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RESUMO

O objetivo principal deste artigo € investigar a dindmica fiscal das politicas de Fundos
contabeis para o financiamento da educacéo no Brasil, Fundef e Fundeb, entre os anos de
1998 a 2010. Para tanto, faz-se uma exposicao geral associada as caracteristicas dos Fundos,
por meio da analise de documentos legais e da literatura pertinente ao tema, como no caso
de livros, teses, dissertacOes e artigos publicados em periodicos especializados. Os dados
apresentados foram coletados, sobretudo no endereco eletrénico de instituicbes publicas, a
exemplo do FNDE e da STN, além da literatura pesquisada. Os Fundos trouxeram novos
recursos, primeiro para o ensino fundamental publico, depois para toda a educacdo bésica
publica e parte da privada, tendo como principal fonte o ICMS. No entanto, ainda
permaneceram grandes desigualdades interestaduais no financiamento da educacéo bésica e
sua universalizacdo, fora o fato de estar relativamente distante a associacdo entre recursos
educacionais e qualidade no processo de ensino e aprendizagem, 0 que necessariamente leva
a inclusao de novas fontes para efetivar melhorias substantivas para essa politica publica em
todo o territério brasileiro.
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DYNAMICS OF FUNDS TO FISCAL POLICIES ACCOUNTING OF FUNDS FOR
THE FINANCING OF EDUCATION IN BRAZIL
(1997-2010)

ABSTRACT

The main objective of this paper is to investigate the dynamics of fiscal policy funds
accounting for the financing of education in Brazil, and Fundef Fundeb, between the years
1998 to 2010. Therefore, it is usually associated with exposure to the characteristics of the
Funds, through the analysis of legal documents and literature relevant to the topic, as in the
case of books, theses, dissertations and articles in professional journals. The data presented
were collected, especially in the email address from public institutions, such as the ENDF
and the STN, in addition to the literature. Funds brought new features, for the first public
elementary school after basic education for all public and part private, with the primary
source of GST. However, there still remained large interstate inequalities in the financing of
basic education and its universalization, apart from the fact that it is relatively distant from
the association between educational resources and quality in teaching and learning, which
necessarily leads to the inclusion of new sources to effect improvements for that substantive
public policy throughout the Brazilian territory.
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Introducéo

A insuficiente clareza na definicdo das responsabilidades dos entes federados para
com o0s niveis de ensino, que ndo estabeleceu relagdo entre os recursos fiscais e a oferta
educacional, - tendo sido mais bem esclarecida com a Lei de Diretrizes e Bases (LDB), a
Emenda Constitucional (EC) n® 14 e a Lei n°® 9.424, todas de 1996 -, acabaram por
desencadear a ineficiéncia dos gastos, o desvio dos recursos e a falta de transparéncia na
gestdo financeira das politicas educacionais.

No ambito do mesmo estado, a redistribuicdo dos recursos passou a ocorrer em
funcdo do numero de matriculas, ao menos para o ensino fundamental publico, obtendo
comportamentos semelhantes e pré-fixados pelas determinacfes legais para 0 extenso
nimero de municipios. Os governos municipais tiveram ampliacdo importante apo6s a
promulgacdo da Constituicdo Federal (CF) de 1988 e na primeira metade da década de
1990, contribuindo para reduzir o poder institucional do governo federal de influenciar a
educacdo municipal.

O objetivo principal deste artigo é investigar a dindmica fiscal das politicas de
Fundos contébeis para o financiamento da educacéo no Brasil, com o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef) e o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), entre os anos de 1998 a 2010.

Para viabilizar a temaética central, faz-se uma exposicdo geral associada as
caracteristicas dos Fundos, por meio da analise de documentos legais e da literatura
pertinente ao tema, como no caso de livros, teses, dissertacdes e artigos publicados em
periddicos especializados.

Os dados apresentados foram coletados, sobretudo no endereco eletrdnico de
instituicbes publicas, a exemplo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE) e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), bem como na literatura pesquisada.

Além desta introducdo, o texto conta com mais cinco partes. Na primeira, trata-se
das mudancas que o0 novo ordenamento legal, também associado ao Fundef, inseriu para o
financiamento do ensino fundamental publico para as redes estaduais e municipais de
ensino, as quais apresentavam elevadas diferencas, muitas vezes no mesmo municipio, entre
municipios de um mesmo estado e entre os proprios estados da federacéo.

Para a segunda, analisam-se 0s gastos no Fundef (1998-2006), tendo em conta suas
principais fontes de financiamento, ou seja, a receita de alguns impostos vinculados a
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) fundamental publico e a
complementacdo da Unido, conforme os dispositivos legais, além das contribuicdes de
estados e municipios durante o periodo em que esteve em vigéncia.

Na terceira, apresentam-se as principais mudangas introduzidas pelos ordenamentos
legais que também originaram o Fundeb, o qual passou a financiar toda a educacdo bésica
publica e parte da educacdo privada, depois de finalizado o prazo de vigéncia do Fundef.
Assim, diversos pontos relacionados a organizagdo e operacionalizagcdo dos Fundos foram
delegados para lei posterior, primeiro estabelecidos pela Medida Proviséria (MP) n°
339/2006, e depois pela Lei n°® 11.494/2007.

A quarta parte buscou discutir a dinamica fiscal para as principais fontes de recursos
do Fundeb, no periodo de 2007 a 2010, assim como 0s gastos dos governos subnacionais no
periodo. De forma geral, o Fundo trouxe poucos novos recursos para a educacdo basica,
mantendo a mesma ldgica do Fundef.

Por fim, as consideracdes finais chamam a atencdo para o fato de que, mesmo com
as melhorias para o financiamento da educagdo efetivadas pelas politicas de Fundos
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contabeis, ainda se encontra razoavelmente distante a qualidade na educacdo basica
brasileira.

As mudancas no financiamento do ensino fundamental (puablico) com o Fundef

O Fundef se constituiu no principal instrumento para viabilizar mudangas no
financiamento do ensino fundamental, no intuito de alcancar, entre outros, sua
universalizacdo para o publico de 7 a 14 anos, bem como a municipalizagdo para esse nivel
de ensino. As modificacdes introduzidas com o Fundo também levaram a alteracbes em
outros niveis e modalidades da educacéo basica publica.

Para viabilizar as novas propostas relacionadas ao seu financiamento, no contexto
das reformas das instituicdes estatais, o Ministério da Educacdo (MEC) encarregou o entéo
secretario-executivo do FNDE, Barjas Negri, a realizar estudos sobre a arrecadacdo dos
impostos e 0s recursos disponiveis para os sistemas de ensino dos entes federados.

Os resultados apontaram grandes diferencas no financiamento do ensino
fundamental (publico) nas redes estaduais e municipais, que poderiam ocorrer no contexto
de um mesmo municipio, entre 0s municipios de um mesmo estado e entre 0s estados, no
ambito da federacdo (MONLEVADE; FERREIRA, 1997).

Além disso, houve a necessidade de intervir nas irregularidades associadas ao
descumprimento do Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias (ADCT) (art. 60)%,
por parte da Unido, a qual ndo vinha aplicando 50% dos recursos vinculados a educacao
para acabar com o analfabetismo e universalizar o ensino obrigatério.

De acordo com Oliveira (2001), a Unido computava os 50% a serem investidos no
ensino fundamental como resultado da média da aplicagdo dos diferentes entes federados, e
ndo como uma responsabilidade associada a cada um deles. Como os estados e municipios
aplicavam nesse nivel de ensino, percentuais acima do minimo estabelecido
(respectivamente de 68,4% e 59%, para 0 ano de 1995), acabaram por compensar a irregular
aplicacdo da Unido (22,9%), denunciada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) quanto a
inconstitucionalidade dos gastos educacionais.

Para Monlevade e Ferreira (1997), os principais motivos para o descumprimento do
art. 60 do ADCT, por parte da Unido, estiveram relacionados ao financiamento do sistema
federal de ensino, pagamento de inativos e, desde 1994, a retirada de 20% dos recursos
educacionais com o Fundo Social de Emergéncia (FSE), percentual esse necessario para
amenizar os déficits das contas publicas e permitir o pagamento dos compromissos
financeiros nacionais e internacionais. Assim, Fernando Henrique Cardoso (FHC) teria sido
mais “coerente” (IDEM, IBIDEM, p. 22), quando propds mudangas no texto constitucional.

Nesse sentido, Paulo de Sena Martins apontou que autores na area juridica, como
Rocha (2001) e Silva (2009) consideraram incoeréncia emendar disposi¢des transitorias,
pois tenderia a perpetuar o que foi colocado como algo que deveria ser modificado; ja para
outros autores, como Ferraz (1999), seria permitido emendar as disposi¢des transitorias,
desde que atendidos os limites relacionados ao poder constituinte em questdo, as clausulas
pétreas, bem como a:

[...] compatibilidade da modificagdo com a finalidade do regramento do
ADCT (estabelecer excecOes precarias e transitérias as regras
permanentes). Caso contrario, haveria inconstitucionalidade por “desvio de
finalidade”. Assim, hd que se avaliar se pode ser considerado como
transitorio o carater do Fundef (e do Fundeb) (MARTINS, 2009, p. 132)°.
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A proposicdo de um Fundo contabil para o financiamento do ensino fundamental foi
feita com a apresentacdo pelo Executivo federal da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 233/1995. Durante o processo de tramitacdo da Proposta, alguns deputados e
senadores do Partido dos Trabalhadores (PT) acrescentaram emendas associadas a cria¢do
de um Fundo para toda a educacdo bésica publica, as quais ndo foram levadas adiante
naquele periodo (OLIVEIRA, 2009).

Atenuadas as divergéncias entre a situacdo governamental e a oposicdo, bem como
as pressOes exercidas por entidades como a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (UNDIME) e o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED), que
levaram a ajustes na Proposta, mas mantendo sua esséncia inicial, em menos de um ano, a
maioria parlamentar no Congresso Nacional obtida pelo Executivo, proporcionada pela
coalizdo governamental, aprovou, em setembro de 1996, a EC n° 14. Assim, foram
modificados os arts. 34, 208, 211 e 212 da CF/1988 e se deu nova redacdo ao art. 60 do
ADCT.

A aprovacdo da EC n° 14/1996 determinou que os estados, o Distrito Federal e os
municipios destinassem ao ensino fundamental publico, pelo periodo de 10 anos, 60% dos
25% referentes aos recursos resultantes da arrecadagdo de impostos vinculados a MDE (art.
60, do ADCT), aplicados de acordo com o que foi definido nos arts. 70 e 71 da LDB/1996.

