que
representa um ganho de 12,8% quando comparado ao Fundef. Nos municipios com populagao

entre 44 mil e 156 mil os ganhos foram ainda maiores, representando 48% dos recursos
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disponiveis para aplicacio na MDE, um crescimento 10,5% quando comparado ao Fundef.
Nos municipios que apresentaram perdas, além das com populacio inferior a 3 mil habitantes
ja destacados, os com populagdo entre 3 mil e 5 mil habitantes tiveram uma perda de 20% nos
recursos disponiveis para MDE, o que representa um crescimento de 6% quando comparado
ao Fundef.

A redugdo dos valores disponiveis para aplicagao na MDE determinada pelo Fundef e,
posteriormente pelo Fundeb, nos municipios com populacdo inferior a 10 mil habitantes,
ocasionou ajustes financeiros necessarios a manutencao dos servicos publicos em educacao. O
primeiro foi o direcionamento de recursos ndo vinculados (de outras dreas) para fazer frente
aos gastos, o que tem elevado o percentual aplicado na Manutencdo e Desenvolvimento do

Ensino, como mostra a tabela 34.

Tabela 34: Percentuais aplicados em Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino pelos municipios do
Estado do Rio Grande do Sul no periodo 2005 - 2014

Municipios por faixa
de populacio 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
até 3.000 269] 27,7 280 282 29,7 2831 280 289] 28,7| 293
de 3.001 a 5.000 273| 284 284 283 | 29,6 280 279 293] 289]| 293
de 5.001 a 10.188 27,1 283 ] 282 ] 27.6| 28,6 2731 275( 290] 283] 289
de 10.189 a 44.148 2781 29,7 292 273| 282 2711 271 [ 295] 282| 28,6
de 44.149 a 156.216 2781 29,7 292 | 273| 282 271 271 295] 282| 28,6
acima de 156.216 2741 285] 283 | 259 277 264 268 277 271[ 271

Fonte: elaboracdo prépria

Nos municipios com populacdo de até 3 mil habitantes o percentual médio de receitas
de impostos e transferéncias aplicados na MDE era de 27,7% ano de 2006, o menor
percentual entre os municipios. Este percentual elevou-se, ja no primeiro ano do Fundeb, em
2007, para 28,0%, atingindo seu dpice em 2009, quando o Fundeb atinge sua plenitude, com
29,7%, mantendo-se proximo a este patamar nos demais anos da série. No ano de 2014,
ultimo ano da série, o percentual aplicado € de 29,3%, percentual 5,8% superior ao de 2006.

O mesmo fendmeno é verificado nos municipios de faixa de populacdo entre 3 a 5 mil
habitantes, que apresentavam um percentual médio aplicado em MDE de 27,3% no ano de
2005, apresentando um crescimento de 7,3% no periodo, encerrando o ano de 2014 com um
percentual de 29,3% aplicados na MDE, e, nos municipios com populacdo entre 5 mil e 10
mil habitantes, que apresentavam um percentual em MDE de 27,1% no ano de 2005 e de

28,9% no ano de 2014, um aumento de 6,6%.
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Nos municipios das faixas de populagdo entre 10 mil a 44 mil e 44 mil a 156 mil, que
obtiveram ganho de recursos com os Fundos, o percentual aplicado na MDE no ano de 2005
era de 27,8%, apresentando leve crescimento nos valores aplicados (de 2,8%), encerrando a
série de andlise no ano de 2014 com percentual de 28,6%, este agora inferior ao dos
municipios com populacdo a 10 mil habitantes.

Ja os municipios com populacdo acima de 156 mil habitantes que apresentavam um
dos maiores percentuais de recursos aplicados na MDE no ano de 2006, equivalente a 28,5%
das receitas, apresentam reducdo de 1,4 pontos no percentual no valor aplicado em MDE,
encerrando 2014 com 27,1%. O mesmo ocorreu nos municipios das faixas de populacdo entre
10 mil e 44 mil habitantes, e 44 mil a 156 mil habitantes, que apresentavam percentual
aplicado em MDE de 29,7 % em 2006, reduzindo este percentual para 28,6% em 2014.

Esses resultados apontam que os municipios que apresentaram perdas com o Fundef, e
principalmente com o Fundeb, tiveram que ampliar os recursos para Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino, transferindo recursos proprios para cobrir parte das perdas
geradas pelos Fundos. J4 os municipios que apresentaram ganhos com o Fundeb reduziram os
percentuais aplicados na MDE, o que resulta em maior volume de recursos livres disponiveis
para aplicagdo em outras areas.

Outro problema que a politica de fundos trouxe a luz se refere as dimensdes das redes
de ensinos, sejam em escala regional, municipal ou até mesmo intermunicipal (por escolas).
Como o sistema de financiamento é estruturado tendo por base um valor disponivel por aluno,
uma questdo crucial refere-se as economias de escala. Assim, quanto mais alunos possuirem
as escolas (e as turmas) mais se faz com o mesmo recurso. Dessa forma, de um lado ha a
tendéncia em aumentar o nimero de alunos por turma e, de outro, ha o risco de se
subfinanciar as escolas de pequeno porte. O problema surge em especial nas escolas rurais,

mas nao so nelas.

Uma das agdes que os municipios t€m recorrido, principalmente nos que apresentaram
perdas de recursos com os Fundos, para suportar os impactos dos fundos em suas finangas é o
da desativacdo de escolas™ e concentracio de alunos. Segundo o censo escolar do INEP as
redes municipais de ensino do estado do Rio Grande do Sul possuiam no ano de 2001, 5.537
escolas de ensino fundamental, em 2014 este nimero € reduzido para 3.361 escolas, ou seja,

foram fechadas 2.176 escolas, uma redu¢do de 40%, como mostra o gréafico 12.

* Fatores financeiros ndo sio os tnicos que explicam a desativagdo das escolas, outros como: demografia,
politicas pedagdgicas, etc., também podem influenciar.
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Grifico 12: Numero de escolas do ensino fundamental na rede municipal de ensino
no periodo de 2001 a 2014.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no INEP/MEC

Podemos constatar o processo de fechamento de escolas em todas as faixas
populacionais, mas esse processo ocorre de forma incisiva nos municipios com menor
populagdo. Nos municipios de até 3 mil habitantes o nimero de escolas reduz de 538 em 2001
para 261 em 2014, uma queda de 51%; nos municipios na faixa de 3 mil a 5 mil habitantes a
reducdo foi ainda maior, de 640 escolas existentes em 2001 restaram 270 em 2014, uma
reducdo de 58%, a maior entre os municipios; entre os municipios de 5 mil e 10 mil habitantes
a reducdo foi 54%, passando de 977 escolas em 2001 para 454 em 2014. Nos municipios entre
10 mil e 44 mil habitantes a redu¢do do nimero de escolas foi de 41%; entre os municipios na
faixa de 44 mil e 156 mil percebe-se uma menor redug¢do, com queda de 27%; ja nos
municipios com popula¢do acima de 156 mil habitantes o nimero de escolas manteve-se
estdvel, com leve redugdo no periodo de 4%.

O fechamento do nimero de escolas € tdo acentuado que em 78 municipios do estado,
todos com menos de 5.000 habitantes, no ano de 2014 existe apenas 1 escola de ensino
fundamental. Os mesmos municipios possuiam no ano de 2001, 291 escolas de ensino
fundamental, ou seja, foram fechadas 213 escolas num curto periodo de tempo.

A andlise dos dados dos Indicadores Demograficos e Educacionais nos faz constatar
que mais de 70% das escolas rurais de EF da rede municipal de ensino do Estado do Rio
Grande do Sul foram desativadas. O que nos faz concluir, preliminarmente e, que os

municipios vém passando por uma reorganizagdo espacial de sua rede escolar, marcada
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principalmente pelo fechamento de escolas rurais e concentracdo de alunos, o que acarreta um
processo de nucleacgdo escolar caracterizado por uma concentracdo da rede escolar publica em
areas urbanas.

Os resultados expostos mostraram que como grande parte do sistema educacional é
financiou por meio de transferéncias dos Fundos contédbeis de financiamento, o custeio dessa
area fica sujeito ao comportamento das mesmas, o que afeta diretamente a qualidade dos
servigos, caso ocorra alteracdo nos seus mecanismos ou uma desaceleracdo do volume de
recursos tributdrios que servem de base de cdlculo para a educacio.

Isso reflete provisdes de bens e servigos publicos em menor quantidade e, certamente,
qualidade em locais em que a ac@o publica deveria ser maior, dada a restricdo de mercados
privados menos desenvolvidos, bem como necessidades sociais e econdmicas maiores.

A debilidade fiscal, de acordo com Arretche (2005), rompe com a possibilidade de
autonomia para a execugdo de politicas e com a soberania frente ao poder central, uma vez
que tal debilidade resultaria em maior dependéncia e, consequentemente, fragilidade de
posicionamento diante do governo federal. A disponibilidade de recursos € essencial para que
os governos locais possam limitar as influéncias do governo central em suas agdes.

O estabelecimento de uma receita per capita aluno para todos os municipios,
financiada pelos préprios municipios é o que vem comprometendo o recurso destinado ao
financiamento da educag@o. Como explicam Arelaro e Gil (2005), a primeira proposta em se
estabelecer o valor de um custo/unidade de atendimento ou custo/cidadao atendido foi por
meio do Sistema Unico de Satide (SUS) — que a partir de algumas experiéncias pioneiras de
gestdo descentralizada estabelecia o atendimento universalizado da populagdo e, em
consequéncia, um custo unitiario por exame/consulta realizado no Brasil. O resultado,
apontam os autores, além dos elogios do Banco Mundial, foi uma escandalosa privatizacao do
atendimento em saide no Brasil.

Para os autores, A partir dessa vinculacdo legal, o Governo Federal ndo conseguiu
“empurrar” as outras esferas publicas a sua co-responsabilidade na implementacdo desse
direito social. Ou seja, a vinculacdo dos 25%, ja ndo mais se constituiria em estratégia para
que cada municipio e governo estadual, a partir de esfor¢o real e necessario, que traduzisse a
concepcdo de “colaboracdo entre as esferas”, considerada e respeitada a historia, a cultura, as
condic¢des financeiras e as especificidades locais e regionais, construissem um plano comum e
solidario de atuacdo. (ARELARO e GIL, 2005).

Outro aspecto a ser considerado é que o efeito realocativo do Fundef e do Fundeb s6

vai aparecer quando compararmos, dentro de cada estado, a apropriacdo de receita de



189

municipios entre si e contra o governo estadual. E, qualquer mudanca no perfil da capacidade
de rendas dos mesmos deve decorrer de mudangas nas transferéncias federais ou estaduais
diretas; nao das multigovernamentais, o que vai de encontro a literatura internacional.

De acordo com Rezende (2010), os sistemas de equalizacdo s@ao compostos por
transferéncias livres, ou ndo condicionados, o que ndo ocorre com o Fundeb, e tém a
aplicacdo dos recursos definida pelo orcamento local. Nesse aspecto, fica mantida a
autonomia dos governos subnacionais. A principal caracteristica desses sistemas € a utilizagao
de uma referéncia nacional (um padrio, um standard) de capacidade fiscal que considera a
totalidade das receitas, refletindo as condi¢cdes econdmicas e as bases tributdrias de todas as
regides. O custo médio nacional de prestacdo dos servicos publicos, em alguns casos, compde
a base das transferéncias equalizadoras.

