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RESUMO: Este artigo procura analisar o impacto que a recente poli-
tica de fundos para o financiamento da educacio bdsica (FUNDEF e
FUNDEB) produziu na divisio de responsabilidades pelo atendimen-
to educacional entre estados e municipios. Parte-se de uma andlise do
cardter peculiar dos municipios na federagio brasileira e avaliam-se as
mudangas recentes no perfil de seu atendimento educacional, discu-
tindo-se as principais caracterfsticas e os provédveis impactos do
FUNDEB, assim como os desafios que se colocam para o pais para a
constru¢io de uma escola publica de qualidade.
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BRAZILIAN NEW FUNDS FOR EDUCATION POLICY
AND ITS IMPACTS ON THE FEDERATIVE PACT

ABSTRACT: This paper analyzes the Brazilian policy of financing
school through special funds (FUNDEF and FUNDEB), and discusses its
effects on the educational offer by states and municipalities. Special
attention is put on the newly (2007) approved FUNDEB (Fund for
the Maintenance and Development of Basic Education) and its
main characteristics and impacts on education quality. Finally, the
great challenges to improve public school quality are also discussed.
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uando analisamos a distribui¢ao de responsabilidades pela edu-

cacio bdsica entre estados e municipios ao longo dos tltimos

anos no Brasil, tendo por base os dados do Censo Escolar do

INEP, constatamos o grande aumento do peso das matriculas da
rede municipal. Assim é que, se no periodo de 1991 a 1996 as matri-
culas municipais respondiam por cerca de 37% do total da rede pu-
blica,." com a entrada em vigor, a partir de 1997, do Fundo de Ma-
nutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio
do Magistério (FUNDEF), nota-se um progressivo aumento da participa-
¢ao da rede municipal, que chega em 2006 atendendo 52% das ma-
triculas publicas.

Grifico 1
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Esta tendéncia crescente do aumento de responsabilidade dos
municipios pelo atendimento educacional fica ainda mais evidente
quando analisamos a evolu¢io das matriculas no ensino fundamental,
que ¢ apresentada no Griéfico 2, para as diferentes regides do pais.
Constata-se que em todas as regides a municipalizagao avangou, de tal
forma que a rede municipal, que, em 1991, era responsdvel por 35%
das matriculas publicas do ensino fundamental (um patamar que re-
monta a década de 1950), passou a responder por 60% dessas matri-
culas em 2006. O Nordeste ¢ a regido onde esse processo mais avan-
¢ou, atingindo, neste dltimo ano, 77% das matriculas. Esta situagao ¢
particularmente preocupante, pois ¢ nessa regiao que se encontram os
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municipios mais pobres do pais, como veremos. J4 na regido Sudeste
deu-se o maior aumento relativo, saltando de 21% para 51% do total
de matriculas publicas.

Grifico 2

Evolugdo do atendimento da rede municipal no ensino fundamental

100

0 1991
M 2006

% das matriculas
publicas

Os dados do Censo Escolar permitem constatar também que o
crescimento do atendimento educacional deu-se nas diferentes fases do
ensino fundamental. Assim ¢ que, no mesmo periodo, a participagio
das matriculas municipais nas séries iniciais saltou de 43% para 76%
do total da rede publica, ao passo que nas séries finais essa participa-
¢do saiu de 17% em 1991, atingindo a cifra de 42% em 2006. Estes
dados chamam a atengdo para um outro problema: para poder con-
cluir o ensino obrigatério, criangas e jovens brasileiros precisam freqiien-
tar escolas de diferentes redes de ensino que, em geral, possuem gran-
des diferencas de qualidade e padrées de avaliagdo entre si, o que torna
mais dificil ainda a conclusio do ensino fundamental com éxito.