Para cada estado e seus municipios, a distribuicdo de responsabilidades e recursos
deveria ser efetivada por meio do Fundef, tendo como pardmetro o nimero de matriculas no
ensino fundamental publico nas respectivas redes de ensino (art. 60, 88 1° e 2°, do ADCT), e
fonte adicional de financiamento o salério-educacdo (dando nova redacdo ao art. 212, § 5°,
da CF/1988).

Por parte da Unido, os problemas de inconstitucionalidade na aplicacdo do
percentual minimo a ser investido no ensino fundamental publico foram resolvidos com as
modificagdes introduzidas pela EC n° 14/1996, mediante a reducdo de sua participacéo de,
pelo menos 50%, para no minimo, o equivalente a 30% (art. 60, § 6°, do ADCT).

O termo equivalente, segundo Pinto (1999), significou que esse percentual nao
precisaria ser necessariamente associado a receita de impostos. Nesse sentido, a Unido
poderia acrescentar recursos do salario-educacdo, do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) e de outras contribuicdes sociais para atingir os 30% dos 18% constitucionalmente
vinculados, retirando, assim, recursos da educacdo. Vale observar que, para os estados e
municipios, o salario-educacao permaneceu como fonte adicional de recursos.

Os gastos do governo federal para com esse nivel de ensino passaram para 5,4% e
ndo mais 9%* da arrecadagdo de seus impostos vinculados & erradicacdo do analfabetismo e
MDE fundamental publico, incluindo a complementacdo de recursos por parte da Unido,
para 0 caso dos Fundos nos estados (Distrito Federal) que ndo alcangassem o minimo
definido nacionalmente (8§ 3°).

A EC n° 14/1996, que clarificou as responsabilidades dos entes federados para com a
educacéo e criou o Fundef, buscou por meio do Fundo, universalizar o ensino fundamental,
mesmo sem a injecdo de novos recursos e com a decrescente participacdo financeira da
Unido, assim como regularizar o fluxo de repasses, evitando atrasos e até mesmo desvios.

Ainda, pretendeu diminuir as diferengas de investimento por aluno/ano no &mbito de
um mesmo estado; valorizar o magistério, uma vez que o Fundef subvinculou 60% dos seus
recursos para o pagamento de professores do ensino fundamental “em efetivo exercicio no
magistério” (art. 60, § 5° do ADCT), além de tornar mais transparente ¢ eficiente 0S
critérios do sistema de partilha e das transferéncias legais, por meio de uma pequena
reforma tributaria (ARRETCHE, 2002).
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De acordo com a EC n° 14/1996, no prazo de cinco anos, os entes federados,
progressivamente deveriam garantir um valor por aluno que pudesse estabelecer um padrdo
minimo de qualidade no ensino definido em todo o pais (art. 60, § 4°, do ADCT), o que ndo
ocorreu, nao sé pelas questbes financeiras, mas também pelo histdrico déficit educacional
no pais que impede majoritariamente a formacdo de individuos criticos, tanto com relacao
ao ambiente ao qual estdo inseridos quanto ao conjunto do sistema.

Ainda, determinou a disposic¢éo por Lei Complementar, da organizacdo dos Fundos
nos governos subnacionais, as formas de reparticdo proporcionais dos recursos, fiscalizagéo,
controle, bem como deveria apresentar a forma de calculo do valor minimo por aluno
definido nacionalmente (art. 60, 8 7°, do ADCT). Assim, o Fundef, criado pela EC n°
14/1996, foi regulamentado pela Lei n® 9.424/1996, e pelo Decreto n° 2.264/1997.

O Fundef, segundo a Lei n°® 9.424/1996, foi instituido no ambito de cada estado e do
Distrito Federal, constituindo-se em um Fundo de natureza contabil (art. 1°). Sob essa
perspectiva, o Fundo impds no pais “a pratica de realocacdo horizontal de recursos”
(TORRES, 2003, p. 355), pois retirou verbas de alguns municipios para realoca-las em
outros.

De acordo com a mesma lei, a implantacdo do Fundef ocorreu automaticamente a
partir de janeiro de 1998, com contas Unicas e especificas (art. 3°), no Banco do Brasil, em
gue o montante de cada Fundo estadual foi repartido no ambito do préprio estado,
proporcionalmente ao nimero de matriculas no ensino fundamental publico (art. 2°, § 1°).
No Distrito Federal, a unidade federada foi, a0 mesmo tempo, provedora e receptora Unica
dos recursos do Fundef.

Por ndo terem percebido com maior clareza a forma de redistribui¢cdo dos recursos
estruturada pelo Fundef, os governos subnacionais tiveram o ano de 1997, como prazo de
caréncia, antes de implantar definitivamente a vigéncia compulséria do Fundo.

A antecipacao para a implantacdo do Fundo estadual ou distrital, conforme a Lei n°
9.424/1996 poderia ser feita por meio de lei especifica (art. 1°, 88§ 4° e 5°), no ano de 1997,
mediante a decisdo das respectivas Assembléias Legislativas, 0 que ocorreu apenas para 0
estado do Paré, a partir de 1° de julho, no intuito de obter assisténcia financeira por meio da
complementacdo da Unido, em virtude dos escassos recursos para financiar o ensino
fundamental pablico.

A composicdo do Fundef, de acordo com a Lei n°® 9.424/1996, correspondeu a 15%
da receita do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1-exportacdo) - proporcionalmente ao valor das
exportacOes de bens industrializados -, da Lei Kandir (como ressarcimento pela desoneragéo
do ICMS das exportacgdes) (art. 1°, 88 1° e 2°), além da complementacdo da Unido, quando
era o caso (art. 1°, § 3°; art. 6°).

Também compuseram recursos para o Fundo, os rendimentos adicionais financeiros
provenientes de suas receitas, associadas ao ensino fundamental publico. Se os valores
minimos dispostos legalmente ndo fossem aplicados na execugdo orcamentéria anual,
deveriam ser investidos no nivel de ensino a que o Fundo se destinava, no exercicio
seguinte, acrescidos de correcdo monetaria.

Segundo o Decreto n°® 2.264/1997, 0s recursos passaram a obedecer aos mesmos
prazos das fontes primarias para a composi¢do do Fundo, com fluxos semanais, decendiais e
mensais (art. 2°, 8 5°), que poderiam ser transferidos para outro banco publico, desde que
com conta vinculada ao Fundef, para atender as suas finalidades. Kolslinski (2000, p. 73)
descreveu a periodicidade dos repasses, de acordo com as fontes de recursos para o Fundef:
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A parcela de recursos do Fundo, origindria do ICMS, é creditada
semanalmente (periodicidade de repasses do ICMS), de acordo com o
calendéario de cada Estado [...] A parcela originaria do FPE, FPM e IPlexp
é creditada a cada decénio (sic) do més, ou seja, dias 10, 20 e 30
(periodicidade de repasses dessas transferéncias) [...] A parcela originaria
da Desoneracdo das Exportacbes (Lei Complementar n°® 87/96), e a
transferéncia relativa a complementacdo da Unido, sdo creditadas ao final
de cada més.

Vale destacar que os estados (Distrito Federal) e municipios, também deveriam
aplicar no minimo 15% dos demais impostos, aqui considerados como aqueles que néo
integravam o Fundo, na MDE fundamental publico. Com isso, o Fundef desconsiderou os
demais niveis, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino da educacdo bésica, que
foram financiados por esses niveis de governo com os 10% restantes que deveriam totalizar
0s 25% vinculados constitucionalmente (art. 212 da CF/1988).

Ainda na Lei n°® 9.424/1996, a distribuicdo de recursos para os Fundos dos governos
subnacionais também teria que levar em conta uma diferenca de gasto por aluno, tendo em
vista 0s niveis de ensino e tipos de estabelecimento, como a 1% a 42 série, 5% a 82 série,
estabelecimentos de ensino especial e escolas rurais (art. 2°, § 2°, incisos | a IV).

As diferenciacBes passaram a ocorrer a partir do ano 2000, segundo 0s niveis e tipos
de estabelecimento de ensino, com exce¢do das escolas rurais, incluidas nos dois altimos
anos de vigéncia do Fundo. Esses critérios foram considerados para determinar os
coeficientes de distribuicdo utilizados para compor as receitas dos Fundos de cada estado e
seus municipios (art. 2°, 81°, do Decreto n° 2.264/1997).

Coube a0 MEC (art. 2°, § 4° da Lei n® 9.424/1996), via Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), a realizacdo do censo
educacional, publicado anualmente no Diario Oficial da Unido (DOU), cujos resultados
referentes ao nimero de estudantes matriculados nas escolas das respectivas redes de ensino
deveriam se constituir base para o calculo do valor aluno/ano. Gomes (2009, p. 667), para
fins didaticos, dividiu a operacionalizacdo do Fundef em quatro passos:

1) retencdo de valores no fundo estadual; 2) célculo do valor médio
aluno/ano em cada estado; 3) redistribuicdo de acordo com o nimero de
matriculas feitas no ensino fundamental; e 4) complementacdo da Unido
nos estados e municipios abaixo da média nacional (definida anualmente
pelo governo federal).

Os governos municipais e o governo estadual de cada estado contribuiram,
proporcionalmente, para a composicdo do Fundo. Os recursos retornaram aos governos dos
estados (Distrito Federal) e municipios, conforme o nimero de matriculas (do ano anterior)
no ensino fundamental publico de sua competéncia, multiplicado pelo valor do aluno, a cada
ano, gerado nos estados e no Distrito Federal, segundo seus esforgos fiscais.

Nos estados que ndo alcancaram o valor minimo por aluno decretado anualmente
pelo presidente da Republica, depois de estabelecido pelos Ministérios da Educacgédo, da
Fazenda e do Planejamento, Orgamento e Gestéo (art. 7° do Decreto n° 2.264/1997), houve a
complementacdo da Unido, até que pudessem atingi-lo.

Para os governos subnacionais que contribuiram com mais do que receberam,
registraram perdas de recursos, ja para os que receberam mais do que contribuiram, houve
acréscimo de receita para a MDE fundamental pdblico. Assim, Martins (2009, p. 131),
referindo-se também ao Fundeb, coloca que “os fundos corrigem ou distorcem o equilibrio
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federativo, nos aspectos da correta dosagem entre encargos e rendas e em relacdo a
autonomia”.