Uma primeira referéncia internacional obrigatdria nessa questio é a Federacdo Alema,
cujo sistema de partilhas é submetido a diretriz constitucional basica que exige igualdade nos
servicos basicos, qualquer que seja a receita propria de cada jurisdi¢do. Tal principio é tdo
solido que tem resistido, inclusive, as elevadas tensdes derivadas da unificagdo, que ampliou
dramaticamente os diferenciais de capacidade econdmica entre jurisdicoes. No sistema
alemao o critério técnico fundamental é a equalizacdo da receita disponivel per capita entre
jurisdig;()es3 ’,

Uma alternativa mais sofisticada e complexa é um sistema de equalizacdo ndo pela
capacidade de gasto — em que cada jurisdi¢do recebe 0 mesmo montante per capita -, mas com
base nas necessidades fiscais especificas, um modelo que busca um grau maior de justica
distributiva.’® Dadas as evidentes limitacdes de todas as ordens que se colocam para os paises
mais atrasados, seria sem sentido pensar em um sistema dessa ordem, cuja implementagdo
existe de forma plena apenas na Austrdlia. Ainda que o grau elevado de disparidades vigentes
nesses paises indique ser esse o sistema mais justo, € mais realista tomarmos como referéncia
o sistema mais simples, o alemio, que se orienta para equalizar a capacidade de gasto per
capita.

Para Prado (2010), no caso brasileiro, ndo é exagero afirmar que a estrutura fiscal
federativa do pais nao dispde de qualquer dispositivo efetivo de equaliza¢do horizontal da

capacidade de gasto. Tanto no ambito estadual como principalmente no municipal, as

¥ Adicionalmente, o sistema garante receita adicional a certas jurisdicdes para atender encargos peculiares,
assim como para alguns “Estados-cidade” que t€ém niveis de encargos mais elevados.
%Para uma discussdo mais ampla desses temas, veja-se Shah (1994) e Prado (2003).
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dotagdes finais de recursos per capita apresentam uma elevada disparidade, incompativel com
0s mais bdsicos requisitos de equidade e eficiéncia.

Em resumo, os Sistemas de Partilha adotados na federacdo brasileira, sdo formados
por indmeros fluxos de transferéncias, que t€m caracteristicas técnicas bastante distintas. Em
sua maior parte, sdo fluxos verticais de cima para baixo, sendo raros os casos em que hd
fluxos significativos de baixo para cima. Em alguns pouquissimos casos, existem fluxos de
transferéncias horizontais.

Apenas uma parcela desses dispositivos tem a func@o explicita de operar equalizacao
horizontal, chamada genérica, ou seja, que afete de forma redistributiva horizontal a
capacidade orcamentdria dos governos fornecendo recursos livres cuja aplicacdo seja decidida
pela sociedade local/regional, dispositivo central no Sistema de Partilha alemdo. A maior
parte deles envolve uma de duas coisas: sharing vertical de receitas arrecadadas em um
mesmo espago econdmico, ou entdo financiamento para gastos setoriais especificos, os quais

embora tenham fun¢do equalizadora, o fazem de forma restrita.
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6 CONCLUSAO

Esta tese buscou acrescentar ao construto tedrico-metodolégico uma abordagem que
associasse o efeito distributivo (transferéncia intergovernamental) promovido pelos Fundos
contdbeis de financiamento da educag@o e o impacto nas financas dos municipios gatchos.
Nesse desiderato a pesquisa teve como objetivo geral analisar se os fundos contdbeis,
conforme se estruturam no FUNDEF e no FUNDEB, diante da complexidade da estrutura
federativa brasileira, tem se constituido em alternativa adequada para o financiamento da
educacdo.

Nesse sentido, utilizou-se a teoria do federalismo para compreender os arranjos
federativos das politicas sociais brasileiras referentes a educagdo fundamental e basica. O
marco tedrico do federalismo fiscal permitiu a discussdo sobre a identificacdo na estrutura
fiscal, o desenho do sistema de transferéncias intergovernamentais € a problemdtica do
federalismo territorial, esta dltima associando as acdes estatais no territorio que é heterogéneo
nos diversos aspectos, como econdmico, social e cultural. A busca de um referencial tedrico
para a andlise que se pretendia revelou que as teorias hegemoOnicas do setor caracterizam-se
por forte cardter normativo, que nao corresponde ou explicita as experi€ncias concretas do
federalismo observadas no mundo “real”, ou seja, as teorias dominantes “mainstream’” nao
conseguem compreender a complexidade do fendmeno federativo em todas as suas
dimensoes.

O estudo das principais caracteristicas da politica de fundos (FUNDEF/FUNDEB), a
partir de um resgate histdrico do financiamento da educagdo no Brasil, permitiu entender as
razdes da concretizacdo dessa politica apds o processo de reforma do Estado durante a década
de 1990, pautada na légica da racionalidade financeira e no embate histérico do pais para
ampliacao dos gastos publicos.

No Brasil, a partir da década de 1980, o papel dos fundos publicos tem sido de
financiar a acumulagdo do capital. Sua existéncia é funcional ao capitalismo contemporaneo,
no qual os mercados financeiros passam a disputar cada vez mais seus recursos, pressionando
pelo aumento das despesas financeiras do orcamento estatal, o que passa pela remuneragao
dos titulos publicos emitidos pelas autoridades monetdrias e negociadas no mercado
financeiro, os quais se constituem importante fonte de rendimentos para os investidores
institucionais. Com isso, ocorre um aumento da transferéncia de recursos do or¢camento
publico para o pagamento de juros da divida publica, que é o combustivel alimentado dos

rendimentos rentistas.



192

Neste cendrio, o financiamento da educacdo bdsica no Brasil passou por mudancgas
significativas a partir de meados da década de 1990 com a aprovag@o do Fundef no ano de
1996, pela EC n° 14, que vigorou até o ano de 2006, quando a EC n°® 53/2006 aprovou a
criacdo do Fundeb, que embora nao tenham significado aporte de novos recursos para a
manuten¢do e o desenvolvimento do ensino, relativamente aqueles ja estabelecidos pela
CF/1988, principalmente pelo descumprimento por parte da Unido de sua contribui¢do para o
financiamento definidas pela legislacao, a definicdo de novos mecanismos de distribuicao dos
recursos ja existentes vai instituir, legalmente e de fato, um novo padrio de gestdo da
educagdo basica. O resultado deste mecanismo de distribuicdo é de ganho de recursos para
alguns entes subnacionais e perda de recursos para outros.

Ao dimensionar o grau de desigualdade na distribui¢do das rendas, com dados da
receita disponivel de 2004 a 2014, foi verificado que o desempenho da receita (varidvel
dependente) dos municipios e regides dos Coredes RS, € determinado pelas varidveis
populacdo e PIB (varidveis independente), promovendo uma concentracdo de renda nos
municipios e regides com maior populacdo e PIB, ampliando as desigualdades regionais no
estado do Rio Grande do Sul.

A mais nitida desigualdade € observada na distribuicdo da arrecadacdo da receita
tributdria propria, em que apenas 0s 12 municipios com populagdo superior a 156 mil
habitantes respondem por 59,1% da arrecadagdo. Quando agrupados os municipios por
regides dos Coredes RS, a distribuicdo da receita TRI1 mostra, de forma contundente, a
existéncia de uma forte desigualdade regional, em que apenas trés, das 28 regides do estado,
concentram aproximadamente 50% da arrecadacdo total, fato que refor¢ca a importancia das
transferéncias distributivas para reduzir o hiato fiscal.

As transferéncias distributivas, que tem no FPM seu principal componente, sdo a
principal fonte de receita da maioria dos municipios gauchos, principalmente nos de menor
populacdo, a mesma t€m reduzido sua participacdo na receita disponivel, que era de 17,1% no
ano de 2004 para 16,4% em 2014. Essa redu¢do ocorreu por dois fatores: o primeiro € que os
seus repasses sao influenciados diretamente pelo desempenho da arrecadacao federal, que em
2013 e 2014, pela conjuntura econdmica, esteve abaixo da expansdo passou em periodos
anteriores, como nos anos de 2004 a 2008, periodo recente de maior crescimento econdmico
no pais. O segundo fator esta atrelado ao crescimento das transferéncias seletivas, entre as
quais se classificam as receitas do FUNDEF e do FUNDEB, que aumentaram sua participacao

de 17,0% em 2004 para 22,3% no ano de 2014.
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Esses Fundos, ao alterar o mecanismo de financiamento da educacdo, alteraram a
estrutura do sistema tributdrio, 0 que para muitos autores gerou uma minirreforma tributéria,
na qual 20% do produto das receitas oriundas das transferéncias distributivas sdo destinados
para formacdo do fundo, sendo que a distribui¢do dos recursos se dd com a adocdo de um
novo mecanismo, o do valor per capita aluno, favorecendo os municipios com maior
populacdo, sendo também os que concentram a maior arrecadacgdo tributdria (receitas proprias
e transferéncias devolutivas).

Uma andlise vertical mostrou que o governo Estadual perdeu recursos com os Fundos
contdbeis em favor dos municipios no estado do Rio Grande do Sul. Porém esta perda, com o
tempo, tem seu efeito minimizado pela redu¢do na participacdo do estado no nimero de
matriculas no ensino fundamental e pela quase desativa¢do de sua rede de educacdo infantil,
que possui custos mais elevados. Pela nova metodologia do Fundeb que abrangeu o ensino
médio, no qual o estado concentra a quase totalidade dos alunos no estado do Rio Grande do
Sul e da adog¢do pelo Fundo do critério do valor do custo-aluno-ano, que estabelece fatores de
ponderacdo maiores para o ensino médio que para os outros segmentos da educagdo basica,
reduziu o percentual redistribuido intrarredes. Neste aspecto, o Fundeb foi desfavordvel para
os municipios, que antes recebiam recursos estaduais para manutencao do ensino fundamental
€ que passaram a repartir recursos com o financiamento do ensino médio.

No aspecto horizontal, a andlise mostrou que o valor redistribuido pelo FUNDEF e
posteriormente com o FUNDEB, do estado em favor dos municipios, ndo significa que todos
os municipios tenham ganho recursos com os Fundos. Em 2014, dos 497 municipios do
estado 299 apresentaram perda de recursos com o Fundo e 198 obtiveram ganho, ou seja,
aproximadamente 1/3 dos municipios do estado concentram os ganhos de recursos do Fundo
oriundos das perdas do estado e das perdas dos demais municipios.

As perdas sdo registradas principalmente nos municipios com populagado inferior a 10
mil habitantes, que por possuirem reduzido nimero de matriculas, com tendéncia de maior
redugdo ocasionada por fatores demogréficos, passam a enfrentar problemas de escala na
prestacao de servico. Estes municipios também apresentam bases tributdrias reduzidas, o que
vem exigindo amplia¢do dos percentuais investidos em Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino, sendo que a média de investimento na MDE que era de 26,9% no ano de 2005, para
os municipios com populacdo inferior a 3 mil habitantes, elevou-se para 29,3% no ano de
2014. Em caminho contrdrio os municipios que apresentam ganho de recursos, como 0s com
populacdo superior a 156 mil habitantes, o percentual do orcamento investido em educagdo

vem reduzindo, o percentual que era de 27,4% em 2005, reduziu para 27,1% em 2014.
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Quando analisada a perda e ganho de recursos com o Fundeb por regides dos Coredes
RS, em 10 regides o conjunto de municipios apresentou ganho de recursos e em 18 regides
apresentaram perda de recursos. Esses resultados mostram que o Fundeb, para o estado do Rio
Grande do Sul, possui poder concentrador de receitas, sendo que trés regides (Metropolitano
Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra) concentram 48,8% dos recursos distribuidos
pelo Fundeb no ano de 2014, o que implica numa perda de foco de longo prazo na redugdo
das desigualdades regionais, bem como na corre¢do de externalidades positivas geradas nos
gastos com educagao.