Como jd comentamos, o principal fator responsdvel por esta mu-
danga no perfil de atendimento educacional no pais foi o FUNDEF. Ao
atrelar parcela dos recursos vinculados a educagio a matricula no ensi-
no fundamental regular, este fundo induziu um processo de munici-
palizagdo sem precedentes no Brasil. A este efeito se soma também o
impacto negativo no atendimento da educagio infantil e na educagio
de jovens e adultos (EjA), conforme apontam vdrios estudos (Didonet,
2006; Pinto, 2006; Arelaro & Kruppa, 2002).
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Esta mudanca desencadeada pelo FUNDEF no padrao de divisao
de responsabilidades, contudo, no nosso entendimento, pouco contri-
buiu para aumentar a eficiéncia de gestao do sistema e menos ainda a
qualidade do ensino. Em geral, nao houve consulta 2 comunidade es-
colar e os critérios de decisao foram essencialmente monetdrios: de um
lado, os estados querendo reduzir seus alunos, de outro os municipios
querendo ampliar suas receitas. A preocupagao com a qualidade do en-
sino esteve, em geral, ausente em boa parte dos convénios de
municipaliza¢io. A maneira apressada como se deu o processo gerou
um grande desperdicio na aloca¢ao dos profissionais do magistério. As-
sim, em Sao Paulo, por exemplo, hi um enorme contingente de pro-
fessores efetivos da rede estadual que estd ocioso, porque nas localida-
des onde trabalhavam esses professores as escolas foram municipalizadas
e houve concursos para contratagio de novos professores pela rede mu-
nicipal.

A Tabela 1 d4 uma clara amostra do pequeno impacto do FUNDEF
no que se refere & melhoria das condigdes de oferta do ensino funda-
mental. Nela é apresentado o porcentual de escolas publicas que dis-
poem de alguns insumos, os quais sdo imprescindiveis para uma escola
que procure assegurar condi¢oes satisfatdérias de ensino. Os dados apre-
sentados na tabela, construida a partir de dados do Censo Escolar, mos-
tram que, em 2005, apenas cerca de 1/5 das escolas brasileiras apre-
senta biblioteca (na verdade, sala de leitura) ou quadras de esporte,
somente 12% possuem laboratério de informdtica, 15% estao ligadas

Tabela 1

(Recursos existentes em escolas puablicas de ensino fundamental
por regido — % do total: 2005)

Biblioteca | Lab. Informdtica | Lab. Ciéncias | Quadrade Esp. | Internet
Br 19% 12% 6% 23% 15%
N 10% 4% 1% 9% 4%
Ne 9% 4% 1% 8% 4%
Se 27% 29% 12% 48% 39%
S 55% 23% 19% 49% 26%
CcO 30% 17% 5% 39% 23%
Fonte: INEP.
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a internet (mas, em geral, apenas para uso administrativo) e somente
6% tém um laboratdrio de ciéncias. Nas regidoes Norte e Nordeste a
presenca de boa parte destes recursos aproxima-se de zero, melhoran-
do um pouco a oferta nas regides Sudeste e Sul, mas ainda muito aquém
do aceitdvel.

Uma outra conseqiiéncia deste aumento da participagao munici-
pal nas matriculas da educagao ¢ que se rompeu o equilibrio entre alu-
nos atendidos e capacidade financeira dos municipios. Assim ¢ que,
embora os municipios j4 possuam uma matricula na educa¢io bdsica
maior que aquela apresentada pelos estados, sua receita liquida de im-
postos ¢ bem inferior aquela obtida pelos estados (cerca de trés quar-
tos), o que demonstra uma situagao de grande fragilidade do atual sis-
tema de financiamento. Quando analisamos esta distribui¢ao nas
diferentes regides do pafs, os problemas se acirram. Assim é que, em
estados como MA, CE, AL e PA (exatamente aqueles onde o investimento
por aluno é minimo), constata-se que os governos estaduais, embora
tenham 1,5 vez mais recursos de impostos que os governos municipais,
sdo responsdveis por menos da metade dos alunos. O sistema de finan-
ciamento s ndo entrou em colapso porque o FUNDEF, e agora o FUNDEB,
transferem recursos de uma esfera de governo para a outra, mas consi-
derando que os fundos sdo transitérios, montou-se uma bomba de efei-
to retardado com data certa para explodir: 31 de dezembro de 2020,
quando finda o FUNDEB. Se nenhuma medida de cardter permanente for
tomada neste interim, o pafs viverd naquela data uma grave crise no
pacto federativo, pois os municipios ficardo com um nidmero de alu-
nos muito superior a sua capacidade de financiamento. Para se ter uma
idéia do desequilibrio, tomando por base a matricula de 2006, esti-
ma-se que com o FUNDEB os estados transferirdo cerca de R$ 9 bilhoes
aos municipios a partir do terceiro ano de vigéncia do novo fundo
(Bremaeker, 2007).