A movimentacdo de perdas e ganhos dentro de um mesmo estado, segundo Davies
(2001, p. 42) correspondeu “fundamentalmente a uma redistribuicdo da miséria existente”,
pois além das falhas no cumprimento do papel redistributivo da Unido e da ndo injecdo de
novos recursos para o financiamento do ensino fundamental pudblico, ndo houve uma
Reforma Tributaria que pudesse reduzir as disparidades fiscais entre os entes federados.

No ano de 1998, 2.703 municipios no pais (& época 49%) ganharam recursos com o
Fundef (os quais responderam por 81% das matriculas de toda a rede municipal), enquanto
2.803 (51%) sofreram perdas (respondendo por 19,0% das matriculas na rede municipal)
(VAZQUEZ, 2003).

Conforme o autor, para o primeiro ano de vigéncia do Fundo em todo o pais, no
ambito dos municipios, apesar da quase paridade entre ganhadores e perdedores, 0 nimero
de alunos beneficiados com recursos adicionais do Fundo, devido aos efeitos de suas
redistribuicdes intraestaduais, foi significativamente maior do que os que foram
prejudicados com a reducéo das receitas locais.

Em 2004, os indices aumentaram ainda mais, quando aproximadamente 91,6% dos
alunos matriculados no ensino fundamental publico foram beneficiados com o Fundef,
enguanto o numero de municipios cresceu para 3.780 (68% do total) (BORGES, 2007).

Devido a escassez de recursos para a educacdo no ambito dos municipios, alguns
deles desenvolveram mecanismos para descumprir a lei, incluindo, por exemplo, no
computo dos recursos do Fundef, matriculas que ndo integravam o ensino fundamental, o
que, por sua vez, “ndo sO tende a gerar distorcdo na alocacdo de recursos, como também
reduz a qualidade das estatisticas disponiveis” (SANTOS, 2006, p. 115). Davies (2001, p.
26) relata algumas das irregularidades ocorridas durante a vigéncia do Fundef, como:

[...] transporte escolar fantasma, desvio de finalidade de veiculos a servigo
da educagdo, “clonagem” de alunos, pagamento ficticio a professores, que
assinam o recibo com valor superior ao que efetivamente receberam, néo-
disponibiliza¢do pelo Banco do Brasil de dados referentes & conta-Fundef,
inclusdo de recursos do Fundef, que deveria estar em conta Unica
especifica, em contas gerais do ente federativo, retirada de recursos da
conta Fundef (Unica especifica) para outras contas, aplicacdo dos recursos
em despesas que ndo podem ser consideradas como de manutencdo e
desenvolvimento do ensino (as principais ocorréncias referem-se a
despesas com merenda escolar), inexisténcia ou ndo-aplica¢do de plano de
cargos e carreira, inexisténcia ou falta de condicbes de trabalho dos
conselhos de acompanhamento e controle social, falta de informagdes aos
conselhos.

A busca pela elevacdo do numero de alunos no ensino fundamental publico — ja que
novas matriculas significavam mais recursos -, nas redes estaduais e municipais, em todo o
pais, para Aradjo (2007), determinaram a ampliacdo da competicdo federativa na area
educacional.

Contudo, o Fundef teve como um de seus principais objetivos, o de melhorar a
cooperacdo federativa, por meio do regime de colaboragédo entre os entes federados, no
intuito de suprir as necessidades financeiras segundo as responsabilidades que foram
assumidas por cada nivel de governo para promover a MDE fundamental publico, sua
universalizacdo e ampliacdo na qualidade do servico oferecido, sobretudo pela valorizagdo
do magistério.
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Como as disparidades econdmicas sdo muito grandes no territério brasileiro, as
mesmas foram refletidas nas receitas das contas dos governos estaduais e municipais com 0s
Fundos, embora reduzindo as desigualdades no ambito de um mesmo estado.

No entanto, a complementacdo da Unido (conforme veremos na préxima secao),
principal instrumento para amenizar as disparidades interestaduais no financiamento do
ensino fundamental publico, teve participacdo percentual na totalidade dos recursos do
Fundef reduzida em quase todos os anos de vigéncia do Fundo.

Para Saviani (1999, p. 37), a EC n°® 14/1996 e a Lei n°® 9.424/1996 tiveram também a
responsabilidade de alterar a funcdo do MEC, colocando-o “no centro da formulagao,
implementacdo, avaliagdo e controle das politicas voltadas para esse nivel de ensino”, sem
ter que custear sua manutencao.

Os vetos a Lei do Fundef, em numero de trés, perduraram durante sua vigéncia,
inclusive no governo de Luiz Indcio Lula da Silva (Lula), quando os movimentos
organizados da sociedade civil associados a educacao esperavam que fossem retirados.

Para o primeiro, ndo considerou a inclusdo das matriculas da Educacdo de Jovens e
Adultos (EJA) (art. 2°, § 1°, inciso I1); no segundo, impediu o estabelecimento de critérios
de distribuicdo dos recursos do salario-educacdo para os municipios (art. 6°, 8 5°); por fim,
néo se proibiu a utilizacdo dessa contribuicdo social para a complementacdo da Uniéo (art.
15°, § 2°).

O Decreto n° 2.264/1997 limitou em 20% o uso do salario-educagdo na
complementacdo do Fundef realizada pela Unido (art. 4°), via FNDE. Com isso,
descumpriu-se em parte a funcéo principal dessa contribuicdo social, que tem por finalidade
financiar programas, projetos e acdes voltados para a educacdo basica publica.

Para Callegari (2002), o Fundef correspondeu a um Fundo de redistribuicdo, que
contribuiu para o avanco da relacéo entre o financiamento do ensino fundamental pablico e
as responsabilidades educacionais dos niveis de governo. Conforme o autor, 0 mesmo
constituiu-se essencialmente em um Fundo de gestdo, no que diz respeito as decisdes e aos
procedimentos para viabiliza-lo, suas formas de arrecadacdo e administracdo dos recursos.
Assim, pode ser considerado como:

[...] uma conta titulada na contabilidade governamental, cujo titulo a
identifica para fins administrativos dirigidos; com identidade
administrativa, mas destituido de personalidade juridica. Na administracdo
publica, fundo também € uma “caixa especial” que mantém e movimenta
recursos financeiros em separado do “caixa geral”; uma excegdo ao
principio de “unidade de caixa”, ou “caixa unico”, que orienta a gestdo dos
dinheiros publicos (IDEM, IBIDEM, p. 14).

As quatro principais fun¢des do Fundef, de acordo com Arelaro (1999), estiveram
relacionadas com: 1) justica social; 2) equidade na politica educacional; 3) aumento da
descentralizacdo; e 4) melhorias na qualidade educacional e valorizacdo do magistério. No
préximo topico, serdo analisadas algumas das caracteristicas fiscais para o Fundef, entre os
anos de 1998 a 2006.
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A dindmica fiscal no Fundef

Os impostos constituem a principal fonte de financiamento da educacdo, seguidos
pelo salario-educacdo® que, juntos, englobam a quase totalidade dos recursos, ja que as
fontes ndo-tributarias tém pequeno peso sobre 0 montante global.

Pretende-se, nesta parte, discutir os dados dos gastos educacionais do Fundef com a
dindmica das receitas relacionadas a sua base de arrecadacao, além das contribuicdes de
estados e municipios durante o periodo de sua vigéncia.

O Grafico 1 mostra a contribuicdo e receita dos estados e municipios ao Fundef (de
1998 a 2006), a precos referentes ao Ultimo ano, no que diz respeito aos 15% dos impostos e
transferéncias, conforme suas fontes de financiamento.

Gréfico 1: Contribuicdo e Receita dos Estados e Municipios a0 FUNDEF (de 1998 a 2006), a precos
referentes ao Gltimo ano (R$ bilhdes)
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Fonte: Borges (2007).
Elaboracéo do autor.

Nesse sentido, destacou-se 0 crescimento da receita dos municipios, que alcangaram,
em média, aproximadamente 119,8%, quando passaram de R$ 9,1 bilhGes para R$ 20,0
bilhdes. As receitas dos estados aumentaram 12,3%, saindo de R$ 14,6 bilhdes, em 1998,
para R$ 16,4 bilhdes, em 2006.

O baixo desempenho estadual ocorreu em virtude das transferéncias de recursos aos
governos municipais para financiar a elevacdo do numero de matriculas no ensino
fundamental pablico sob sua responsabilidade. Contudo, esse rapido processo ndo impediu
as séries de problemas administrativos na gestdo dos recursos, tanto pelos estados quantos
pelos municipios, a exemplo dos que foram descritos por Davies (2001), alguns deles ja
apontados neste trabalho.

Conforme a Tabela 1, a principal fonte de financiamento do Fundef, de 1998 a 2006,
majoritariamente consistiu no ICMS, o qual apresentou um crescimento médio, a precos
correntes, de aproximadamente 183,1%, cuja arrecadacdo aumentou de R$ 8.758,86 milhdes
para R$ 24.795,40 milhdes.
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Tabela 1: Receitas anuais do Fundef, a precos correntes (nominais), segundo suas fontes de recursos
(R$ milhc”)es) de 1998 a 2006

I 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 | 2006

1.638,05 1.814,20 2.149,85 2.529,97 3.142,91 3.287,60 3.590,39 453359  4.973,10

FPM 1.838,32 204591 223873 262691 3.23798 335174 372860 4.63451 519329
IPI-exp. 237,99 239,88 264,62 284,70 281,72 270,53 323,03 366,62 412,90
Comp. Unido 486,70 579,90 485,50 391,60 320,50 361,60 559,90 395,30 313,70
LC 87/1996 314,00 582,91 565,67 535,00 591,29 611,18 508,65 508,85 375,03
ICMS 8.758,86  9.886,71 11.924,68 13.519,21 1527509 17.319,82 19.901,08 22.305,94 24.795,40
TOTAL 1327544 1514951 17.649,00 19.888,41 22.849,49 25.202,47 28.611,65 32.744,81 36.063,42
Fonte: STN.

Elaboracéo do autor.

O FPM e o FPE, depois do ICMS, compuseram duas outras importantes fontes de
financiamento do Fundef. De 1998 a 2006, o crescimento medio para 0 primeiro
correspondeu a aproximadamente 182,5%, passando de R$ 1.838,32 milhdes para R$
5.193,29 milhdes; ja para o segundo, 0 aumento chegou a 203,6%, saindo de R$ 1.638,5
milhdes para R$ 4.973,10 milhdes.