O resultado dos municipios e regides que apresentaram ganhos e perdas com os
Fundos contédbeis nos permitiu formular algumas conclusdes. A primeira, é que a literatura
nio converge quanto aos beneficios dos Fundos contdbeis. Autores como Vazquez (2011);
Fernandes, Gremaud e Ulyssea (2004) destacam a importancia desses fundos de
financiamento da educa¢gd@o como mecanismo redistributivo e de equidade (no ambito de cada
estado). Porém uma segunda corrente entende que os Fundos tém limitadas contribui¢des
(Melchior, 1997) ou minimizam seus efeitos (Carvalho, 2012; Pinto, 2007; Castro, 2011 e
Oliveira, 2001), principalmente pela ndo complementacio da Unido como determina a
legislacao federal. Uma terceira corrente defendida por Bremacker (2011); Melchior (1997) e
Pinto (2007) entende que a mudanca desencadeada pelo Fundef e posteriormente pelo
Fundeb, no padrao de divisdo de responsabilidades entre estado e municipios, contudo pouco
contribuiu para aumentar a eficiéncia de gestdo do sistema e menos ainda a qualidade do
ensino.

Os resultados empiricos vao ao encontro do que defendem a segunda e terceira
corrente. Anteriormente o FUNDEF, como o FUNDEB, em vigéncia, ndo trouxeram
acréscimo de recursos para o financiamento da educacao no estado do Rio Grande do Sul, o
mecanismo limitou-se a promover uma distribuicdo de recursos intraestadual.

A segunda, diz respeito ao grau de liberdade do gestor local para decidir acerca da
alocacdo dos recursos nas atividades que realmente s@o relevantes para o desempenho da
educagdo local. Tais normas, impostas de cima para baixo, institucionalizam vinculag¢des
especificas para aplica¢do dos recursos que nao priorizam a questdo territorial da abrangéncia
de uma politica publica nacional, na qual a dimensdo horizontal do processo ndo é
contemplada, com o olhar voltado para dentro do territério, identificando e fomentando as
reais potencialidades do mesmo.

O regramento do FUNDEF E do FUNDEB limita o grau de liberdade do gestor local

para decidir acerca da alocacdo dos recursos nas atividades que realmente sao relevantes para
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o desempenho da educacdo local, impondo a necessidade de aplicacdo (transferéncias
condicionadas) para os recursos, cujos resultados apontados pela literatura (Nazareth, 2007),
ao confrontar mensuragdo da eficiéncia com educacdo com o nivel de transferéncias
condicionadas definidas para a educacdo fundamental, apresenta uma relagao negativa quanto
a eficiéncia dos gastos.

Mesmo para os municipios que apresentam ganho de recursos, os mesmos nao t€ém
resultado na melhoria da qualidade em educacdo. Como mostrou o estudo de Gattiboni
(2013), os investimentos publicos obrigatérios no Ensino Fundamental nos municipios do
estado do Rio Grande do Sul ndo sdo determinantes na nota do Ideb. Conclui a autora que
muito mais importante que os recursos aplicados, € saber se os municipios estdo desenhando
um processo emancipatério de suas politicas publicas que devem ser projetadas e executadas
para garantir o acesso com qualidade.

Outro aspecto a ser considerado, que tem impacto nas finangas dos municipios, € o do
comportamento das principais receitas que compdem o Fundo. As principais fontes de
financiamento do Fundeb sdo as advindas de parte dos recursos Estaduais e Municipais do
ICMS, IR e IPI (FPE e FPM), cuja arrecadacdo tem oscilado, ora apresentando acréscimo
(2005 a 2009), em alguns momentos estagnacdo (2009 a 2012) e em outros reducdo na
arrecadacdo (2013 a 2014). Ocorre que, com as determinacdes de vinculagdes e imposi¢des de
aplicagcdes minimas destes recursos (por exemplo, ndo menos de 60% dos recursos do
FUNDEB devem ser destinados a remuneracdo do magistério; 95% dos recursos do Fundo
devem ser aplicados no exercicio contabil), essa rigidez das normas exige que em periodos de
crescimento das receitas os municipios elevem as despesas, porém em periodos de queda da
arrecadacdo o mesmo ndo ocorre com as despesas (inelasticidade da despesa), gerando um
déficit de recursos que € sentido principalmente nos pequenos municipios que possuem bases
tributdrias préprias frageis.

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

A tese que ndo se verifica no Rio Grande do Sul € a de que as transferéncias das

receitas dos Fundos contdbeis de financiamento da educacdo para os municipios tém
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contribuido para reducdo das disparidades. A receita do Fundo guarda relacdo direta com o
tamanho do municipio e o seu produto interno bruto, sendo que os municipios e,
consequentemente, regides, que ganham recursos sdo os mais populosos e de melhores
indicadores econdmicos, contribuindo para uma relagdo circular (ciclo vicioso) na acgdo
publica, na qual o Estado estd mais presente em poucos centros urbanos ou mesmo em
algumas regides, a acdo estatal apenas reforca e reitera esta estrutura de desigualdade
histérica. Os resultados corroboram a literatura que vem indicando que o Estado favorece e
contribui para a continuidade das desigualdades regionais ou territoriais (sociais, econdmicas,
etc.), por meio da distribuicdo do gasto publico (receita) e dos investimentos no pais.

Em suma, recomenda-se que o novo projeto de Lei de financiamento da educacio
basica, uma vez que o FUNDEB té€m vigéncia até o ano de 2.020, contemple critérios de
distribuicao que valorizem o territorio, ou seja, a heterogeneidade dos municipios e regioes.
Uma pratica que vem se generalizando, adotada pelo FNDE, e pode servir de alternativa para
a metodologia dos Fundos contdbeis, é a adocdo de diferenciadores que estabelecem
montantes per capitas mais elevados, de acordo com caracteristicas especificas dos
municipios (localizacdo, nivel de desenvolvimento e de pobreza, drea rural, etc.) ou em
segmentos sociais atendidos (quilombolas, indigenas, niveis de escolaridade e vulnerabilidade
da populacdo etc.). Também devem ser reavaliados os fatores de ponderagdo utilizados pelos
Fundos contébeis, € incoerente que o ensino médio tenha um fator de ponderagdo superior ao
de creches e pré-escola que apresentam um custo superior.

Ao longo deste estudo, foram feitos alguns recortes para torna-lo exequivel, entende-se
porém, que pesquisas futuras poderdo abordar especificamente alguns desses aspectos. O
primeiro deles seria avaliar o aspecto distributivo intraestadual do Fundeb em outros estados
brasileiros que apresentam caracteristicas distintas do Estado do Rio Grande do Sul, como
menor nimero de municipios, potencial de arrecadacdo prépria dos municipios e distribui¢ao
demogrifica. E possivel expandir os resultados desta pesquisa para outras receitas de
transferéncias intergovernamentais que utilizam como critério distributivo o valor per capita,

nestas inserem-se as transferéncias do Sistema Unico de Saude — SUS.
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APENDICE A -Freqiiéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrao

para as receitas TRI 1 sobre a receita disponivel nos Municipios do Estado do Rio

Grande do Sul - periodo 2004 - 2014

Estatisticas
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014
i Valido 496 496 446 496 496 498 406 406 498 497 4a7
Ausente 78 78 [ 78 T8 [ 78 78 I 77 [
Média 562084 | 54793 | 47639 | 57081 | 67645 | GBGBO | GO0446 | 61189 | G2046 | 66865 | 67461
Mediana 40755 | 37481 | 30550 | 40887 | 41711 | 41008 | 44824 | 45794 | 47025 | 49614 | 48013
Desvio Padrio 495681 | 508071 | 512144 | 486200 | 479602 | 497110 | 515260 | 520995 | 524270 | 534344 | 545845
Minima 60 Rl &7 N 42 79 86 89 78 119 il
Maximo 4515 42,05 4385 3897 40,19 4410 45,69 48,09 4807 4818 47,03

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0



APENDICE B - Regressdo linear miltipla variavel dependente receita TRI 1 e variaveis

independentes PIB e POPULACAO 2014

Resumo do modelo

R quadrado Erro padrao
Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 a5g? 918 17 20972401 84

a. Preditores: (Constante), PIB, POF'ULAQEO

ANOVA®
Soma dos Quadrado
Modelo Quadrados df Medio il Sia.
1 Regressio 2, 424E+18 2 1,212E+18 | 2755733 .oooP
Residuo 2AT3IEHT 494 4, 388E+14
Total 2641E+18 496
a. Variavel Dependente: TRI1 2014
. Preditores: (Constante), PIB, PDF'ULAQED
Coeficientes™
Coeficientes
Coeficientes ndo padronizados padronizados
Modelo B Erro Padrio Beta t Sig.
1 (Constante) -6649451 525 §95208,332 -6 661 oo
POPULAGAD 145237 46,950 158 3,091 o2
FIB 023 .01 804 15735 .aon

a. Variavel Dependente: TRI1 2014

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE C - Receita Tributaria por Regido com respectiva participacao sobre o PIB
e POPULACAO.

Tabela 13: Receita TRANSF 1 per capita e participacdo por regido dos Coderes RS, anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
Transf 1 Transf 1
TRANSF 1 PER | sobre arrecadacio TRANSF 1 PER sobre arrecadacido
CAPITA total Transf 1 CAPITA total Transf 1

REGIAO COREDE emR$ em % emR$ em %

Alto da Serra do Botucarai 372,00 0,96 899,62 0,96
Alto Jacui 605,26 2,16 1.419,63 1,99
Campanha 449,78 1,78 1.109,88 1,83
Campos de Cima da Serra 512,01 1,04 1.754,73 1,34
Celeiro 313,26 1,27 804,32 1,30
Central 366,98 2,68 911,76 2,89
Centro Sul 256,74 1,95 616,70 1,95
Fronteira Noroeste 323,01 1,97 898,45 2,08
Fronteira Oeste 366,88 4,41 938,06 4,18
Horténsias 323,66 1,07 816,05 1,14
Jacui Centro 274,38 1,09 624,60 1,07
Litoral 267,65 2,80 596,98 2,26
Médio Alto Uruguai 270,68 1,10 860,38 1,50
Metropolitano Delta do Jacui 448,12 20,01 909,10 19,88
Missdes 33547 2,20 901,82 2,18
Nordeste 416,93 1,38 1.142,17 1,56
Noroeste Colonial 428,94 1,63 1.112,51 1,79
Norte 496,95 2,77 1.169,98 2,70
Paranhana Encosta da Serra 310,25 1,56 627,36 1,46
Producio 581,64 3,35 1.387,92 3,63
Rio da Virzea 346,78 1,29 1.070,20 1,48
Serra 571,96 10,65 1.379,02 11,79
Sul 311,62 5,93 718,83 6,20
Vale do Cai 517,41 2,11 1.193,25 2,14
Vale do Jaguar{ 322,89 0,89 850,91 0,99
Vale do Rio dos Sinos 323,58 13,87 622,89 12,10
Vale do Rio Pardo 293,04 4,25 656,79 3,85
Vale do Taquari 509,10 3,84 1.184,80 3,76

Fonte: elaboragdo propria
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APENDICE D - frequéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrio
para as receitas TRANSF 1 periodo 2004 — 2014.