Outro efeito importante do FUNDEF no que se refere ao pacto fe-
derativo relaciona-se a mudangas nos critérios de distribuigao da recei-
ta tributdria entre os municipios de um mesmo estado. E aqui duas
tendéncias se observam: uma positiva, do ponto de vista da justica fis-
cal, e outra negativa. A mudanga positiva refere-se ao critério de distri-
bui¢ao do 1cMs, que € o tributo de maior arrecadagao no pais e princi-
pal fonte de recursos do FUNDEF e do FUNDEB. Nos termos da legislagao,
o principal critério que rege a distribui¢io da cota municipal do 1cms
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(que corresponde a 25% do total deste imposto) entre os municipios de
um mesmo estado € a respectiva arrecadagio. E por isso que os munici-
pios mais industrializados sao aqueles que apresentam as maiores recei-
tas per capita do pals, j4 que a maior parte da arrecadagio do 1cMs advém
da atividade industrial. Ora, 0o FUNDEF (e 0 FUNDEB com maior impacto)
altera esse critério no que se refere aquela parcela do tributo que compae
este fundo, jd que a distribui¢ao se dava, no caso do FUNDEF, pela pro-
porgao de alunos matriculados no ensino fundamental regular da res-
pectiva rede e, no caso do FUNDEB, pela matricula na educagio bdsica.
Em termos concretos, essa mudanga de critério significa que os munici-
pios com maior receita de 1CMs 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 é pago, por-
tanto, pelo consumidor final, nao ¢ justo que alguns poucos municipios
mais industrializados se beneficiem de um tributo que. ¢ pago por todos,
inclusive por habitantes de outros estados, mas esta ¢ uma outra polé-
mica que estd além dos limites deste artigo. Contudo, o FUNDEF apresen-
ta também um efeito “Robin Hood” as avessas e que atinge principal-
mente os pequenos municipios, em especial aqueles situados nas regioes
mais pobres do pais e cuja receita principal vem das transferéncias da
Unido propiciadas pelo Fundo de Participa¢io dos Municipios (FPm).
Como aponta estudo elaborado por Bremaeker (2003), em 2002, 94%
dos municipios com populagio inferior a 2 mil habitantes perderam re-
cursos com o FUNDEF; essa perda foi de 72,5% para os municipios com
populacio entre 2 mil e 5 mil habitantes. Cabe ressaltar que, segundo o
autor, essas perdas aconteceram mesmo em municipios com elevado grau
de municipalizagao do ensino fundamental. A causa desse efeito perver-
so provocado pelo FUNDEF, e que serd acentuado pelo FUNDEB, relaciona-se
aos critérios de distribuigao do FPM, segundo os quais os municipios de
pequeno porte recebem um valor “per capita” proporcionalmente mais
elevado que o daqueles de maior populagdo. A titulo de comparagao, em
2002, esse valor era de R$ 1.093 per capita para municipios com até 2
mil habitantes, R$ 515 para aqueles com populagio entre 2 mil e 5 mil
habitantes ¢ R$ 276 para aqueles com populagio entre 5 mil e 10 mil
habitantes. J4 para municipios com populagdo superior a 1 milhdo de
habitantes, seu valor per capita era de apenas R$ 32 (Bremaeker, 2003).

Este impacto regressivo dos fundos no FPM nos leva a uma rdpida
discussao sobre o efeito do tamanho dos municipios no financiamento
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da educagio. Em 2001, segundo dados do Censo do IBGE, 25% dos
municipios brasileiros possuiam menos de 5 mil habitantes; 73% pos-
sufam menos de 20 mil habitantes, embora respondessem, respectiva-
mente, por 2,7% e 19,7% do total da populagiao do pais. No outro
extremo, os municipios com mais de 500 mil habitantes (0,5% do to-
tal de municipios) respondiam por 28% da populagdo e aqueles com
mais de 100 mil habitantes (4% do total) abrigavam 51% da popula-
¢do. Além dos jd citados problemas no FpM, esta predominincia de mu-
nicipios de pequeno porte demogrifico gera um outro problema: em
geral sua receita tributdria prépria é muito pequena, uma vez que os
tributos municipais mais importantes (IPTU e Iss), pela sua prépria na-
tureza, sé apresentam valores significativos em municipios de grande
porte e de elevado grau de urbanizagio. Estudo feito pelo Instituto Bra-
sileiro de Administragao Municipal (1BAM) mostra que, em 2003, ao
passo que os municipios com menos de 50 mil habitantes apresenta-
vam uma receita tributdria inferior a R$ 50/habitante, nos municipios
com mais de 1 milhdo de habitantes esse valor é superior a R$ 200/
habitante, chegando a R$ 423/habitante nos municipios com 5 mi-
lhoes ou mais de habitantes (Bremaeker, 2004). Com o FUNDEB esta
questdo terd um impacto muito sério, pois, como houve uma
subestimacio real do valor de ponderagio dos alunos das creches, como
veremos mais adiante, a Unica fonte adicional de recursos que os mu-
nicipios terdo para garantir um minimo de qualidade para esta etapa
da educagio serd a sua receita tributdria prépria. Ora, o mesmo estudo
do 1BAM indica que, em 2003, nos municipios com até 20 mil habi-
tantes (73% do total), a receita tributdria prépria era inferior a 5% da
receita orgamentdria total. Portanto, a maioria dos municipios brasilei-
ros terd uma margem de manobra muito pequena para viabilizar uma
educacao infantil de qualidade.