As formas de contribuicdo dos impostos para o financiamento do Fundef foi bastante
diversificada no territdrio brasileiro. No caso do ICMS, a participacdo nas regifes Sudeste,
Sul e Centro-Oeste (mais industrializadas), segundo dados da STN, englobou mais da
metade dos recursos nos respectivos Fundos estaduais, enquanto que nas demais regides
(menos industrializadas), na maior parte dos estados, a contribuicdo ficou abaixo da média
nacional, em virtude das fortes desigualdades no desenvolvimento econémico do pais.

Em contrapartida, a atuacdo do FPE ocorreu - para boa parte dos estados das regides
Norte e Nordeste -, de maneira oposta quando comparada a do ICMS, ou seja, regides
economicamente menos desenvolvidas acabaram por ter maior dependéncia das
transferéncias realizadas pelo governo federal, assim, destacou-se sua importante
contribuicdo para os recursos dos Fundos estaduais nesses locais.

A Tabela 2 evidencia, em termos percentuais, as contribui¢des das fontes de recursos
do Fundef, de 1998 a 2006. A participacdo do ICMS esteve sempre acima dos 65% em
relagdo ao total das fontes de recursos para o Fundo, enquanto a do FPM, entre 13% e 15%,
e a do FPE, entre 12% e 14%.

Tabela 2: Receitas anuais do Fundef, segundo as fontes de recursos (%), de 1998 a 2006

IPI-exp. 1,80 1.60 1,50 1,40 1,20 1,10 1,10 1,10 1,10

Comp. Unido 3,70 3,80 2,80 2,00 1,40 1,40 2,00 1,20 0,90
LC n° 87/1996 2,40 3,80 3,20 2,70 2,60 2,40 1,80 1,60 1,00
EPE 12,30 12,00 12,20 12,70 13,80 13,00 12,50 13,80 13,80

FPM 13,80 13,50 12,70 13,20 14,20 13,30 13,00 14,20 14,40

ICMS 66,00 65,30 67,60 68,00 66,80 68,80 69,60 68,10 68,30

TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: STN.

Elaboracédo do autor.
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As fontes que contribuiram com a menor quantidade de recursos para o Fundef, de
1998 a 2006, como no caso da LC n° 87/1996, do IPI-exp. e da complementagdo da Unido
tiveram reducdo média na participacdo do Fundo, respectivamente de 1,4 pontos percentuais
(p-p.), 0,7 p.p. e 2.8 p.p.

Ainda que pequena diante dos recursos despendidos pelos governos subnacionais
para a composicdo do Fundef, segundo Castro e Duarte (2008), a necessidade de
complementacdo dos recursos do Fundo, por parte da Unido, demonstrou as fortes
diferengas socioeconémicas regionais no territdrio brasileiro.

Tais caracteristicas foram também atribuidas ao financiamento do ensino
fundamental pablico, constituindo-se barreiras importantes para o0 avanco da universaliza¢do
e da qualidade desse nivel de ensino.

Com o valor minimo aluno/ano a mercé da decisao presidencial e ndo dos preceitos e
determinacOes legais, a complementacdo da Unido (principal mecanismo para reduzir as
desigualdades interestaduais) foi administrada, durante toda a vigéncia do Fundef, pelo
governo federal. A Tabela 3 evidencia os descompassos entre o gasto aluno/ano real versus
0 legal.

Tabela 3: Gasto real e gasto legal, por aluno/ano, a precos correntes (nominais), durante a vigéncia
do Fundef, de 1997 a 2006

Gasto aluno/ano estabelecido Gasto legal (R$)
pelo governo federal (R$ art. 6°, §1°, da Lei n° 9.424/1996

12 a 42 séries 5@ a 82 séries 12 a 42 séries 52 a 82 séries
@) e Educagéo (©) e Educacéo
Especial Especial.

(b) (d)

[(@)/(c)]*100 [(b)/(d)]*100
(%) (%)

1997 300,00 300,00 405,28 405,28 74,0 74,0

1998 315,00 315,00 423,55 423,55 74,3 74,3

1999 315,00 315,00 458,26 458,26 68,7 68,7

2000 333,00 349,65 517,58 543,46 64,3 64,3

2001 363,00 381,15 592,76 622,40 61,2 61,2

2002 418,00 438,90 693,90 728,60 60,2 60,2

2003 462,00 485,10 769,95 808,45 60,0 60,0

2004 564,63 592,85 893,35 938,02 63,2 63,2

2005 — urbano 620,56 651,59 1.037,62 1.089,50 59,8 59,8
rural 632,97 664,00t 1.058,37 1.110,25 59,8 59,8

2006 — urbano 682,60 716,73 1.162,32 1.220,44 58,7 58,7
rural 696,25 730,38! 1.185,57 1.243,68 58,7 58,7

(1) Valores para a educacao especial em 2005 e 2006.
Fonte: Araljo (2007); Monlevade e Ferreira (1997); Oliveira (2008).
Elaboracéo do autor.

Desde 1997, antes da implantagdo do Fundef em todo o pais, o valor determinado ja
descumpria a Lei n® 9.424/1996 (art. 6°, § 1°), no entanto, foi justificado que, apenas para
aquele ano, o valor real corresponderia a R$ 300,00, aproximadamente 74,0% do valor legal
previsto.

Dai em diante, a desvalorizagdo do gasto real continuou a se acentuar em quase
todos os anos, até 2006, atingindo valores menores a 60% em relacdo ao gasto legal
(previsto). Uma das justificativas para a diminui¢do dos recursos federais para financiar o
ensino fundamental publico esteve associada & producdo de superavits primarios, no intuito
de garantir o cumprimento dos compromissos externos e internos, a exemplo do pagamento
dos juros da divida publica, que favoreceram principalmente as elites locais e internacionais.
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A diferenciacédo entre 0 1° e 0 2° segmento do ensino fundamental, bem como para a
educacéo especial, passou a ocorrer em 2000, por meio de decretos presidenciais. Os fatores
de ponderacdo foram estabelecidos tendo como base as séries iniciais do ensino
fundamental (1,00), com o crescimento de 5% para as séries finais e a educacdo especial
(1,05).

Menezes (2005) destacou as perdas de alguns estados, em 1998 e 1999, pela ndo
diferenciacdo entre os valores aluno/ano entre as séries iniciais e finais do ensino
fundamental publico, com o rapido processo de transferéncia de matriculas de 12 a 42 séries
desses governos estaduais, desencadeado pelo Fundef, para muitos de seus municipios, ja
que os alunos de 5% a 82 séries, em boa parte sob a responsabilidade estadual, teriam um
valor mais elevado.

Ja no final da vigéncia do Fundef, em 2005, os fatores foram aplicados para as
escolas rurais, assim estabelecidos: 12 a 42 séries das escolas urbanas (1,00); 12 a 42 séries
das escolas rurais (1,02); 52 a 8?2 séries das escolas urbanas (1,05); 5% a 82 séries das escolas
rurais e educacdo especial das escolas rurais e urbanas (1,07).

Para Vazquez (2003), o principal fator para a ilegalidade na determinacdo do valor
aluno/ano, estabelecido durante o Fundef, relacionou-se com a crise econémica no final do
século XX no Brasil (antecedida pela crise asiatica ¢ da Russia), tendo sido “lamentavel”
(PINTO, 1999, p. 87) o governo federal ter enviado e feito aprovar uma emenda
constitucional e uma lei que n&o foi cumprida em pontos importantes.

O congelamento do valor aluno/ano em 1999 (Unica ocasido em que ndo houve
aumento), bem como sua desvalorizacdo durante todo o periodo do Fundef, contribuiu para
a reducdo do papel do governo federal relacionado a injecdo de novos recursos para a MDE
fundamental publico.

O primeiro governo Lula, ao contrario do que se pensava antes da entrada do PT na
presidéncia da Republica, reforcou a tendéncia de desvalorizacdo do valor aluno/ano. Ao
citar a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), Martins (2009)
demonstrou a insatisfacdo dessa entidade com a reducdo dos recursos referentes a
complementacdo da Unido, ja que o discurso anterior a posse do novo presidente chamava a
atencdo para a necessidade de retirar a ilegalidade imposta pelo governo federal anterior.

Na comparacdo entre os estados de Sdo Paulo e Maranhdo, em relacdo ao valor
aluno/ano para 1998 e 2005, Borges (2007) ressaltou: 1) a importancia do Fundo para os
locais que se encontravam em condicBes precdrias, ou proximas a elas, quanto ao
oferecimento do ensino fundamental puablico; 2) a diminuicdo das diferencas do valor
aluno/ano entre a rede municipal e estadual de ensino em um mesmo estado; bem como 3) o
aumento de recursos para os estados que receberam a complementagdo da Unido
(diminuindo diferencas interestaduais, ainda que em escala reduzida).

A determinagdo de um valor aluno/ano diferente daquele disposto na lei do Fundef
elevou as desigualdades entre os dois estados, pois em 1998, Sdo Paulo gastou R$ 657,42,
por aluno, enquanto o Maranhdo, R$ 315,00 (diferenca de aproximadamente 108,7%). No
ano de 2005, esses valores corresponderam respectivamente a R$ 1.665,03 e R$ 642,28
(diferenca de 159,2%). Assim, o autor conclui:

Para que, em 2005, o Maranh&o estivesse com a mesma desigualdade
verificada em 1998 (109%) em relagdo a S&o Paulo, o valor minimo
nacional nesse exercicio deveria ter alcancado a média de R$ 797,00. O
que se verificou, entretanto, foi um valor minimo médio 19,4% menor.
Confirma-se, nesse aspecto, a perspectiva apontada por Melchior (1997) e
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Davies (1999) de que o FUNDEF ndo contornaria, apenas atenuaria, a
desigualdade (IDEM, IBIDEM, p. 67).

De acordo com a Tabela 4, em termos percentuais, quando comparada com o total
anual de recursos do Fundef, a complementacdo da Unido, com excecao de 1999 e 2004,
praticamente teve reducdo continua de 1998 a 2006, em que o0s 3,7% referentes ao total do
Fundo no primeiro ano, foram reduzidos para 0,9% no dltimo.