R PARTICIPACAO DAS )
RECEITAS DE TRANSFERENCIAS DEVOLUTIVAS (TRANSF 1) NA RECEITA DISPONI{VEL

Estatisticas
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 M 20112 2013 2014
N Valido 496 496 498 446 496 446 495 406 448 497 497
Ausente 1 1 1 1 1 1 2 1 1 0 0
Média 322365 | 320069 | 30,0035 | 26,7268 | 272606 | 2706423 | 286955 | 274965 | 270809 | 276375 | 2628578807
Mediana 7285 | 31748 | 29,3815 | 2505200 | 26,3103 | 26,8888 | 275082 | 26,8473 | 262200 | 270222 | 2554722303

Desvio Padrao 908204 | 962632 | 854573 | 894018 | 868929 | 860455 | 896903 | 634044 | 7H4254 | TNMET4 | T 243482912
Minimo 7,94 6,27 5,60 00 53 6,40 6,46 7,01 6,40 769 | 5934355513
Maximo 7949 8304 7355 7845 75,95 76,42 76,57 7467 f9,38 6283 | 7276052896

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE E - Regressio linear miiltipla - varidvel dependente receita TRANSF 1 2014
e variaveis independentes PIB e POPULACAO 2014

Resumo do modelo

R quadrado Erro padrdo da
Modelo R R quadrado ajustado estimativa
1 086° o73 73 8623253,9944719
56000000
a.Preditores: (Constante), POPULACAO, PIB
ANOVA®
Soma dos Quadrado
Madela Quadrados df Media Sig.
1 Regressdo 1,306E+18 2 6,531E+17 | 8782 457 00"
Residuo 3,673EH1E 494 7 436E+13
Total 1,343E+18 496
a. Variavel Dependente: TRANSF 1 2014
. Preditores: (Constante), POPULAQEO. FIB
Coeficientes™
Coeficientas
Coeficientes ndo padronizados padronizados
Maodelo B Erro Padrio Beta t Sig.
1 (Constante) 3718638,035 4104358232 9,060 oa
FIB 017 001 B35 28337 oo
POPULAGAD 101,728 19,321 154 5,265 .0oo

a.Variavel Dependente: TRAMSF 1 2014

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE F - Distribuiciio das receitas com transferéncias devolutivas entre as regides
dos Coredes do Estado do Rio Grande do Sul.

Tabela 13: Receita TRANSF 1 por re

ido do Codere RS

PERIODO 2004 2014
Transf 1 Transf 1
TRANSF 1 PER | sobre arrecadacio TRANSF 1 PER sobre arrecadacio
CAPITA total Transf 1 CAPITA total Transf 1

REGIAO COREDE emR$ em % emR$ em %

Alto da Serra do Botucarai 372,00 0,96 899,62 0,96
Alto Jacui 605,26 2,16 1.419,63 1,99
Campanha 449,78 1,78 1.109,88 1,83
Campos de Cima da Serra 512,01 1,04 1.754,73 1,34
Celeiro 313,26 1,27 804,32 1,30
Central 366,98 2,68 911,76 2,89
Centro Sul 256,74 1,95 616,70 1,95
Fronteira Noroeste 323,01 1,97 898,45 2,08
Fronteira Oeste 366,88 4,41 938,06 4,18
Horténsias 323,66 1,07 816,05 1,14
Jacui Centro 274,38 1,09 624,60 1,07
Litoral 267,65 2,80 596,98 2,26
Médio Alto Uruguai 270,68 1,10 860,38 1,50
Metropolitano Delta do Jacui 448,12 20,01 909,10 19,88
Missdes 335,47 2,20 901,82 2,18
Nordeste 416,93 1,38 1.142,17 1,56
Noroeste Colonial 428,94 1,63 1.112,51 1,79
Norte 496,95 2,77 1.169,98 2,70
Paranhana Encosta da Serra 310,25 1,56 627,36 1,46
Producio 581,64 3,35 1.387,92 3,63
Rio da Virzea 346,78 1,29 1.070,20 1,48
Serra 571,96 10,65 1.379,02 11,79
Sul 311,62 5,93 718,83 6,20
Vale do Cai 517,41 2,11 1.193,25 2,14
Vale do Jaguari 322,89 0,89 850,91 0,99
Vale do Rio dos Sinos 323,58 13,87 622,89 12,10
Vale do Rio Pardo 293,04 4,25 656,79 3,85
Vale do Taquari 509,10 3,84 1.184,80 3,76

Fonte: elaboracdo prépria
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APENDICE G -Frequéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrao

para participacao das receitas distributivas (TRANSF 2) sobre a receita disponivel dos

Municipios do Estado do Rio Grande do Sul - periodo 2004 — 2014.

Estatisticas
2004 2004 2006 2007 2008 2008 2010 2011 m2 03 2014
N Valido 495 405 496 496 496 498 496 496 496 407 497
Ausente 2 2 1 1 1 1 1 1 1 0 0
Média 351364 | 3J6O74E | 381742 | 303082 | 403863 | 3I7AGT0 | 350326 | 373486 | 423740 | 355924 | M TET
Mediana 354087 | 372360 | 384500 | 404572 | 405477 | 379718 | 349343 | 375505 | 425080 | 359506 | 34,4663
Desvio Padrdo 1276022 | 1300061 | 1290081 | 1327209 | 1356431 | 1289760 | 1242474 | 1317804 | 1285657 | 1344599 | 1288427
Minima 307 i 320 34 4,67 41 401 4,26 434 00 3,68
Maximo 66,76 6732 1045 69,21 7036 6,24 6374 £5,95 70,95 8 66 64,07

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE H - Regressio linear miiltipla varidvel dependente receita TRANSF 2 e
varidveis independentes PIB e POPULACAO 2014

Variaveis Inseridas/Removidas®

Variaveis Variaveis
Madelo inseridas removidas Métada
1 st > Inserir
POPULAGAD®
a. Variavel Dependente: TRAMSF 2 2014
h. Todas as variaveis solicitadas inseridas.
Resumo do modelo
R quadrado Erro padrao
Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 Ggs? B3 B3 3379406 817

a. Preditores: (Constante), PIB, POF'ULAQEO

ANOVA®
Soma dos Quadrado
Modelo Quadrados df Medio z Sig.
1 Regressao 7 GE9E+16 2 3,830E+16 | 3353262 .o0oot
Residuo 5642E+15 484 1,142E+13
Total 8,223E+16 4596

a. Variavel Dependente; TRANSF 2 2014

h. Preditores: (Constante), PIB, PDF'ULAQED



Variaveis Inseridas/Removidas®

Wariaveis Variaveis

Maodelo inseridas removidas Método

1 PIEP Inserir

a. Variavel Dependente; TRANSF 2 2014

b. Todas as variaveis solicitadas inseridas.

Resumo do modelo
R quadrado Erro padrio

Modelo R F guadrado ajustado da estimativa
1 8a7? 805 804 | 5695921 528

a. Preditores: (Constante), PIB

Variaveis Inseridas/Removidas®

Wariaveis Variaveis

Maodelo inseridas removicdas Métado

! POPULAGAQ® Inserir

a. Varidvel Dependente: TRAMSF 2 2014

h. Todas as variaveis solicitadas inseridas.

Resumo do modelo
R quadrado Erro padrao

Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 G5g8 E17 917 AT02437 907

a. Preditores: (Constante), F'OF'ULA@ﬁO

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE I - Distribuiciio das receitas de Transferéncias Distributivas entre as regides
dos Coredes do Estado do Rio Grande do Sul.

Tabela 15: Receita TRANSF 2 per capita e participacdo por Corede, anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
Transf 2 Transt 2
~ TRANSF 2 PER sobre TRANSF 2 PER sobre
REGIAO COREDE CAPITA arrecadacio CAPITA arrecadacao
emR$ total Transf 2 em R$ total Transf 2
em % em %

Alto da Serra do Botucarai 592,87 2,2 1.834,90 2,2
Alto Jacui 484,87 2,4 1.490,27 2,3
Campanha 263,84 1,8 726,51 1,8
Campos de Cima da Serra 656,72 1,6 1.953,74 1,6
Celeiro 481,83 3,0 1.465,25 2,9
Central 449,39 3,7 1.463,58 3,7
Centro Sul 286,85 3,2 883,31 3,2
Fronteira Noroeste 424,67 3,2 1.383,76 3,1
Fronteira Oeste 275,87 4.4 867,84 4,2
Horténsias 257,97 1,5 822,25 1,5
Jacui Centro 315,50 1,5 967,45 1,5
Litoral 334,72 3,5 1.078,89 4,0
Meédio Alto Uruguai 482,34 3,1 1.442,83 2,9
Metropolitano Delta do Jacui 130,34 9,0 374,03 9,4
Missoes 463,72 4,0 1.518,79 3,8
Nordeste 553,69 2,6 1.720,52 2,6
Noroeste Colonial 409,78 2,0 1.301,13 2,0
Norte 609,00 4.4 1.981,03 4,3
Paranhana Encosta da Serra 328,74 2,2 894,05 2,2
Producio 658,95 4,0 1.890,68 3,9
Rio da Varzea 638,08 2,9 2.045,80 2,8
Serra 577,47 6,5 1.787,22 6,8
Sul 272,25 6,0 893,90 6,0
Vale do Cai 545,02 2,8 1.497,57 2,8
Vale do Jaguari 379,22 1,6 1.139,22 1,6
Vale do Rio dos Sinos 156,79 7,1 446,28 7,1
Vale do Rio Pardo 350,41 4,7 1.001,44 4,6
Vale do Taquari 526,31 5,3 1.721,59 5,5

Fonte: elaboracdo prépria
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APENDICE J -Frequéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrio para
participacdo das receitas de transferéncia seletiva (TRANSF 3) sobre a receita

disponivel - periodo 2004 - 2014.

Estatisticas
2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 M2 2013 2014
M Valido 494 483 496 496 496 496 493 442 494 498 4098
Ausente 4 § 2 2 2 2 § B 4 0 0
Média 138377 | 144737 | 126574 | 141857 | 1408839 | 16,3023 | 154945 | 168821 | 20,1688 36,2614 33,8272
Mediana 131544 | 140617 | 123123 | 13077 | 146664 | 16,0550 | 150061 | 16,4868 | 19,3300 18,0555 17,8949
Desvio Padrdo BABETT | 620771 | 581617 | AG4R63 | 622517 | 633602 | 6,06004 | 658708 | 893182 | 403,750R5 | 43260094
Minima 9 7 el a0 00 2,51 214 59 300 119 145
Maximo 35,61 35,33 3218 35,51 36,33 38,60 36,07 3913 483 026,72 HE67 96

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE L - Regressio linear varidvel dependente receita TRANSF 3 e varidveis
independentes POPULACAO e PIB 2014

Variaveis Inseridas/Removidas®

Wariaveis Variaveis
Maodelo inseridas removicdas Métado
1 Pl ¥ Inserir
POPULAGAD®
a. Varidvel Dependente: TRAMSF 3 2014
b. Todas as variaveis solicitadas inseridas.
Resumo do modelo
R quadrado Erro padrao
Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 G7g® b58 b58 11575160,74

a. Preditores: (Constante), PIB , POPULAQEO

ANOVA®
Soma dos Quadrado
Modelo Quadrados df Médio i Sig.
1 Regressao 1,614E+18 2 7HGBE+1T7 | 5648628 .ooo®
Residuo 6,619E+16 454 1,340E+14
Total 1,580E+18 496

a. Variavel Dependente: TRAMSF 3 2014

. Preditores: (Constante), PIB , F'DF'ULAQ%O



Variaveis Inseridas/Removidas®

Wariaveis Variaveis

Maodelo inseridas removicdas Métado

! POPULAGAQ® Inserir

a.Varidvel Dependente: TRAMSF 3 2014

h. Todas as variaveis solicitadas inseridas.