Um outro problema que a politica de fundos trouxe a luz se re-
fere s dimensoes das escolas. Como o sistema de financiamento ¢
estruturado tendo por base um valor disponivel por aluno, uma ques-
tao 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 h4 a tendéncia em aumentar o ndmero 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 nao s6 nelas. Segundo dados do Censo Escolar do INEP, em 2005
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existiam 41 mil escolas publicas (28% do total) com apenas uma sala
de aula e 62 mil (43% do total) atendiam até 50 alunos. Essas esco-
las, em sua maioria, atendem as séries iniciais do ensino fundamental,
e fica evidente que, com este baixo nimero de alunos, a tendéncia dos
administradores escolares para fazer os recursos “renderem” é montar
turmas multisseriadas, com apenas um professor, com os efeitos jd co-
nhecidos na qualidade do ensino oferecido. E aqui mais uma vez os
municipios é que s3o os mais atingidos, pois a sua rede responde por
87% das escolas de ensino fundamental com até 50 alunos. Além dis-
so, 90% dessas mesmas escolas estao na zona rural. Sua distribuicio
apresenta também grande disparidade entre as regides geogrdficas, de
tal forma que no Norte e Nordeste as escolas com menos de 50 alunos
representam, respectivamente, 59% e 51% do total das escolas publi-
cas. J4 no Sudeste e Sul estes indices sdo de, respectivamente, 26% e
30%, ficando em 22% na regido Centro-Oeste. Outro dado relevante
¢ que das 90 mil escolas rurais que ofereciam o ensino fundamental,
em 2005, 57% delas encontravam-se no Nordeste e 20% na regiao
Norte. Juntam-se aqui dois fatores, tamanho da escola e localiza¢ao na
zona rural, que representam um forte impacto nos custos e que foram
pouco considerados no FUNDEF, assim como no FUNDEB, no que se refere
as ponderacoes para o ano de 2007. Um agravante ¢ que boa parte des-
sas escolas se encontra exatamente nas regiées mais pobres do pais, onde
os recursos disponibilizados pelos fundos atingem seus menores valo-
res per capita.

E neste ponto chegamos a questdo crucial da politica de fundos:
Qual o valor disponivel por aluno? O Grifico 3 apresenta uma compa-
ragio entre os valores médios por aluno propiciados pelo FUNDEF, em
2006, seu dltimo ano de existéncia, tendo por base dados da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), assim como as estimativas para o valor/aluno
do FUNDEB, nas séries iniciais do ensino fundamental (zona urbana), con-
forme consta no Decreto n. 6.091, de 24 de abril de 2007, que divulga
os parAmetros de operacionaliza¢io do FUNDEB para o ano de 2007.