Tabela 4: Complementacdo da Unido e sua previsdo legal, a precos correntes (hnominais), durante a
vigéncia do Fundef em todo o pais, de 1998 a 2006

Complementacao da Complementacéo Diferenca entre a J| Recursos do Fundef
complementacéo sem a
Unido prevista em lei daUnidoea complementacédo da
(art. 6°, da Lei n° 9.424/1996) nrevista Unido
R$ milhdes [(@)/(d)] 100 §| R$ milhdes §f [(b)/(d)] * 100 R$ milhdes R$ milhdes
1998 486,7 37 2.060,6 16,1 15739 12.788,7
1999 579,9 3,8 2.686,4 18,4 2.106,4 14.569,6
2000 4855 2,8 3.128,0 18,2 2.642,5 17.163,5
2001 391,6 2,0 3.503,9 17,6 31123 19.946,8
2002 3205 1,4 3.899,2 17,3 3.578,7 22.529,0
2003 361,6 1,4 4.346,6 17,5 3.984,5 24.840,9
2004 559,9 2,0 4.795,0 17,1 4.235,1 28.051,8
2005 395,3 1,2 5.098,5 15,8 4.703,2 32.349,5
2006 3137 0,9 5.756,0 16,1 5.442,3 35.749,7
TOTAL  3.895,3 - 35.274,2 - 31.378,9 207.989,5

Fonte: Borges (2007); STN.
Elaboracéo do autor.

De 1998 a 2006, durante a vigéncia do Fundef, a Unido deixou de aplicar no ensino
fundamental pablico, mais de R$ 30 bilhdes (a precos correntes), quase 60% desse montante
acumulado no governo Lula. Novamente, ao comparar o real versus o legal, para a
complementacdo da Unido, evidencia-se que seu valor teria correspondido sempre a mais de
15% do montante dos recursos estaduais e municipais destinados ao Fundo, em que deveria
ter alcancado 18,4%, em 1999.

A Tabela 5, que tem por objetivo evidenciar os estados contemplados com a
complementacdo da Unido durante a vigéncia do Fundef, em todo o pais, de 1998 a 2006,
revela que o ndo cumprimento do ordenamento legal associado ao célculo do valor
aluno/ano, por parte da Unido, contribuiu para que o nimero de estados beneficiados com a
referida complementacdo fosse progressivamente diminuindo, até que em 2006, apenas dois,
Maranhdo e Pard, receberam a complementacéo.
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Tabela 5: Complementacédo da Unido (R$ milhdes), a precos correntes (nominais), aos estados que
ndo alcancaram o minimo definido para o valor aluno/ano, de 1998 a 2006

3,2 - - - _

Alagoas - - 24,7 10,4
Bahia 143,9 215,1 191,2 1635 112,0 97,2 99,6
Ceara 46,4 335 29 ; 45 i
Maranh&o 153,5 174,5 168,9 146,8 1451 188,9 239,5 236,6 202,4
Para 112,5 116,5 94,2 61,6 46,8 50,9 1555 127,9 1113
Paraiba - 4,7 - - . B B ) i
Pernambuco 6.3 8,1 - - . . i i
Piaui 24,1 243 28,3 19,7 16,6 24,6 36,1 20,4
TOTAL 486,7 579.9 4855 3916 3205 3616 559,9 395,3 3137

Fonte: Borges (2007).

O valor gasto em 2006 representou aproximadamente 64,5% (a pregos correntes) da
complementacdo de 1998. As significativas diferencas econdmicas entre as regides
brasileiras foram detectadas por meio da concentracdo de estados do Nordeste no
recebimento da complementacao da Unido.

Nesse sentido, os governos FHC e Lula mantiveram a mesma l6gica de diminui¢do
da complementacdo, em certa medida, comprometendo a finalidade do Fundef de contribuir
para com a reducdo das desigualdades educacionais entre as regides brasileiras, presentes no
ensino fundamental pablico.

As mudancgas produzidas com o Fundef no financiamento do ensino fundamental
publico no pais ndo comportariam a ruptura do que havia sido construido, principalmente
para 0s governos municipais, que elevaram, de forma significativa, suas receitas, o nimero
de alunos e “ajustaram os niveis de remuneracdo do seu contingente de profissionais do
magistério” (BORGES, 2007, p. 92).

A discussédo da criacdo de um Fundo para financiar toda a educacdo bésica publica
ocorreu antes mesmo da aprovagdo do Fundef, com a PEC n° 233/1995. Muitas propostas
para ampliar e redistribuir os recursos estiveram nas negociac@es politicas entre 0s governos
e entidades da sociedade civil, inclusive no Congresso Nacional, onde foram apresentadas
diversas proposicOes, até que a Lei n° 11.494/2007 viesse a regulamentar o Fundeb, que
reformou o Fundef.

O processo de regulamentacéo do Fundeb

No ano de 1997, antes mesmo que o Fundef tivesse entrado em vigor ao longo de
todo o territdrio brasileiro, a PEC n° 536/1997 apresentada pelo deputado federal VValdemar
Costa Neto, filiado ao Partido Liberal (PL) de Séo Paulo, prop0s a criacdo do Fundeb (art.
2°), por meio da modificagdo da CF/1988 (art. 60 do ADCT).

A PEC n° 536/1997 foi apensada a outras Propostas que passaram pelo Legislativo
federal até a aprovacdo do Fundeb. A dltima delas correspondeu & PEC n° 415/2005,
apresentada pelo governo federal - quando Lula caminhava para o terceiro ano de seu
primeiro mandato -, ao estabelecer nova dindmica para o processo legislativo do Fundo
(OLIVEIRA, 2009), tendo sido aprovada no final de 2006.

Mais uma vez, evidenciou-se a preponderancia do Executivo sobre o Legislativo na
aprovacdo de matérias de interesse federativo, nesse caso, por meio de um Fundo contabil
unico que desconsiderou algumas das propostas de implantacdo de Fundos separados ou
mesmo a prorrogacao do Fundef. Aradjo (2007, p. 10) afirma que:
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N&o podemos afirmar que houve subordinacdo do governo federal aos
interesses estaduais, mas sim concessfes parciais a estes interesses, como
ficou claro na ndo inclusdo das matriculas da creche na proposta de
emenda constitucional enviada ao Congresso e no apoio a gradatividade na
implantac&o do novo fundo.

Na ementa da PEC n° 415/2005, prop6s-se dar nova redacdo a CF/1988 (art. 212, §
50; art. 60 do ADCT), com isso, possibilitando a instituicdo do Fundeb. Segundo Monlevade
(2007) e Pinto e Adri&o (2006), os principais desafios da Proposta corresponderam: 1) a ndo
incorporacdo das matriculas das creches; 2) pouca importancia dada ao Piso Salarial
Profissional Nacional; 3) complementacdo da Unido ndo associada ao percentual do valor
total do Fundo; 4) fim do valor aluno/ano; e 5) desconsideracdo a garantia do padrdo
minimo de qualidade no ensino.

Esses fatores estiveram associados, principalmente com a relutdncia da area
econdmica do governo, na época chefiada pelo ministro da Fazenda, Antonio Palocci Filho,
em expandir um Fundo contabil Unico para financiar toda a educacao basica publica, como
defendia o ministro da Educacéo, Tarso Genro, 0 que provocou importante mobilizagéo de
movimentos sociais associados a educacao.

Como exemplo, entre outros, citam-se a CNTE, o “Fundeb pra Valer” - coordenado
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE) -, a Organizacdo Mundial para
Educacdo Pré-Escolar (OMEP) e o Movimento Interféruns de Educacdo Infantil do Brasil
(MIEIB).

Novamente, os ajustes fiscais, no caso da producdo de superavits primarios, dos
pagamentos da divida publica, da responsabilidade fiscal e do controle inflacionario foram
confrontados com a perspectiva de inclusdo social e a possibilidade de se ampliar a
democratizacdo das instituicbes publicas, fortalecendo os vinculos de cidadania,
particularmente na area do financiamento da educacéo basica publica.

Depois de dezoito meses tramitando no Congresso Nacional, pelas duas casas
legislativas, a PEC n® 415/2005 passou por modificacbes que reestruturaram o texto
original, sobretudo as que foram incorporadas pelo Senado federal.

Assim, destacam-se a reducdo do periodo para integralizar a complementacdo da
Unido, inclusdo das matriculas das creches e o financiamento das matriculas da educacao
basica segundo as responsabilidades legais associadas aos estados € municipios para com 0s
niveis e as modalidades de ensino, que receberam a determinacdo da aplicacdo de
percentuais maximos de recursos, no intuito de evitar a falta de equilibrio na migracao de
verbas entre eles (SOUSA, 2006).

Cabe lembrar que a PEC n° 415/2005 tramitou em meio a um dos maiores
escandalos (do mensaldo) de corrupcdo tornado publico no periodo democratico brasileiro,
que envolveu principalmente o partido do governo e sua base aliada, impondo novos rumos
ao funcionamento do Congresso Nacional. O processo legislativo da Proposta foi encerrado
com a aprovagdo, em 19 de dezembro de 2006, da EC n° 53, regulamentada, nove dias
depois, pela MP n° 339.

A discussdo sobre o regime de colaboracdo ficou restrita ao papel a ser
desempenhado pela Unido no financiamento da educacdo bésica, ja que ndo foram propostas
alteracdes para as responsabilidades dos entes federados relacionadas com os niveis e as
modalidades de ensino, segundo o art. 211 da CF/1988. Vale destacar, ainda, que a EC n°
53/2006 determinou a fixacdo das normas para a cooperagéo entre os entes federados, a qual
deve ser apresentada por meio de leis complementares (art. 1°).
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A operacionalizacdo inicial do Fundeb, determinada pela MP n° 339/2006, até sua
conversdo na Lei n° 11.494, em 20 de junho de 2007, além da crise politica, mostrou
também os tradicionais conflitos e impasses que envolvem 0s processos associados aos atos
legislativos.

Ora, desde 1997, a Proposta para a criacdo de um Fundo contébil destinado a
financiar toda a educacdo basica publica havia sido apresentada ao Congresso Nacional, no
entanto, mesmo definido o prazo para o término da Lei do Fundef (no final de 2006), foram
necessarios mais seis meses para que fosse aprovada a Lei do Fundeb.

A EC n° 53/2006 deu nova redagdo aos arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da
CF/1988, bem como ao art. 60, do ADCT. Com excegdo dos trés primeiros, 0s demais
artigos estabeleceram as condicdes para que fosse criado o Fundeb.

Apesar da pequena insergdo de novos recursos, viabilizada com a complementacao
da Unido aos Fundos, quando viesse a ocorrer, agora para o financiamento da educacao
basica, houve uma reestruturacdo do percentual referente a cota de parte dos impostos e
transferéncias ja destinados a MDE, a serem gastos de acordo com as determinacgdes
contidas nos arts. 70 e 71 da LDB/1996.