Resumo do modelo
R quadrado Erro padrao

Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 G758 8950 8950 12608351 ,93

a. Preditores: (Constante), F'OF'ULA@ﬁO

Variaveis Inseridas/Removidas®

Wariaveis Variaveis

Maodelo inseridas removidas Método

1 PIEP Inserir

a. Variavel Dependente; TRANSF 3 2014

b. Todas as variaveis solicitadas inseridas.

Resumo do modelo
R quadrado Erro padrao

Madelo R R gquadrado ajustado da estimativa
1 8667 833 832 | 14677484 24

a. Preditores: (Constante), PIB

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE M - Distribuicao das transferéncias seletivas e valor per capita entre as

regioes dos Coredes do Estado do Rio Grande do Sul

Tabela 17: Receita TRANSF 3 per capita e paricipag¢@o por por regido dos Coderes RS anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
Transf 3 Transf 3
TRANSF 3 PER | sobre arrecadacio TRANSF 3 | sobre arrecadagdo
CAPITA total Transf 3 PER CAPITA total Transf 3
REGIAO COREDE emR$ em % emR$ em %
Alto da Serra do Botucarai 183,03 1,0 693,25 0,9
Alto Jacui 159,28 1,2 594,37 1,2
Campanha 140,72 1,8 611,98 1,7
Campos de Cima da Serra 125,46 0,7 728,45 1,1
Celeiro 189,06 1,4 650,82 1,2
Central 136,31 2,6 519,57 2,5
Centro Sul 143,88 2,2 549,27 2,0
Fronteira Noroeste 130,60 2,1 567,22 2,0
Fronteira Oeste 120,80 3,6 590,59 4,2
Horténsias 131,50 1,0 686,54 1,3
Jacui Centro 165,17 1,4 531,72 1,2
Litoral 166,37 2,8 688,68 3,1
Médio Alto Uruguai 178,41 1,4 645,13 1,3
Metropolitano Delta do Jacui 153,41 28,2 557,62 22,2
Missoes 168,67 2,1 623,17 2,0
Nordeste 136,83 0,9 552,36 0,9
Noroeste Colonial 160,42 1,4 605,84 1,4
Norte 143,39 1,6 539,51 1,5
Paranhana Encosta da Serra 159,65 1,9 649,64 2,0
Produgdo 150,49 2,8 568,16 2,6
Rio da Varzea 180,46 1,1 653,28 1,0
Serra 105,31 7,9 544,87 8,4
Sul 165,79 9,1 616,66 7,8
Vale do Cai 128,24 1,1 636,47 1,5
Vale do Jaguar{ 143,97 0,9 550,76 0,9
Vale do Rio dos Sinos 163,48 11,5 748,80 16,4
Vale do Rio Pardo 166,11 4,1 656,31 4,5
Vale do Taquari 122,21 2,2 597,97 3,3

Fonte: elaboragdo prépria
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APENDICE N -Frequéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrio
para as receitas TRANSF 4 periodo 2004 — 2014.

PARTICIPACAO DAS TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
CORRENTES (TRANSF 4) NA RECEITA DISPONIVEL

Estatisticas
2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014
N Valido 498 496 496 498 496 498 498 498 496 497 497
Ausente 2 2 2 2 2 2 2 2 2 1 1
Média BI0186 | 85,0242 | 842234 | 823735 | B4 G226 | 84,3437 | 830505 | B3 IMG0 | 817087 | 847563 | 825361
Mediana B4 370 | B6,7240 | 85,8482 | 841434 | BEO464 | BESB1G | @577 | 84,2480 | 81,0996 | 86,7178 | 835609
DesvioPadrdo | 979911 | 922671 | 903883 | 947627 | 850744 | 893713 | 895985 | 919991 | 1010747 | 911341 | 961457
Minima 36,93 wn RS | 23| 4240 | A8M4 | 4085 | 3T 7E6 ) 3824 | 3593
Maximo og 51 o7 3 0783 | 9676 | 9823 | 983 | 97| &Ny 0749 | 8732 | 9685

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE O - Distribuicio das transferéncias intergovernamentais e valor per capita

nas regioes dos Coredes no Estado do Rio Grande do Sul

Tabela 19: Receita TRANSF 4 per capita e participacéo por regido dos Coderes RS anos 2004 e 2014

PERIODO 2004 2014
Transf 4 TRANSF 4 Transf 4
TRANSF 4 sobre PER sobre
PER CAPITA | arrecadagdo CAPITA arrecadacgao

REGIAO COREDE emR$ total Transf 4 emR$ total Transf 4
Alto da Serra do Botucarai 1.171,89 1,3 3.602,66 1,3
Alto Jacui 1.201,93 1,9 3.716,96 1,8
Campanha 887,95 1,9 2.575,57 1,8
Campos de Cima da Serra 1.374,09 1,1 4.779,94 1,3
Celeiro 1.055,13 1,9 3.050,36 1,7
Central 986,12 3,0 3.021,67 2,7
Centro Sul 702,02 2,3 2.142,89 2,3
Fronteira Noroeste 905,30 2,3 2.971,45 2,3
Fronteira Oeste 752,21 4,1 2.487,64 4,1
Horténsias 732,62 1,2 2.415,00 1,3
Jacui Centro 776,94 1,3 2.208,43 1,2
Litoral 778,63 2,1 2.612,19 3,5
Médio Alto Uruguai 949,28 1,6 3.115,61 1,8
Metropolitano Delta do Jacui 755,74 19,3 1.979,30 17,7
Missoes 1.047,88 2,8 3.172,13 2,5
Nordeste 1.108,14 1.4 3.603,18 1,6
Noroeste Colonial 1.019,02 1,7 3.119,29 1,7
Norte 1.588,22 3,2 3.899,88 2,7
Paranhana Encosta da Serra 798,88 1,8 2.231,85 1,8
Produc¢ao 1.439,33 3,3 3.987,92 3,3
Rio da Varzea 1.212,13 1,7 3.707,33 1,6
Serra 1.250,46 8,5 3.821,28 9,2
Sul 787,58 7,1 2.315,35 6,8
Vale do Cai 1.230,18 2,1 3.445,45 2,1
Vale do Jaguari 804,67 1,1 2.646,85 1,1
Vale do Rio dos Sinos 589,10 10,6 1.851,79 12,1
Vale do Rio Pardo 826,89 4.3 2.435,06 4.3
Vale do Taquari 1.246,55 4.4 3.625,45 4,0

Fonte: elaboracdo propria
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APENDICE P -Participacio por ente federado na distribuicio dos recursos do
Fundef/Fundeb e no nimero de matriculas no Estado do Rio Grande do Sul 2005 - 2014

Tabela 21: Financiamento do Fundef/Fundeb no Estado do Rio Grande do Sul

perfodo 2004 - 2014

Ano Estado Municipios
%retorno %retomo
Contribuicdo Retorno sobre Perda/ganho Contribuigio Retomo sobre | Perda/Ganho Total
total total
2014 | 4621.093.6719| 371239643997 | 5139 | (908.697.23199)| 2.603438.73823 | 3.512.135.970.22 4861 | 908.697.231,99 | 7.224.532410,19
2013 | 4286.961.301,67 | 3.436.017.33L,04 | 5149 | (850.943.970,63)| 2.385.813.976,14 | 3.236.757.946,77 48,51'| 850.943.970,63 | 6.672.775.271,81
2012 | 377740197634 | 3.117.7194565,76 | 52,58 |  (659.607410,58)| 2.151.947.971,56 | 2.811.555.382,14 4742 | 659.607.410,58 [ 5.929.349.94790
2011 | 3515.669.686,67 | 2961.018094,02 |  5336| (554.651.592,65)| 2.033.004.956,65 | 2.587.656.549,30 46,64 | 554.651.592,65 | 5.548.674.643,32
2010 | 3210213.622,69 | 2717.19404290 | 5449 (493.019.579,79) 1.776.730.191,78 | 2.269.749.771,57 4551| 493.019.579,79 | 4.986.943.814,47
2000 | 2.718.340.18745 | 2.408.829.208,74 | 56,06 (309.510.978,71) 1.578.311.262,87 | 1.887.822.241,58 43941 309.510.978,71 | 4.296.651.450,32
2008 | 2405.753.530,64 | 2.128286.736,05 | 5561 |  (277.466.794,59) 1.421.284.738,11 | 1.698.751.532,70 4439 | 277466.794,59 | 3.827.038.268,75
2007 | 1.785425.963,16 | 147768536990 | 5361 | (307.740.593,26)( 970.973.907,33 | 1.278.714.500,59 46,39 | 307.740.593,26 | 2.756.399.87049
2006 | 1.510.627.062,67 | 1.187.989.10748 |  51,67| (322.637.935,19)] 788.342.097,66 | 1.110.980.052,85 4833 | 322.637.955,19 | 2.298.969.160,33
2005 | 1462.160336,68 | 1.174.187.841,97 | 52,57 (287.97249471)[ 771.457.604,76 | 1.059.430.09947 4743 | 8797249471 | 2.233.617.941 44
2004 | 1241.581.602,34 | 1.00669479352|  53,18| (234.886.808,82)] 0651484.850.50 |  886.371.639,21 46,82 | 234.886.808,62 | 1.893.006.452,73
Fonte: FNDE-TCERS
Tabela 22: Matriculas por rede de ensino no Estado do Rio Grande do Sul 2004-2014
Ano Estado Municipios total
2014 1.009.695 50,7% 980.228 49,3% 1.989.923 100%
2013 1.038.475 51,2% 991.179 48,8% 2.029.653 100%
2012 1.066.846 51,7% 995.606 48,3% 2.062.452 100%
2011 1.102.745 52,8% 984.060 47,2% 2.086.804 100%
2010 1.137.106 53,7% 979.094 46,3% 2.116.199 100%
2009 1.183.358 55,1% 964.103 44.,9% 2.147.461 100%
2008 1.078.602 54,9% 886.227 45,1% 1.964.829 100%
2007 924.656 52,9% 822.098 47,1% 1.746.754 100%
2006 771.303 51,5% 726.015 48,5% 1.497.318 100%
2005 804.141 52,4% 730.717 47,6% 1.534.858 100%
2004 822.796 52,9% 731.738 47,1% 1.554.534 100%

Fonte: elaborada pelo autor combase nos dados do INEP
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APENDICE Q - Variacio no nimero de matriculas do ensino fundamental no periodo
2005 - 2014, nas redes municipais e estadual do estado do Rio Grande do Sul, por faixa

de populacio e regiao do Corede RS

Tabela 23: variagdo do ndmero de matriculas no ensino fundamental por faixa e populacdo nas redes municipais e estadual de ensino do estado do RS, perfodo 2005-2014

municipios estado total

variagdo | variacio variagdo | variagio variagdo | variagdo

grupo de habitantes | 2005 2014 | matrfculas | em% 2005 2014 | matriculas | em% 2005 2014 | matriculas | em%
até 3.000 18878 16.192)  (820)| -149%[ 236200 1473 (O0M)] -384%|  424% 309291 (1L569)] -27.2%
de 3,001 5.000 899 25413 (3583  -124% 30376 1784  (12520)] 412%| 93712 $207 (16105 -271%
de 5.0012 10188 52368 43019 089 -1T7% 63963 42867  (2L09%6)  -330%] 116331 859461  (30.385)] -261%
de 10189044148 | 176907) 150519  (17388)  -9.8%[ 180782 134924]  (45858)  -254%] 357689 |  204443| (63.246)| -177%
ded4.149a 156216 | 189564 171985 (17.579)(  -93%| 181368 | 133250|  (48.118)  -265%] 370932  305235| (65697 -177%
acimade 156216 | 250302 24333 (14969  -58%| 291194| 2294|  (BA0)  -269%  5504% | 457257 (93.239) -169%
total T6015[ 660521|  (65628)]  -90%| 770303 556556 (214.938) -219%| 1497318 | 127077( (80.41) -187%