A primeira constatagdo a se tirar do Gréfico 3, no que se refere
aos valores/aluno do FUNDEF, ¢ a grande disparidade entre os estados da
Federagao. Mesmo desconsiderando o valor de Roraima, que, por ter
baixa densidade populacional, distorce um pouco a média, o valor/alu-
no de Sao Paulo ¢ superior ao dobro daquele praticado pelos estados
de Maranhio, Pard, Alagoas, Bahia, Ceard e Piaui.
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Grifico 3

R$ por aluno: FUNDEF (Média) x FUNDEB (séries iniciais)

R | e S ———
Sp M
AP M
AC %

ES *_
TO %
RS ﬁ_‘
MS *L‘
Ne {*
RO #_‘
PR %

RJ #

SE {#1 B Fundef 2006
MT# O Fundeb 2007
RN #
MG*—‘
GO #_‘
AM *
PE #_‘
PB *_l
Pl #_I
CE #_‘
BA #_I
AL #_‘
PA #_l
MA#—‘

0 500 1000 1500 2000 2500

A segunda constatagao quanto ao FUNDEF é que ele propiciou va-
lores por aluno muito reduzidos. Basta dizer que em 11 estados (Ma,
PA, AL, BA, CE, PI, PB, PE, AM, GO, MG) da Federagao ele disponibilizou re-
cursos mensais inferiores a R$ 100 por aluno, e em 6 estados (MA, PA,
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AL, BA, CE, PI) esses valores foram inferiores a R$ 70/més. Mesmo consi-
derando o valor médio do FUNDEF, que em 2006 foi de cerca de R$ 100,
quantia que, segundo a Emenda Constitucional n. 14 que criou o fun-
do, deveria ser o valor minimo nacional, constata-se que ¢ um valor muito
inferior ao praticado por boa parte das escolas privadas e é cerca da me-
tade do valor praticado pelo Chile, e 10% do valor praticado pelos Esta-
dos Unidos, quando se considera a paridade das moedas (0CDE, 2005).
Um outro exemplo: quem possui um filho estudando na rede privada de
ensino pode descontar R$ 2 mil no Imposto de Renda, uma quantia
70% acima do valor médio propiciado pelo FUNDEF.

Vejamos agora os impactos do FUNDEB no que se refere aos recur-
sos disponiveis por aluno. Os dados do Grifico 3 indicam que, com
excegdo do estado do Pard e daqueles da regiao Nordeste (exceto Rio
Grande do Norte e Sergipe) onde haverd uma contribui¢io mais signi-
ficativa da Unido, haverd uma altera¢io muito pequena nos recursos por
aluno. Quando se considera, inclusive, o valor médio por aluno, a ten-
déncia com o FUNDEB ¢ haver uma diminuigdo perante o valor propici-
ado pelo FUNDEF, mesmo levando em conta um aumento superior a 10
vezes (de R$ 314 milhoes, em 2006, para R$ 4,5 bilhoes, em 2009)
o da complementagao da Unido, conforme mostra o Quadro 1 (dltima
linha). Isso se explica porque, mesmo considerando que o FUNDEB en-
volverd recursos totais 43% superiores aqueles abrangidos pelo FUNDEE,
tomando por base o ano de 2006, o ndmero de alunos atingidos pelo
novo fundo serd 61% superior.

O novo fundo implicard também uma melhora significativa
(acréscimo de cerca de 39%, tendo por base 2006) em relagao ao valor
minimo nacional do FUNDEF. Para o FUNDEB, em 2007, ele estd estima-
do em R$ 946,29 por aluno/ano, para as séries iniciais do ensino fun-
damental. Este valor, que corresponde a menos de R$ 80/més, ¢ clara-
mente insuficiente para se assegurar um ensino de qualidade. Estudo
feito pela Campanha Nacional pelo Direito 2 Educagio (Carreira &
Pinto, 2007) estima que o valor necessdrio para se garantir um padrio
minimo de qualidade deveria ser, para as séries iniciais do ensino fun-
damental, de R$ 1.618/aluno/ano, em valores de 2005, sem conside-
rar as despesas com alimentagdo escolar. Ora, esta quantia é 71% su-
perior ao valor estimado para o FUNDEB. Cabe ressaltar também que esta
ampliacio sé ocorreu porque o governo federal nunca cumpriu a EC-
14, a qual estabelecia que o valor/aluno minimo do FUNDEF deveria ser,
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pelo menos, igual 2 média nacional do fundo. Se este preceito houves-
se sido cumprido, o minimo de 2006 seria de cerca de R$ 1.165 (e
nio R$ 682,60, que foi o valor fixado pelo governo federal), uma quan-
tia 23% superior ao valor minimo do FUNDEB.