Ainda assim, diversos pontos relacionados a organizacdo e operacionalizacdo dos
Fundos foram delegados para lei posterior, primeiro estabelecidos pela MP n° 339/2006, e
depois pela Lei n® 11.494/2007. Conforme a EC n° 53/2006, a lei viria a dispor sobre

[...] a organizacdo dos Fundos, a distribuicdo proporcional de seus
recursos, as diferencas e as ponderagcfes quanto ao valor anual por aluno
entre etapas e modalidades da educagdo basica e tipos de estabelecimento
de ensino; [...] a forma de célculo do valor anual minimo por aluno; [...] 0s
percentuais maximos de apropriagdo dos recursos dos Fundos pelas
diversas etapas e modalidades da educacdo béasica, observados os arts. 208
e 214 da Constituicdo Federal, bem como as metas do Plano Nacional de
Educacdo; [...] a fiscalizag&o e o controle dos Fundos; [...] prazo para fixar,
em lei especifica, piso salarial profissional nacional para os profissionais
do magistério pablico da educacéo basica. (art. 2°).

Segundo o art. 2° da EC n° 53/2006, a duracdo do Fundeb foi estabelecida em 14
anos (até 31 de dezembro de 2020), cuja composicdo englobou os impostos e transferéncias
que ja faziam parte do Fundef, os quais tiveram elevado o percentual de 15% para 20%, a
ser alcangcado em trés anos (16,66%, 18,33% e 20%), de 2007 a 2009.

Além disso, também inseriu outros trés novos, no caso, o0 Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR — Cota Municipal), Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA) e Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagdo (ITCMD),
que passaram a destinar a cota de seus recursos ao Fundo de forma gradual (6,66%, 13,33%
e 20%), no triénio determinado (art. 31, 8 1°, da MP n° 339/2006 e da Lei n° 11.494/2007).

Soma-se também a complementagdo da Unido que, até 2010, deveria alcancar 10%
dos recursos despendidos pelos governos subnacionais aos Fundos, além dos rendimentos
financeiros gerados pelas receitas do Fundeb.

O Quadro 1 evidencia as fontes de recursos do Fundeb, implantadas de forma
gradual, de 2007 a 2009, quando comparadas com as do Fundef.
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Quadro 1: Fontes percentuais de recursos do Fundeb, implantadas gradualmente (2007-2009),
comparadas com as do Fundef

Provimento dos Recursos FUNDEB! (% FUNDEF (%)
20 ano (2008 3° ano (2009 (1998)

ICMS
PFE/FPM

IP1/Exportacao
Lei Kandir (LC n° 87/1996)
ITR - Cota Municipal
IPVA
ITCMD

(1) Além desses impostos e transferéncias, a MP n° 339/2006 e a Lei n® 11.494/2007 incluiram os recursos da divida
ativa e juros de mora, o que nao foi feito na EC n° 53/2006.
Fonte: Callegari (2008, p. 64).

O Imposto de Renda (IR) dos entes federados e os impostos municipais como 0
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza
(ISS) e Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI) foram excluidos da
cesta do Fundeb, mas continuaram a contribuir com 25% de suas receitas para a MDE
associada a educacdo béasica publica, bem como os 5% dos impostos vinculados que nédo
entraram nas receitas dos Fundos (art. 1° da Lei n°® 11.494/2007).

A inclusdo gradativa buscou reduzir o impacto das perdas de recursos que seriam
provocadas em alguns niveis de governo, sobretudo nos estados, devido as formas de
redistribuicdo fiscal entre os entes federados, como ocorreu durante a intensa
municipalizacdo do ensino fundamental pdblico com o Fundef, que elevou
significativamente, no conjunto, as receitas dos municipios com verbas destinadas a
educacéo.

Os recursos passaram a ser distribuidos com a periodicidade das fontes primarias,
pelo Tesouro Nacional e pelas instituicdes fazendarias estaduais, ao Banco do Brasil ou a
Caixa Econdmica Federal, que os remeteu as contas Unicas e especificas dos governos
subnacionais. Aos estados e a cada um de seus municipios tém sido atribuidos coeficientes
para a distribuicdo dos recursos, como no Fundef, definidos anualmente.

A Caixa Econémica Federal foi incluida na distribuicdo dos recursos dos Fundos
com a Lei n° 11.494/2007 (art. 16). Em janeiro e fevereiro de 2007, manteve-se a
sistematica de reparticdo do Fundef, ou seja, 0s novos mecanismos determinados pelo
Fundeb comecaram a operar apenas em 1° de marco, inclusive para a complementacdo da
Unido (art. 43).

Assim, esses bancos puderam registrar sua movimentacdo por meio do lancamento
de créditos e débitos, em contas préprias, proporcionalmente em funcdo do nimero de
alunos presenciais matriculados nas etapas e modalidades da educacdo bésica, tendo em
conta 0 censo escolar mais atualizado (sob a responsabilidade do INEP), bem como os
coeficientes de ponderacdo a elas atribuidos, no cumprimento das determinacdes
estabelecidas pelo art. 211 da CF/1988.

As matriculas do ensino médio nas redes municipais, além daquelas associadas a
educacdo infantil nas redes estaduais, ndo receberam receitas dos Fundos. Para financiar as
quase 450.000 matriculas, em 2006, que pelas novas determinacfes estariam fora da
reparticdo do Fundeb, em 2007, restariam o0s recursos ndo vinculados aos Fundos e
destinados a MDE, ou sua negociagdo entre os entes federados, conforme as
responsabilidades atribuidas a cada nivel de governo (ARAUJO, 2007).

Com o intuito de facilitar possiveis acordos entre os estados e municipios, o art. 18
da Lei n° 11.494/2007 estabeleceu dispositivo que permitiu a criagdo de convénios “para a
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transferéncia de alunos, recursos humanos, materiais e encargos financeiros, acompanhados
da transferéncia imediata de recursos financeiros correspondentes ao nimero de matriculas
assumido pelo ente federado”.

A distribuicdo de recursos dos Fundos entre os niveis e modalidades de ensino
também foi feita de forma gradual, abarcando todas as matriculas no ensino fundamental e
1/3 no primeiro ano, 2/3 no segundo e a totalidade no terceiro para as da educagéo infantil,
ensino médio e EJA (art. 2° da EC n° 53/2006; art. 31, 8 2°, da MP n° 339/2006 e da Lei n°
11.494/2007).

O Quadro 2 mostra a inclusdo progressiva das matriculas, de 2007 a 2009, para 0s
niveis e modalidades de ensino no Fundeb e sua comparagdo com o Fundef.

Quadro 2: Inclusao progressiva das matriculas (%) para 0s niveis e modalidades de ensino no
Fundeb e sua comparagdo com o Fundef

Niveis e Modalidades FUNDEB FUNDEF

Inclusdo Progressiva (% Inclusdo Progressiva (%

1° ano (2007 2° ano (2008 3° ano (2009 1998

de Ensino

Educacéo Infantil
Creche
Pré-Escola
Ensino Fundamental
Séries Iniciais (Urbano)
Séries Iniciais (Rural)
Séries Finais (Urbano)
Séries Finais (Rural)
Ensino Médio
Regular
Educacao Especial
Ensino Fundamental
Ensino Médio
EJA

Fonte: Callegari (2008, p. 65).

Com o Fundeb, admitiu-se a inclusdo das matriculas das creches (atendimento a
criancas de até 3 anos de idade), durante sua vigéncia, de instituicdes comunitarias,
confessionais ou filantrépicas - inclusive aquelas que atendessem a educagdo especial -,
conveniadas com o Poder Pablico, descaracterizando seu perfil de um Fundo contabil para
financiar a educacdo basica publica. Davies (2008) classificou a incorporacdo de
inconstitucional e ressaltou o favorecimento aos interesses privatistas no Congresso
Nacional.

Para tanto, segundo a Lei n° 11.494/2007, deveriam ser assegurados 0s seguintes
requisitos: 1) gratuidade e oferta da igualdade de condi¢cfes para 0 acesso e permanéncia na
escola; 2) comprovacdo da finalidade ndo lucrativa e aplicacdo dos excedentes financeiros
no ensino oferecido; 3) no caso do encerramento de suas atividades, deveriam destinar seu
patrimbnio para outra instituicio com as mesmas finalidades; 4) estabelecer padrdes
minimos de qualidade e terem aprovados seus projetos pedagdgicos pelo 6rgdo normativo
do sistema de ensino; e 5) obter certificagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social ou
Orgdo equivalente (art. 8°, 88 1°e 2°).

Ainda no mesmo artigo, as matriculas da pré-escola, das respectivas instituicdes, por
um periodo de quatro anos (2007-2010), também foram incorporadas aos Fundos (88 3° e
49),

Ao governo federal, segundo o art. 15 da MP n° 339/2006 e da Lei n°® 11.494/2007,
determinou-se a tarefa de calcular e publicar, até 31 de dezembro de cada ano, para a
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vigéncia do proximo exercicio: 1) a estimativa de todas as receitas dos Fundos; 2) o valor da
complementacdo da Uniéo; 3) o valor aluno/ano nos estados e no Distrito Federal; e 4) o
valor aluno/ano minimo para todo o territdrio brasileiro.

A transparéncia foi ampliada quando a Medida Provisoria e a Lei do Fundeb
determinaram, com a mesma redacdo, que os recursos da Unido, dos estados e do Distrito
Federal destinados aos Fundos fossem detalhadamente registrados, de modo a evidenciar as
transferéncias realizadas (art. 19).

Caso chegue a haver retencdo das verbas nos Fundos por prazo superior a quinze
dias, devem ser aplicadas em operacgdes financeiras de curto prazo ou de mercado aberto. Os
ganhos serdo investidos nas mesmas finalidades dos Fundos principais (art. 20). Além disso,
5% da composicdo fiscal dos Fundos, inclusive no que se refere a complementacdo da
Unido, pode ser utilizada no primeiro trimestre do exercicio seguinte, com a abertura de
crédito adicional financeiro (art. 21, § 2°), registrados como “restos a pagar”.

A Lei do Fundeb também recebeu trés vetos, como no Fundef, dos quais dois
trataram de problemas de ordem formal, sem afetar o financiamento do Fundo (paragrafo
Unico do art. 18; paragrafo Unico do art. 41). O terceiro veto (art. 42) foi direcionado a
exclusdo de todos os recursos do Fundeb do célculo da Receita Liquida Real que, de acordo
com a organizagdo Ac¢do Educativa, em seu endereco eletrdnico, levaria & diminuicdo das
receitas da Unido, estimadas em R$ 297 milhdes, em 2007, R$ 626 milhdes, em 2008, e R$
1.037 milhdes, em 2009.