1

Tabela 24: variagdo do nimero de matriculas no ensino fundamental por regido do Corede RS perido 2005 - 2014

PERIODO municipios
REGIAO COREDE 2005 2014 vari:agﬁo variagdo
matriculas em %

Alto da Serra do Botucarai 8.917 1,2% 7.356 1,1% (1.561) -17,5%
Alto Jacui 10.239 1,4% 7.773 1,2% (2.466) -24,1%
Campanha 17.640 2,4% 15.298 2.3% (2.342) -13,3%
Campos de Cima da Serra 6.871 0,9% 6.866 1,0% 5) -0,1%
Celeiro 11.733 1,6% 8.319 1,3% (3.414) -29,1%
Central 23.156 3,2% 20.420 3,1% (2.736) -11,8%
Centro Sul 21.012 2,9% 19.033 2,9% (1.979) -9,4%
Fronteira Noroeste 7.734 1,1% 6.474 1,0% (1.260) -16,3%
Fronteira Oeste 32.079 4,4% 26.986 4,1% (5.093) -15,9%
Horténsias 8.936 1,2% 8.516 1,3% (420) -4,7%
Jacui Centro 9.649 1,3% 7.533 1,1% (2.116) -21,9%
Litoral 26.474 3,6% 27.740 4,2% 1.266 4,8%
Médio Alto Uruguai 11.554 1,6% 7.501 1,1% (4.053) -35,1%
Metropolitano Delta do Jacui 132.826 18.3% 120.192 18.2% (12.634) -9,5%
Missdes 16.349 2,3% 11.818 1,8% (4.531) -27,7%
Nordeste 7.254 1,0% 6.347 1,0% 907) -12,5%
Noroeste Colonial 9.291 1,3% 8.745 1,3% (546) -5,9%
Norte 11.350 1,6% 9.459 1,4% (1.995) -17,6%
Paranhana Encosta da Serra 20.049 2,8% 19.516 3,0% (533) -2,7%
Producio 20.338 2.8% 18.100 2,7% (2.238) -11,0%
Rio da Varzea 8.091 1,1% 6.291 1,0% (1.800) -22.2%
Serra 56.279 7,8% 57.770 8,7% 1.461 2,6%
Sul 67.927 9,4% 58.672 8,9% (9.255) -13,6%
Vale do Cai 10.021 1,4% 11.194 1,7% 1.173 11,7%
Vale do Jaguari 7.920 1,1% 6.043 0,9% (1.877) -23,7%
Vale do Rio dos Sinos 114.245 15,7% 114.893 17,4% 648 0,6%
Vale do Rio Pardo 27.564 3,8% 23.278 3,5% (4.286) -15,5%
Vale do Taquari 20.335 2,8% 18.246 2,8% (2.089) -10,3%

Fonte:elaboracdo prépria combase nos dados disponiveis na FEE dados (2014)
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APENDICE R - Variaciio no niimero de matriculas do ensino infantil no periodo 2005 —

2014, nas redes municipais e estadual do estado do Rio Grande do Sul, por faixa de

populacio e regiao do Corede RS

Tabela 25 variacio do niimero de matriculas no ensino infantil por faixa de populacio nas redes municipais e estadual de ensino do estado do RS, periodo 2003-2014

municipios estado fotal
grupo de habitantes 2005 014 | variaglo | variago | 2005 | 2014 | variagho | variacdo | 2005 | 2014 | variagho | variagio
matriculas | em % matriculas | em % matriculas | em %
até 3.000 4738 8.225 AT % 159 103 (1435 -89.8%| 6336] 8388 20921 U5%
de 3.001 25,000 73000 11593 4247 81% 209 181 (1909 913%| 9396 11734 23381 199%
de 5.001a10.188 13369) 21205 7830  58,60%  5.039 S| (4525 -89.8%| 18408 21.719 3 152%
de 10.189 2 44.148 45455 07 617 608%| 16554 2195 (14.359) -86,7%| 62009 | 75.267( 13258| 17,6%
de44.1492156.216 4l 61931 B SLT%| 14470 2732 (1L738)  -B11%| 59244 | 70663 | 11419] 162%
acima de 156.216 35033 36.704 LO71)  A8%[ 17329 3225 (14104 -814%| 52362( 39.929( (12433) -3L,1%
total 150675 218690 [ 68015 451%[ 57080 9010 (48.070) -842%| 207.755] 227700 19945 88%
Fonte: elaboraglo prdpria com base nos dados disponiveis na FEE dados (2014)
Tabela 26: variacdo do nimero de matriculas no ensino infantil por regidio do Corede RS periodo 2005 a 2014
PERIODO municipios
REGIAO COREDE 2005 2014 variag,ﬁo de variacao
matriculas em %
Alto da Serra do Botucarai 2.105 4.103 1.998 94,9%
Alto Jacui 4.180 5.203 1.023 24,5%
Campanha 3.507 5.713 2.206 62,9%
Campos de Cima da Serra 1.506 2.439 933 62,0%
Celeiro 2.829 4792 1.963 69,4%
Central 5.402 7.630 2.228 41,2%
Centro Sul 3.079 5.560 2.481 80,6%
Fronteira Noroeste 2.340 4.197 1.857 79,4%
Fronteira Oeste 8.256 12.593 4.337 52,5%
Horténsias 2.641 4.153 1.512 57,3%
Jacui Centro 1.623 2.781 1.158 71,3%
Litoral 6.142 10.065 3.923 63,9%
Médio Alto Uruguai 2.548 5.249 2.701 106,0%
Metropolitano Delta do Jacui 13.141 16.874 3.733 28,4%
Missdes 4.087 6.701 2.614 64,0%
Nordeste 1.701 2.527 826 48,6%
Noroeste Colonial 3.694 5.492 1.798 48.7%
Norte 4.025 6.452 2.427 60,3%
Paranhana Encosta da Serra 4247 7.254 3.007 70,8%
Producio 6.965 8.888 1.923 27,6%
Rio da Virzea 1.931 3.994 2.063 106,8%
Serra 11.095 15.022 3.927 35,4%
Sul 12.144 13.689 1.545 12,7%
Vale do Cai 3.936 6.750 2.814 71,5%
Vale do Jaguari 1.470 3.204 1.734 118,0%
Vale do Rio dos Sinos 20.602 25.793 5.191 25,2%
Vale do Rio Pardo 7.206 10.954 3.748 52,0%
Vale do Taquari 8.273 10.618 2.345 28,3%

Fonte: elaboracdo propria combase nos dados disponiveis na FEE dados (2014)



229

APENDICE S -Freqiiéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrao para
os ganhos e perdas com o Fundef/Fundeb sobre as receitas disponiveis no periodo de

2005 -2014.

Estatisticas

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

N Valido 496 456 446 496 446 456 446 446 447 447
Ausente ] ] 5 § § 5 § b 4 4

Média 1847 | 16434 | -20878 | -22683 | -21688 | 12997 | 16747 | 19136 | -106080 | -16543
Mediana -1,8953 | -20680 | -23657 | -26G00 | -26555 | 17830 | -235A7 | -21B95 | -18773 | -21346
Desvio Padido | 624032 | 6,07658 | 593769 | 648177 | 672333 | 691682 | 723721 | 660419 | 688978 | 662017
Minimo 2004 | 831 | 726 | 1566 | 1675 | 1602 | -1683 | -1655 | 1828 | -1632
Maximo 245 | 1761 1667 | 2455 | 1963 | 2068 | 2568 | 13| 24| AU

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE T -Fregqiiéncia com valores médios, minimos, maximos e desvio padrio
para os ganhos e perdas com o Fundef/Fundeb sobre o investimento em MDE no

periodo de 2005 -2014

Estatisticas
2004 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014
N Valido 405 496 406 406 496 406 498 496 497 497
Ausente | 26613 | 26612 | 26612 | 26612 | 26612 | 26612 | 26612 | 26612 | 26611 26611
Wédia 0606 0477 Tl 9270 931 0704 0543 9303 0582 9503
Mediana 084 4001 8720 8720 ang 068 796 8065 119 Baa2
Desvio Padrao 32864 | 30517 | 3167 | 34400 | 34006 | 39272 | 30085 | 38302 | 37360 | 36101
Minimo 40 A8 A7 32 30 29 28 20 KL 36
Maximo 11 13 21 248 260 283 2,61 243 254 267

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0
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APENDICE U - Indicador com perdas e ganhos com o Fundef/Fundeb por regido do
COREDEs RS no periodo de 2005 - 2014

Tabela 27: indicador de pontuagdo com perdas e ganhos como Fundef e Fundeb por regido do Corede RS, periodo 2005-2014

Regido Corede RS 2005| 2006f 2007[ 2008| 2009 2010] 2011} 2012 2013| 2014] Pontos |Pontuacdo| % de
obtidos | mdxima | pontos
obtidos

Alto da Serra do Botucarai 6 5 5 6 5 6 6 7 7 7 60 160 37.5%
Alto Jacui 2 2 4 4 4 4 4 4 5 3 36 140 25,1%
Campanha 4 4 4 4 4 5 5 4 5 5 44 70 62,9%
Campos de Cima da Serra 2 2 2 2 2 4 2 2 3 2 23 100 23,0%
Celeiro 11 9 8 7 8 9 6 6 5 7 76 210 36,2%
Central 5 5 6 6 7 6 5 5 5 5 55 190 28,9%
Centro Sul 15 12 14 13 14 14 12 14 14 14 136 170 80,0%
Fronteira Noroeste 2 1 2 2 4 5 5 5 5 3 34 200 17,0%
Fronteira Oeste 7 6 6 8 6 6 6 66 130 50,8%
Horténsias 3 3 2 2 3 3 3 3 4 28 70 40,0%
Jacui Centro 4 3 4 4 4 5 4 6 46 70 65,7%
Litoral 15 12 13 12 13 13 12 11 12 14 127 210 60,5%
Médio Alto Uruguai 11 8 10 10 11 12 9 8 7 8 94 220 42.7%
Metropolitano Delta do Jacui 9 9 8 7 7 8 7 8 8 9 80 100 80,0%
Missdes 10 4 11 10 11 12 9 10 10 10 97 250 38,8%
Nordeste 2 2 2 1 1 1 1 1 2 2 15 190 7.9%
Noroeste Colonial 3 3 3 3 3 3 3 3 2 2 28 110 25,4%
Norte 2 2 0 1 1 1 3 2 2 2 16 320 5,0%
Paranhana Encosta da Serra 9 8 8 8 7 9 9 9 8 8 83 100 83,0%
Producio 2 2 2 3 3 3 3 3 3 3 27 210 12,9%
Rio da Vérzea 4 1 3 2 2 4 2 2 2 2 24 200 12,0%
Serra 6 7 5 4 4 5 7 7 8 7 60 312 19,2%
Sul 19 16 16 15 16 17 16 15 16 15 161 220 73,2%
Vale do Cai 3 3 3 4 4 5 5 4 4 6 41 190 21,6%
Vale do Jaguari 3 2 5 4 4 4 5 39 90 43,3%
Vale do Rio dos Sinos 14 14 14 14 14 14 14 14 14 14 140 140|  100,0%
Vale do Rio Pardo 13 12 14 15 15 16 16 16 16 18 151 230 65,7%
Vale do Taquari 10 9 8 9 7 11 10 11 11 11 97 360 26,9%

Fonte: elaboragdo prépria
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APENDICE V - Indicador com perdas e ganhos com o Fundef/Fundeb por porte

populacional dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2005 — 2014

Tabela 28: indicador de pontuagdo com perdas e ganhos com o Fundef e Fundeb nos
municipios do estado do Rio Grande do Sul, por faixa de populag@o, periodo de 2005 - 2014

Municipios por faixa 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 2012 2013 | 2014 |pontuacdo | pontuacido % de
de populacio obtida maxima pontos
obtidos
até 3.000 4 3 0 1 0 2 2 0 0 0 12 1212* 1,0%
de 3.001 a 5.000 15 17 13 8 11 16 11 12 13 15 131 980 13,4%
de 5.001 a 10.188 51 30 43 40 43 50 39 35 36 43 410 1110 36,9%
de 10.189 a 44.148 86 75 87 88 91 98 95 98 102 98 918 1230 74,6%
de 44.149 a 156.216 28 29 27 29 30 31 31 31 31 30 297 310 95,8%
acima de 156.216 12 12 12 11 11 11 11 12 12 12 116 120 96,7%
total 196 166 182 177 186] 208 189 188 194 198 - - -

Fonte: elaborada pelo autor

* O municipio de Pinto Bandeira voltou a esta condi¢@o no ano de 2013, apresentando dados emdois exercicios.
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APENDICE X - Indicador com perdas e ganhos com o Fundef/Fundeb por Municipiono
periodo de 2005 - 2014
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Tabela 29: pontuacdo obtida por municipio com o desempenho com Fundef e Fundeb

Municipio Corede 2005120061 2007]2008| 20091 2010| 2011 {2012] 2013 | 2014 pont. | pont. |desemp
obtida| maxim
Acegua Campanha 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 (7“0
Agua Santa Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Agudo Central T T T T T T T T T T 10 107 TO0%
Ajuricaba Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Alecrim Fronteira Noroeste I 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Alegrete Fronteira Oeste T T 1 T T 1 T T T T 10 10 TO0%
Alegria Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Almirante Tamandare do J Produciio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Alpestre Médio Alto Urusuai T T 1 T T 1 T T 0 0 3 10 80%
ATto Alegre Alto da Serra do 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Alto Feliz Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Alvorada Metronolitano Delta do I I 1 I I 1 I I I I 10 10 T00%
Amaral Ferrador Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 101 100%
Ametista do Sul Médio Alto Urueuai T 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Andre da Rocha Campos de Cima da 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Anta Gorda Vale do Taguari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Antonio Prado Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Arambare Centro Sul 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Ararica Vale do Rio dos Sinos T T 1 T T 1 T T T T 10 10 TO0%
Arafiba Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Arro1o do Meio Vale do Taguari T T T T T T T T T T T0 TO[" 100%
Arro1o do Padre Sul 1 0 0 0 0 1 1 0 0 0 3 10 30%
Arro1o do Sal Titoral T T T T T T T T T T T0 TO[ TO0%
Arro1o do Tigre Vale do Rio Pardo T T T T T T T T T T 10 TO[ TO0%
Arro10 dos Ratos Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 101 100%
Arro10 Grande Sul 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Arvorezinha Vale do Taguari T T T T 0 T 0 0 0 0 5 10 50%
Augusto Pestana Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Aurea Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Bage Campanha T T T T T T T T T T 10 TO[ TO0%
Balneario Pinhal Litoral T T T T T T T T T T T0 TO[" 100%
Barao Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barao de Cotegipe Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barao do Triunfo Centro Sul T T T T T T T T T T 10 TO[ TO0%
Barra do Guarita Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barra do Quarai Fronteira Oeste [0) V) 1 V) V) [§) [0) [0) [0) [0) 1 10 10%
Barra do Ribeiro Centro Sul T 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Barra do Rio Azul Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barra Funda Rio da Varzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barracao Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Barros Cassal Alto da Serra do T T T T T T T T T T T0 TO[" 100%
Benjamin Constant do Sulfnjorte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Bento Gongalves Serra 1 1 0 0 1 1 1 1 1 0 / 10 0%
Bboa Vista das Missoes Rio da Varzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Boa Vista do Burica Fronteira Noroeste 0 0 0 0 1 1 1 1 1 0 5 10 50%
Boa Vista do Cadeado Alto Jacu{ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Boa Vista do Incra Alto Jacuf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Boa Vista do Sul Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Bom Jesus Campos de Cima da 0 0 0 0 0 | 0 0 T 0 2 10 20%
bom Principio Vale do Caf I 0 1 I I 1 I I I I 9 10 90%
Bom Progresso Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Bom Retiro do Sul Vale do Taguari T 0 1 T T 1 T T T T 9 10 90%
boqueirao do Leao Vale do Rio Pardo 1 1 0 0 0 1 0 0 0 1 4 10 40%
Bossoroca Missdes T 0 T T T T 0 0 0 0 5 T0 50%
Bozano Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Braga Celeiro 0 T 0 0 0 0 0 0 0 0 T T0 T0%
Brochier Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Butia Centro Sul I I 1 I I 1 I I I I 10 10 TO0%
Cagapava do Sul Campanha 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 101 1T00%
Cacequi Vale do Jacuar T 0 0 0 0 T 0 0 0 0 2 10 20%
Cachoerra do Sul Jacui Centro I I 1 I I 1 I I I I 10 10 TO0%
Cachoerrinha Metropolitano Delta do 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 101 TO00%
Cacique Doble Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Caibate Missdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Caicara Médio Alto Urueuai T 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Camaqua Centro Sul T T T T T T T T T T 10 TO[ TO0%
Camargo Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Cambara do Sul Horténsias 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Campestre da Serra Campos de Cima da 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Campina das Missoes Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Campinas do Sul Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Campo Bom Vale do Rio dos Sinos T T | T T | T T T T 10 107 TO0%
Campo Novo Celeiro 0 T T T T T 0 0 0 T [§ 10 60%
Campos Borges Alto da Serra do 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 T0 0%
Candelaria T T 1 T T 1 T T T T 10 10 TO0%

Vale do Rio Pardo
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Candido God6i Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Candiota Campanha 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Canela Horténsias 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Cangugu Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Canoas Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Canudos do Vale Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Cap@o Bonito do Sul Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Capio da Canoa Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Capdo do Cip6 Vale do Jaguar{ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Capdo do Ledo Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Capela de Santana Vale do Cai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Capitdo Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Capivari do Sul Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Carad Litoral 1 0 1 0 1 1 1 0 1 1 7 10 70%
Carazinho Producio 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Carlos Barbosa Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Carlos Gomes Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Casca Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Caseiros Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Catuipe Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Caxias do Sul Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Centendrio Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Cerrito Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Cerro Branco Jacui Centro 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Cerro Grande Rio da Virzea 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Cerro Grande do Sul Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Cerro Largo Missoes 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Chapada Rio da Virzea 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 2 10 20%
Charqueadas Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Charrua Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Chiapetta Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Chui Sul 0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 2 10 20%
Chuvisca Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Cidreira Litoral 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Cirfaco Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Colinas Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Colorado Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Condor Noroeste Colonial 1 0 1 1 1 1 1 1 0 0 7 10 70%
Constantina Rio da Virzea 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Coqueiro Baixo Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Coqueiros do Sul Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Coronel Barros Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Coronel Bicaco Celeiro 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1 9 10 90%
Coronel Pilar Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Cotipora Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Coxilha Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Crissiumal Celeiro 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Cristal Centro Sul 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Cristal do Sul Médio Alto Uruguai 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Cruz Alta Alto Jacui 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Cruzaltense Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Cruzeiro do Sul Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
David Canabarro Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Derrubadas Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dezesseis de Novembro Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dilermando de Aguiar Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dois Irméos Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Dois Irméos das Missoes Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dois Lajeados Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dom Feliciano Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Dom Pedrito Campanha 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Dom Pedro de Alcantara Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Dona Francisca Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Doutor Mauricio Cardoso Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Doutor Ricardo Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Eldorado do Sul Metropolitano Delta do Jacui 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Encantado Vale do Taquari 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 5 10 50%
Encruzilhada do Sul Vale do Rio Pardo 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Engenho Velho Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Entre Rios do Sul Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Entre-Ijufs Missoes 0 0 1 1 1 1 0 0 1 0 5 10 50%
Erebango Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Erechim Norte 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 5 10 50%
Ernestina Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Erval Grande Norte 1 1 0 1 0 0 0 0 0 0 3 10 30%
Erval Seco Médio Alto Uruguai 1 0 1 1 1 1 1 1 0 0 7 10 70%
Esmeralda Campos de Cima da Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Esperanca do Sul Celeiro 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 2 10 20%
Espumoso Alto da Serra do Botucaraf 1 0 0 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
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Estagdo Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Estancia Velha Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Esteio Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Estrela Vale do Taquari 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Estrela Velha Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 10 10%
Eugénio de Castro Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Fagundes Varela Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Farroupilha Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Faxinal do Soturno Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Faxinalzinho Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Fazenda Vila Nova Vale do Taquari 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Feliz Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Flores da Cunha Serra 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 3 10 30%
Floriano Peixoto Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Fonte: elaborada pelo autor