Vejamos adiante, a dindmica fiscal para o Fundeb, no periodo compreendido entre 0s
anos de 2007 a 2010.

A dinamica fiscal no Fundeb (2007-2010)

O Fundeb inseriu, de forma geral, poucos novos recursos para o financiamento da
educacgdo basica. Tambeém manteve a mesma légica do Fundef, no que se refere aos ganhos
entre 0s governos subnacionais, bem como as perdas, de iguais proporcées, principalmente
quando houver a falta de complementacdo da Unido.

O Gréfico 2 mostra a dinamica nos gastos dos governos subnacionais, no Fundeb, de
2007 a 2010, bem como sua comparag¢do com o ultimo ano de vigéncia para o Fundef.

Gréfico 2: Gastos dos governos subnacionais (valores nominais), no Fundeb, de 2007 a 2010, e sua
comparagdo com o Ultimo ano de vigéncia do Fundef

“41.7

16

Fundef 2006 Fundel 2007 Fundeb 2008 Fundeb 2009 Fundeb 2010

e Estados/Distrito Federal (RS bilhbes) w— w—NIuncipios (RE bilhdes)

Nota: N&o inclui a complementacdo da Uniéo.
Fonte: FNDE; STN.
Elaboracéo do autor.
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Em 2010, as despesas dos estados e do Distrito Federal foram maiores do que os dos
municipios, ao contrério do que ocorreu, por exemplo, nos anos de 2007 e 2009. Além
disso, de 2009 para 2010, os gastos municipais sofreram gqueda de aproximadamente 12,2%,
saindo de R$ 41,7 bilhdes, para R$ 36,6 bilhdes.

Assim, ndo € possivel afirmar, como o fez Martins (2009, p. 232), que continuou a
ocorrer o “processo de descentralizagdo de recursos dos estados para 0s municipios”, pelo
menos em todo o periodo observado, em virtude das responsabilidades atribuidas aos
governos subnacionais para com os niveis e modalidades de ensino, conforme a LDB/1996.

Quando analisados em termos percentuais, segundo o Grafico 3, evidencia-se a
reducdo, em média, dos gastos municipais de aproximadamente 6,6 p.p., pois em 2007, sua
participacdo correspondeu a 50,1% do que foi despendido pelos governos subnacionais,
enquanto em 2010, alcangou 43,5%.

Gréfico 3: Gastos dos governos subnacionais (valores nominais), em termos percentuais, no Fundeb,
de 2007 a 2010, e sua comparagdo com o Ultimo ano de vigéncia do Fundef

54,7

a9 50.9

p N
Ao a®

L4
| 42 43

Fundef 2006 Fundeb 2007 Fundeb 2008 Fundeb 2009 Fundeb 2010

’ ~—e-=Estados/Distrito Federal (%) == ==Nuncipios (%)
Nota: Nao inclui a complementacdo da Uniéo.

Fonte: FNDE; STN.

Elaboracéo do autor.

No Fundeb, houve a ampliacdo média dos recursos, em aproximadamente 135,6%,
pois passaram de R$ 35,7 bilhdes, em 2006 (Gltimo ano de vigéncia do Fundef), para R$
84,1 bilhdes, em 2010. Para o crescimento das matriculas, atingiu 71,7%, ou seja, saiu de
30,0 milhdes, no primeiro ano, para 51,5 milhdes, no segundo.

Conforme a Tabela 6, a principal fonte de financiamento do Fundeb, de 2007 a 2010,
consistiu no ICMS, que apresentou crescimento médio, a precos correntes, de
aproximadamente 74,2%.
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Tabela 6: Receitas anuais do Fundeb, a pregos correntes (nominais), segundo suas fontes de recursos
(R$ mil), de 2007 a 2010

I 2007 2008 2009 2010

6.398.612 8.607.378 9.051.603 9.756.024
FPM 6.696.219 9.007.723 9.472.505 10.209.791
IPI-exp. 533.028 662.330 565.604 737.102
Comp. Unido 2.012.399 3.174.300 5.070.150 5.353.310
LC 87/1996 324.869 357.435 390.000 390.000
ITR 11.213 25.789 57.785 90.631
ICMS 30.056.750 39.460.755 43.999.140 52.348.254
IPVA 830.283 2.222.602 3.932.866 4.198.357
ITCMD 60.176 192.709 393.062 532.384
TOTAL 46.923.549 62.711.020 72.932.715 83.615.852

Fonte: STN.
Elaboracédo do autor.

Também como no Fundef, o FPM e o FPE, depois do ICMS, compuseram duas
outras importantes fontes de financiamento do Fundeb. De 2007 a 2010, o crescimento
médio para os dois primeiros correspondeu a aproximadamente 52,5%.

A Tabela 7, que evidencia a participacdo de cada uma das receitas do Fundeb na sua
composicao, revela que o ICMS foi seguido ao longe pelo FPM e FPE.

Tabela 7: Receitas anuais do Fundeb, segundo as fontes de recursos (%), de 2007 a 2010

| 2008 2009 2010

ITR 0,02 0,04 0,08 0,10
LC n° 87/1996 0,70 0,60 0,50 0,50
ITCMD 0,10 0,30 0,50 0,60
IPI-exp. 1,10 1,00 0,80 0,90
IPVA 1,80 3,50 5,40 5,00
Comp. Unido 4,30 5,00 7,00 6,40
FPE 13,58 13,50 12,40 11,70
FPM 14,30 14,10 13,00 12,20
ICMS 64,10 61,96 60.32 62,60
TOTAL 100 100 100 100

Fonte: STN.
Elaboracéo do autor.

De 2007 a 2010, os recursos, no Fundeb, em termos percentuais, superaram 0
crescimento das matriculas, o que representou ganhos, ainda insuficientes, para o
financiamento da educacéo bésica, gracas a elevacdo dos percentuais das fontes de recursos
que compunham o Fundef e insercdo de outras novas - as quais apresentaram baixa
participacdo, quando comparadas com o montante total de verbas associadas ao Fundo -,
bem como crescimento para a complementacgédo da Unido.

A Tabela 8 mostra os estados contemplados com a complementacdo da Unido, no
Fundeb, de 2007 a 2010. A elevacdo dos recursos, até alcancar o percentual de 10%, em
2010, permitiu 0 aumento das verbas nos estados e a inser¢do de dois outros, ou seja, 0
Amapa (2009) e o Rio Grande do Norte (2010), que até entdo ndo haviam entrado na lista
desde a implantagéo do Fundef.
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Tabela 8: Complementacédo da Unido (R$ milhdes), a precos correntes (nominais), aos estados que
ndo alcangaram o minimo definido para o valor aluno/ano, de 2007 a 2010

I Comélementaééo da Unido (FUNDEB)

2007 (b)/(a) 2008 (©/(a) 2009 (d)/(a) 2010 (e)(a)
R$ milhdes R$ milhdes R$ milhdes R$ milhdes
(b) (%) (c) (%0) (d) (%0) (e) (%)
Alagoas 76,8 38 97,3 31 269,1 53 355,8 45
Amapa - - - - 108,3 2,1 182,0 2,3
Bahia 4723 235 775,0 24,4 13338 26,3 1.993:3 25,0
Ceara 308,4 15,3 440,1 13,9 622,8 12,3 996,2 12,5
Maranhao 558,9 27,8 790,0 24,9 1.128,2 22,3 1.651,6 20,8
Para 490,9 24,4 801,9 25,2 1.020,5 20,1 1.629,9 20,5
Paraiba 49 0,2 3,3 0,1 70,7 14 187,3 2,4
Pernambuco 19,9 1,0 132,9 42 282,1 56 528,8 67
Piaui 80,3 4,0 133,8 42 234,6 4,6 403,7 5,1
R. G. do Norte - - - - - 172 0.2
TOTAL 2.012,4 100,0 3.174,3 100,0 5.070,1 100,0 7.945,8 100,0
Fonte: STN.

Elaboracéo do autor.

Com a complementacdo da Unido concentrada em estados das regides mais pobres,
Nordeste (principalmente) e Norte, evidenciaram-se as disparidades fiscais no territorio
brasileiro, como também mostrou o Fundo anterior. Apenas Bahia, Maranhdo e Para, em
2010, agruparam aproximadamente 66,3% do total despendido.

O percentual de 10%, conforme a disposicdo legal, colocado como minimo, foi
estabelecido como ponto de partida para que pudesse haver a injecdo de novos recursos, 0
que permitiria a construcdo de critérios para aproximar os gastos de um Custo Aluno
Qualidade (CAQ) — ainda distante -, definido anualmente.

Ao se estabelecer a soma total dos recursos do Fundeb, inclusive depois de
acrescentados os 10% da complementacdo da Unido, que poderiam ser distribuidos aos
Fundos por meio de programas com a funcdo de melhorar a qualidade da educacdo basica,
proceder-se-ia a definicdo do valor minimo aluno/ano. Na EC n° 53/2006, para 0 ensino
fundamental, em 2007, o indice ndo poderia ser inferior ao menor valor estabelecido
nacionalmente pelo Fundef, em 2006 (art. 2°).

O valor minimo aluno/ano para todo o pais, na Lei n°® 11.494/2007 foi associado as
séries iniciais do ensino fundamental urbano, que recebeu fator de ponderagdo igual a 1,0.
Para os demais niveis, modalidades e tipos de estabelecimento de ensino presenciais, 0s
indices variaram de 0,70 a 1,30 (art. 10, 88 1° e 29), respeitando o limite de 15% para a
apropriacdo dos recursos das matriculas da EJA nos respectivos Fundos (art. 11).