Fontoura Xavier Alto da Serra do Botucaraf 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Formigueiro Central 0 0 1 1 1 1 0 0 0 0 4 10 40%
Forquetinha Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Fortaleza dos Valos Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Frederico Westphalen Médio Alto Uruguai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Garibaldi Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Garruchos Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Gaurama Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
General Camara Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Gentil Producido 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Getilio Vargas Norte 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 4 10 40%
Girua Missoes 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Glorinha Metropolitano Delta do Jacuf 1 1 0 0 0 1 0 0 0 1 4 10 40%
Gramado Horténsias 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Gramado dos Loureiros Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Gramado Xavier Alto da Serra do Botucarai 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 9 10 90%
Gravatai Metropolitano Delta do Jacuf 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Guabiju Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Guaiba Metropolitano Delta do Jacuf 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Guaporé Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Guarani das Missoes Missdes 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Harmonia Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Herval Sul 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1 9 10 90%
Herveiras Vale do Rio Pardo 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Horizontina Fronteira Noroeste 0 0 0 0 1 1 1 1 1 0 5 10 50%
Hulha Negra Campanha 0 1 1 1 1 1 1 0 1 1 8 10 80%
Humaitd Celeiro 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 10 10%
Ibarama Vale do Rio Pardo 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Ibiaca Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ibiraiaras Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ibirapuita Alto da Serra do Botucaraf 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 3 10 30%
Ibirubd Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 3 10 30%
Igrejinha Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Tjui Noroeste Colonial 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Il6polis Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Imbé Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Imigrante Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Independéncia Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Inhacora Celeiro 1 1 0 0 0 1 0 0 0 0 3 10 30%
Ipe Campos de Cima da Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ipiranga do Sul Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Irai Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 10 10%
Itaara Central 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Itacurubi Fronteira Oeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Itapuca Alto da Serra do Botucarai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ttaqui Fronteira Oeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Itati Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Itatiba do Sul Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ivord Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ivoti Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Jaboticaba Rio da Virzea 1 1 1 0 0 1 0 0 0 0 4 10 40%
Jacuizinho Alto da Serra do Botucaraf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Jacutinga Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Jaguardo Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Jaguari Vale do Jaguar{ 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Jaquirana Horténsias 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Jari Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
J6ia Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Jilio de Castilhos Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Lagoa Bonita do Sul Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Lagoa dos Trés Cantos Alto Jacuf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Lagoa Vermelha Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Lagodo Alto da Serra do Botucaraf 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Lajeado Vale do Taquari 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Lajeado do Bugre Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
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Lavras do Sul Campanha 1 0 0 0 0 1 1 1 1 1 6 10 60%
Liberato Salzano Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Lindolfo Collor Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Linha Nova Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Magcambard Fronteira Oeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Machadinho Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Mampituba Litoral 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Manoel Viana Fronteira Oeste 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Maquiné Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Marata Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Marau Producio 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 7 10 70%
Marcelino Ramos Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Mariana Pimentel Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Mariano Moro Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Marques de Souza Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Mata Vale do Jaguar{ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Mato Castelhano Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Mato Leitdo Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Mato Queimado Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Maximiliano de Almeida Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Minas do Ledo Centro Sul 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 9 10 90%
Miraguai Celeiro 1 1 1 0 1 0 0 0 0 0 4 10 40%
Montauri Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Monte Alegre dos Campos Campos de Cima da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Monte Belo do Sul Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Montenegro Vale do Cai 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Mormago Alto da Serra do Botucaraf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Morrinhos do Sul Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Morro Redondo Sul 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 2 10 20%
Morro Reuter Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 0 1 1 1 0 0 7 10 70%
Mostardas Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Mugum Vale do Taquari 1 1 0 0 0 0 0 1 1 1 5 10 50%
Muitos Capoes Campos de Cima da Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Muliterno Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nao-Me-T oque Alto Jacui 0 0 1 1 1 1 1 1 1 0 7 10 70%
Nicolau Vergueiro Alto da Serra do Botucaraf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nonoai Médio Alto Uruguai 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Nova Alvorada Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Aragd Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Bassano Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Boa Vista Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Bréscia Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Candeldria Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Esperanga do Sul Vale do Jaguari 0 0 0 0 1 0 0 1 0 0 2 10 20%
Nova Hartz Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Nova Padua Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Palma Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Petrépolis Horténsias 1 1 0 0 0 1 1 1 1 1 7 10 70%
Nova Prata Serra 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 4 10 40%
Nova Ramada Noroeste Colonial 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Roma do Sul Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Nova Santa Rita Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Novo Barreiro Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Novo Cabrais Jacui Centro 0 0 0 0 0 1 1 0 0 0 2 10 20%
Novo Hamburgo Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Novo Machado Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Novo Tiradentes Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Novo Xingi Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Osério Litoral 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 3 10 30%
Paim Filho Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Palmares do Sul Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Palmeira das Missoes Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Palmitinho Médio Alto Uruguai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Panambi Noroeste Colonial 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Pantano Grande Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Parai Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Paraiso do Sul Jacui Centro 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 2 10 20%
Pareci Novo Vale do Caf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Parobé Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Passa Sete Vale do Rio Pardo 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Passo do Sobrado Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Passo Fundo Produgio 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Paulo Bento Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Paverama Vale do Taquari 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Pedras Altas Sul 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Pedro Osério Sul 1 1 1 0 1 1 0 0 1 1 7 10 70%
Pejugara Noroeste Colonial 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Pelotas Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Picada Café Horténsias 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
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Pinhal Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Pinhal da Serra Campos de Cima da Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Pinhal Grande Central 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 10 10%
Pinheirinho do Vale Médio Alto Uruguai 0 1 0 0 1 1 0 0 0 0 3 10 30%
Pinheiro Machado Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Pinto Bandeira Serra 0 0 0 10 0%
Pirap6 Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Piratini Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Planalto Médio Alto Uruguai 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Poco das Antas Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Pontao Producgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Ponte Preta Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Portao Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Porto Alegre Metropolitano Delta do Jacui 1 1 1 0 0 0 0 1 1 1 6 10 60%
Porto Lucena Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Porto Maud Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Porto Vera Cruz Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Porto Xavier Missoes 1 0 0 0 1 1 1 1 1 1 7 10 70%
Pouso Novo Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Presidente Lucena Paranhana Encosta da Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Progresso Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Protasio Alves Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Putinga Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Quarai Fronteira Oeste 0 0 0 0 1 1 0 0 1 0 3 10 30%
Quatro Irmdos Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Quevedos Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Quinze de Novembro Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Redentora Celeiro 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Relvado Vale do Taquari 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Restinga Seca Jacui Centro 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Rio dos Indios Médio Alto Uruguai 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 3 10 30%
Rio Grande Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Rio Pardo Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 0 1 1 1 3 10 30%
Riozinho Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Roca Sales Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Rodeio Bonito Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Rolador Missdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Rolante Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Ronda Alta Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Rondinha Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Roque Gonzales Missoes 1 0 1 0 0 1 1 1 1 1 7 10 70%
Rosério do Sul Fronteira Oeste 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 10 10%
Sagrada Familia Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Saldanha Marinho Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 10 10%
Salto do Jacui Alto Jacui 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Salvador das Missoes Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Salvador do Sul Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sananduva Nordeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santa Barbara do Sul Alto Jacui 1 0 1 1 1 1 0 0 1 0 6 10 60%
Santa Cecilia do Sul Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santa Clara do Sul Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santa Cruz do Sul Vale do Rio Pardo 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 7 10 70%
Santa Margarida do Sul Fronteira Oeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santa Maria Central 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santa Maria do Herval Paranhana Encosta da Serra 1 0 0 0 0 1 1 1 1 1 6 10 60%
Santa Rosa Fronteira Noroeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santa Tereza Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santa Vitéria do Palmar Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santana da Boa Vista Sul 1 0 1 1 1 1 1 1 1 0 8 10 80%
Santana do Livramento Fronteira Oeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santiago Vale do Jaguar{ 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santo Angelo Missoes 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santo Antonio da Patrulha Metropolitano Delta do Jacui 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Santo Antonio das Missoes Missoes 1 1 0 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Santo Antonio do Palma Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santo Antonio do Planalto Produgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Santo Augusto Celeiro 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Santo Cristo Fronteira Noroeste 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Santo Expedito do Sul Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Borja Fronteira Oeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sao Domingos do Sul Producgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Francisco de Assis Vale do Jaguar{ 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Sao Francisco de Paula Horténsias 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Gabriel Fronteira Oeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Jeré6nimo Centro Sul 1 0 1 0 1 1 0 1 1 1 7 10 70%
Sdo Jodo da Urtiga Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Jodo do Polésine Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Jorge Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo José das Missoes Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
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Sdo José do Herval Alto da Serra do Botucarai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao José do Horténcio Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 10 10%
Sdo José do Inhacord Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao José do Norte Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo José do Ouro Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao José do Sul Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo José dos Ausentes Campos de Cima da Serra 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 10 10%
Sdo Leopoldo Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Lourengo do Sul Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Luiz Gonzaga Missoes 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Sao Marcos Serra 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 9 10 90%
Sao Martinho Celeiro 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Sao Martinho da Serra Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Miguel das Missdes Missoes 1 0 1 1 1 1 0 1 1 1 8 10 80%
Sao Nicolau Missdes 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1 9 10 90%
Sdo Paulo das Missoes Missoes 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Sao Pedro da Serra Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Pedro das Missoes Rio da Virzea 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao Pedro do Butid Missdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao Pedro do Sul Central 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Sebastido do Cai Vale do Cai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Sepé Jacui Centro 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sdo Valentim Norte 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Sao Valentim do Sul Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao Valério do Sul Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sao Vendelino Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sdo Vicente do Sul Vale do Jaguar{ 1 0 1 0 1 1 1 0 1 1 7 10 70%
Sapiranga Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sapucaia do Sul Vale do Rio dos Sinos 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sarandi Rio da Virzea 0 0 0 1 1 1 1 1 1 1 7 10 70%
Seberi Médio Alto Uruguai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sede Nova Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Segredo Vale do Rio Pardo 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 8 10 80%
Selbach Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Senador Salgado Filho Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sentinela do Sul Centro Sul 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Serafina Corréa Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 1 1 2 10 20%
Sério Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sertdo Norte 1 0 0 0 1 0 1 0 0 0 3 10 30%
Sertdo Santana Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sete de Setembro Missdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Severiano de Almeida Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Silveira Martins Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Sinimbu Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Sobradinho Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Soledade Alto da Serra do Botucarai 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Tabaf Vale do Taquari 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 5 10 50%
Tapejara Nordeste 1 1 1 0 0 0 0 0 1 1 5 10 50%
Tapera Alto Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tapes Centro Sul 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Taquara Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Taquari Vale do Taquari 1 1 0 1 0 1 1 1 1 1 8 10 80%
Taquarugu do Sul Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tavares Sul 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tenente Portela Celeiro 1 0 0 0 1 1 1 1 1 1 7 10 70%
Terra de Areia Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Teutdnia Vale do Taquari 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Tio Hugo Alto da Serra do Botucarai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tiradentes do Sul Celeiro 1 1 1 1 0 0 0 0 0 0 4 10 40%
Toropi Central 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Torres Litoral 1 1 0 1 1 1 1 1 1 1 9 10 90%
Tramandai Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Travesseiro Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Trés Arroios Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Trés Cachoeiras Litoral 1 1 1 1 1 1 0 0 0 0 6 10 60%
Trés Coroas Paranhana Encosta da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Trés de Maio Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 1 1 1 1 1 5 10 50%
Trés Forquilhas Litoral 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Trés Palmeiras Rio da Virzea 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 1 10 10%
Trés Passos Celeiro 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Trindade do Sul Médio Alto Uruguai 1 0 0 1 1 1 0 0 1 1 6 10 60%
Triunfo Metropolitano Delta do Jacui 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tucunduva Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tunas Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 9 10 90%
Tupanci do Sul Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tupancireta Central 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Tupandi Vale do Cai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Tuparendi Fronteira Noroeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Turugu Sul 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 9 10 90%
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Ubiretama Missoes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Unido da Serra Serra 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1 10 10%
Unistalda Vale do Jaguar{ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Uruguaiana Fronteira Oeste 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Vacaria Campos de Cima da Serra 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Vale do Sol Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Vale Real Vale do Cai 0 0 0 0 0 1 1 0 0 1 3 10 30%
Vale Verde Vale do Rio Pardo 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vanini Producio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Venancio Aires Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Vera Cruz Vale do Rio Pardo 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Veranépolis Serra 0 0 0 0 0 0 1 1 1 1 4 10 40%
Vespasiano Corréa Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Viadutos Norte 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Viamao Metropolitano Delta do Jacui 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%
Vicente Dutra Médio Alto Uruguai 1 1 1 1 1 1 1 0 0 0 7 10 70%
Victor Graeff Alto da Serra do Botucaraf 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vila Flores Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vila Langaro Nordeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vila Maria Producgio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vila Nova do Sul Jacui Centro 0 0 0 0 0 1 0 0 1 1 3 10 30%
Vista Alegre Médio Alto Uruguai 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vista Alegre do Prata Serra 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vista Gatcha Celeiro 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Vitéria das Missoes Missdes 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Westfalia Vale do Taquari 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 10 0%
Xangri-la Litoral 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 10 10 100%

Fonte: elaborada pelo autor
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Estatisticas

2005 2006 2007 2008 2009 010 2011 012 013 2014

N Valido 494 486 456 496 4096 496 4096 406 407 407
Ausents h7TA 5773 5773 5173 5773 5773 5773 173 5172 5172

Media 272683 | 283079 | 283040 | 277730 | 280451 | 275953 | 2706236 | 289906 | 284226 | 289406
Mediana 26,6800 | 27,7400 | 2706900 | 273080 | 283450 | 271250 | 270160 | 283100 | 28,0200 | 28,3100
Desvio Padrdo 231325 | 248100 | 258957 | 234542 | 209689 | 234817 | 226260 | 293821 | 263386 | 300186
Minimao 1T 1204 2198 2003 25,04 2250 2501 414 2104 20,74
Maximo 4377 3782 4240 36,95 4500 3834 36,97 4782 444 217

Fonte: elaborado pelo autor através do Software IBM SPSS Statistics 22.0