De acordo com o Quadro 3, os fatores de ponderacdo para os niveis, modalidades e
tipos de estabelecimento de ensino no Fundeb, de 2007 a 2010, corresponderam a:
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Quadro 3: Fatores de ponderacéo e valor aluno/ano associados aos niveis, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino para o Fundeb, de 2007 a 2010

FUNDEB
I Etapas, Modalidades e Tipos de Estabelecimento de Ensino Fatores de Ponderacéo Valor Aluno/Anot

Educacéo Infantil 2007 2008 2009 2010
Creche Integral 0,80/1,10% 757,79 1.245,58 1.485,10 1.556,33
Creche Parcial 0,80 757,79 905,87 1.080,07  1.131,88
Pré-Escola Integral 0,90/1,15%1,20¢/1,254 852,52 1.302,20 1.620,11 1.768,56
Pré-Escola Parcial 0,90/1,00¢ 852,52 1.019,11 1.350,09 1.414,85
Ensino Fundamental
Séries Iniciais (Urbano) 1,00 947,24 1.132,34 1.350,09 1.414,85
Séries Iniciais (Rural) 1,05/1,15¢ 994,60 1.188,96 1.417,60 1.627,08
Séries Finais (Urbano) 1,10 1.041,96 1.245,58 148510  1.556,33
Séries Finais (Rural) 1,15/1,24 1.089,32 1.302,20 1.552,60 1.697,82
Tempo Integral 1,25 1.184,05 1.415,43 1.687,61 1.768,56
Ensino Médio
Urbano 1,20 1.136,69 1.358,81 1.620,11 1.697.82
Rural 1,25 1.184,05 1.415,43 1.687,61 1.768,56
Tempo Integral e Integrado a Educagéo Profissional 1,30 1.231,41 1.472,05 1.755,12  1.839,30
Educacéao Especial 1,20 1.136,69 1.358,81 1.620,11  1.697,82
Educacao Indigena e Quilombola 1,20 1.136,69 1.358,81 1.620,11  1.697,82
Educacéo de Jovens e Adultos (EJA)
Avaliacdo no Processo 0,70/0,804 663,07 792,64 1.080,07 1.131,88
Integrada a Educagao Profissional 0,70/1,00¢ 663,07 792,64 1.350,09  1.414,85
Institui¢des Conveniadas
Creche Integral 0,95/1,104 1.075,73 1.282,59 1.556,33
Creche Parcial 0,80 905,87 1.080,07 1.131.88
Pré-Escola Integral 1,20/1,25¢4 - 1.620,11 1.768,56
Pré-Escola Parcial 1,00 - 1.350,09 1.414.85

(1) Os valores, de 2007 a 2010, corresponderam as estimativas publicadas pelas portarias do MEC, disponibilizadas no
endereco eletrdnico do FNDE.

(a) A partir de 2008; (b) referente a 2008; (c) referente a 2009; (d) referente a 2010; (e) referente a 2009 e 2010.

Fonte: FNDE.

Elaboracédo do autor.

Os baixos indices estabelecidos para os fatores de ponderacdo relacionados a
educacdo infantil (creches e pré-escolas, publicas ou conveniadas) e EJA, foram destacados
por autores como Monlevade (2007) e Pinto (2009). No caso da primeira, pelo menos até
2010, criou-se uma diferenca de gasto, pois 0s custos para a educacdo infantil sdo os mais
elevados e ndo deveriam ser comparados com o ensino fundamental; para a segunda,
continuou-se a desfavorecer parcela da populacdo que, tradicionalmente, tem sido excluida
das instituicGes educacionais de ensino.

No periodo de 2007 a 2010, as distorcBes foram parcialmente corrigidas com as
séries de modificacBes nos fatores de ponderacdes relacionados a educacao infantil (creche
integral, pré-escola integral e parcial pablicas, creche e pré-escola integrais conveniadas),
além daquelas associadas a EJA (avaliagdo no processo e integrada a educacao profissional).
As escolas rurais que atenderam ao ensino fundamental (séries iniciais e finais), também
tiveram elevados seus indices no periodo delimitado.

As politicas de Fundos contébeis, Fundef e Fundeb, aumentaram de maneira
importante, o valor minimo aluno/ano definido para todo o pais. Em 1997, correspondeu a
R$ 300,00, para o ensino fundamental publico, ja no ano de 2010, chegou a R$ 1.414,85
para as series iniciais do ensino fundamental urbano, tendo sido elevado, em média,
aproximadamente 371,6%. Caso tivesse seguido os reajustes propostos pelo indice Nacional
de Precos ao Consumidor (INPC), o custo teria alcancado R$ 693,08, ou seja, menos da
metade do que foi gasto.

Pelo menos no periodo observado, a progressiva elevacdo da complementagdo da
Unido, até alcancar 10% do total dos Fundos, em 2010, permitiu diminuir também as
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desigualdades interestaduais. Mas esses ganhos devem se constituir como ponto de partida
para a efetiva consolidacdo da qualidade educacional na educagdo bésica publica no pais, o
que necessariamente exige, também, a insercdo de novos recursos.

Em 2007, a diferenca entre 0 maior e o menor valor aluno/ano para as séries iniciais
do ensino fundamental urbano, segundo dados do FNDE, atingiu aproximadamente 195,9%,
ou seja, correspondeu a R$ 757,79 para os estados que receberam a complementacdo, e a R$
2.242,56 em Roraima. No ano de 2010, a queda dessa diferenca foi expressiva (88,4%),
alcancando R$ 1.414, 85, nos primeiros, e R$ 2.664,97, no segundo.

No entanto, apesar dos avangos, ainda permaneceram grandes desigualdades
interestaduais no financiamento da educacdo bésica e sua universalizagdo, fora o fato de
estar relativamente distante a associacdo entre recursos educacionais e qualidade no
processo de ensino e aprendizagem.

Considerac0es Finais

A ampliacdo das responsabilidades municipais para com o ensino fundamental
publico, durante o Fundef, de acordo com as determinacfes legais, foi suprida mais pelas
transferéncias vinculadas de recursos, do que pela ampliacdo do esforco fiscal da grande
maioria dos municipios.

Pelas politicas de Fundos contabeis, estabeleceram-se a logica das perdas e dos
ganhos de recursos para 0s estados e municipios. Mesmo que milhares de governos
municipais tenham perdido recursos, tanto com o Fundef quanto com o Fundeb, a proporg¢ao
dos ganhos quando comparada com o numero de matriculas evidenciaram que a maior parte
das mesmas foi beneficiada, ainda que distante da qualidade educacional.

O processo se tornou possivel, porque a légica de redistribuicdo do Fundef e também
do Fundeb privilegiaram os locais com maior niUmero de matriculas, que corresponderam
aos municipios de médio e grande porte. Assim, contrariaram-se 0S mecanismos que
caracterizaram a distribuicdo dos recursos do FPM, que beneficiaram municipios de
pequeno porte, com verbas insuficientes para garantir melhorias significativas, por exemplo,
nas politicas sociais desses governos.

Mesmo depois da promulgacdo da CF/1988 e da aprovacdo da LDB/1996, praticas
lesivas ao financiamento da educacgdo béasica publica continuaram a ocorrer, COmo no caso
da sonegacdo de impostos, do desvio de recursos e da ndo aplicacdo do minimo disposto
legalmente para a MDE (a exemplo da inclusdo do salario-educacédo e do pagamento de
inativos), entre outros.

Os ganhos com o Fundef, para o financiamento do ensino fundamental publico, e
depois para a educacdo bésica, com o Fundeb, que melhoraram a transparéncia na
arrecadacdo, gestdo e investimento dos recursos publicos educacionais, bem como as
responsabilidades dos entes federados para com os niveis, modalidades e tipos de
estabelecimento de ensino, ndo foram suficientes para elevar substancialmente o baixo
regime de colaboragdo entre os entes federados no pais e permitir a constituicdo de um
Sistema Nacional de Educacéo.

Em ambos os Fundos, a complementagédo da Unido, principal instrumento para tentar
reduzir as desigualdades interestaduais no financiamento da educacdo publica (fundamental
e depois bésica, com a incorporacgdo de instituicdes privadas), mostrou-se insuficiente. Em
volume de recursos, o Fundeb estabeleceu, a partir de 2010, seu valor como o minimo de
10% do total de verbas disponibilizadas pelos governos subnacionais, 0 que representou
ampliacdo importante em relacdo ao Fundef.
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No entanto, a disposicdo legal contida no Fundef possibilitava maior destinacdo de
recursos, referente ao calculo para a complementacdo da Unido, que ndo foi cumprido em
nenhum dos anos de vigéncia do Fundo, o qual teria atingido indices néo inferiores a 15%
do total de recursos despendidos pelos governos subnacionais.

A descaracterizacdo da constituicdo essencialmente pablica do Fundo mereceu
destaque, ao incluir matriculas de instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas
associadas a educacdo infantil (creches e pré-escolas, inclusive para a educacdo especial).
H& a necessidade da retirada das matriculas associadas a essas instituigdes privadas dos
recursos do Fundeb, mas sem prejudicar as matriculas da educacdo infantil, que ainda
precisam de novas vagas para atender a demanda, mediante o efetivo compromisso dos
entes federados.

A Lei n® 11.494/2007 n&o se comprometeu com metas de qualidade educacional para
toda a educacdo bésica. Além da injecdo de novos recursos para a educacdo, ha a
necessidade, principalmente, de uma transformacdo cultural que leve a valorizacao
educacional por toda a populacdo brasileira, no sentido de buscar novos rumos para a
formagdo humana, almejando significativas mudangas sociais.
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Notas

! Doutorando em Educagéo pela USP. A pesquisa contou com o apoio financeiro da CAPES. Email do autor:
fabiolucianocosta@usp.br

2 Segundo o texto original do art. 60 do ADCT, o Poder Plblico, nos dez primeiros anos da promulgacio da
CF/1988, deveria aplicar pelo menos 50% dos recursos vinculados a educagdo para “eliminar o analfabetismo e
universalizar o ensino fundamental”.

® O autor conclui que, em sua opinido, o Fundef e o Fundeb estariam mais bem dispostos no texto permanente da
CF/1988, no sentido de tentar melhor estabelecer a cooperacéo e solidariedade entre os entes federados.

* De 1996 a 2008, com o FSE, Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) e a Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU), esse valor correspondeu a 4,32% (menos 20% de 5,4%) e, de 1994 a 1996, atingiu 7,2% (menos 20% de
9%), antes da modificacdo da CF/1988 (art. 60 do ADCT). Em 2009, os valores legais corresponderam
respectivamente a 4,86% (incluidos os 10% para a DRU); em 2010, a 5,13% (5% para a DRU); somente em
2011, foi extinta a DRU para a educagdo. Em valores nominais, de 1994 a 2007, os prejuizos para a educacéo
com as desvinculagdes chegaram a aproximadamente R$ 50 bilhdes (DAVIES, 2008).

® Neste trabalho, na parte relacionada as fontes de recursos tanto para o Fundef quanto para o Fundeb, ndo serdo
apresentados os dados fiscais para essa contribuicdo social.
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