O rUNDEB também tende a reduzir as desigualdades entre os es-
tados da Federagdo. Essa redugio, provocada essencialmente pelo au-
mento da complementagio da Unido, nio impede, contudo, que esta-
dos como Roraima, Espirito Santo, Sio Paulo, Rio Grande do Sul,
Amapd, Acre, Tocantins tenham 2 sua disposi¢ao recursos por aluno que
variam de uma vez e meia a duas vezes aqueles administrados pelos oito
estados que ficardo com o valor minimo (Ma, PA, AL, BA, CE, PI, PB, PE).

Quadro 1

(FUNDEF x FUNDEB: Fonte de recursos e estimativa de valor
por aluno — ano-base: 2006)

Composigio FUNDEF FUNDEB FUNDEB FUNDEB FUNDEB
2.006 Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4
ICMS 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
FPM 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
FPE 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
IPI-Ex 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
LC 87/96 15% 16,66% 18,33% 20% 20%
IPVA 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
ITCD 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
ITR 0% 6,66% 13,33% 20% 20%
Impostos municipais 0% 0% 0% 0% 0%
Complemento da Unido (R$) 314 mi 2,0 bi 3,0 bi 4,5 bi 10%
Previsio de valores (ref. 2006) 35,5 bi 41,1 bi 45,9 bi 50,7 bi
Alunos (base 2006) 30,2 37,0 42,5 48,7
Per capita (R$) 1.175 1.111 1.080 1.041

Fonte: Lei n. 11.494/2007 e estimativas do autor.

Os dados apresentados no Gréfico 4 mostram assim que, do pon-
to de vista dos recursos financeiros, com exceciao dos estados de Mara-
nhao, Pard, Alagoas, Bahia e Ceard, o FUNDEB terd pouco impacto. Ve-
jamos agora seus efeitos do ponto de vista da gestao dos sistemas de
ensino. O Quadro 2 apresenta uma sintese de suas principais caracte-
risticas quando comparado com o FUNDEF.
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Quadro 2
(Quadro comparativo entre o FUNDEF ¢ 0 FUNDEB)
Caracteristicas FUNDEF FUNDEB
Composi¢ao dos recursos ICMS+FPE+FPM+IPI-Ex+LC 87/96 Idem + IPVA + ITR + ITCD
Aliquota 15% 20%
Complemento da Unido | Segundo a EC 14: garantir minimo igual & R$ 4,5 bi em 3 anos
média (o que equivaleria a cerca de R$ 5 (depois: minimo 10% da
bilh6es/ano) contribuicio dos estados e
Real: R$ 314 milhdes em 2006 municipios)
Critério de reparti¢ao dos Alunos no Ensino Fundamental Regular Alunos da educagio bdsica presencial:
recursos entre estados e publico publica + conveniadas [creche e pré
municipios (por 4 anos) e ed. especial exclusiva]
Recursos da Nio existe Até 10 %
complementagio da (para estados que recebem a
Uniio para projetos complementagio)
Profissionais do 60% 60%
magistério
Piso Salarial Nacional Omite Deve ser aprovado até 31/8/2007
(s6 profissionais do magistério)
Custo-aluno qualidade A ser implantado a partir de 31/12/2001 Sem prazo para implantagao
(Obs.: nunca foi)

Fonte: Lei n. 11.494/2007

Da andlise do Quadro 2, a principal conclusio a que se chega, ¢
esta talvez seja a sua maior importincia, é que 0 FUNDEB resgatou o con-
ceito de educagao bdsica como um direito. Nele estao incluidas as dife-
rentes etapas ¢ modalidades da educagio bdsica. Neste sentido, estados e
municipios ndo terdo mais argumentos para investir apenas no ensino
fundamental regular como acontecia com o FUNDEF. Na versdo final do
novo fundo foram incluidas as matriculas da educacio infantil e da edu-
cagio especial da rede conveniada sem fins lucrativos. Essa inclusdo, que
representa um duro golpe no principio de que recursos publicos devem
se destinar s institui¢bes publicas, decorreu da constatagiao de que um
nimero significativo de prefeituras mantém convénios com aquelas ins-
titui¢oes e sua exclusio significaria deixar milhares de criangas sem aten-
dimento. O grande risco, em especial no que se refere as creches, onde a
demanda reprimida ¢ gigantesca em virtude do baixo atendimento, ¢ que
o crescimento das matriculas se dé pela via das instituigdes conveniadas,
j& que o repasse que o poder publico faz a essas institui¢des ¢ muito in-
ferior aos custos do atendimento direto. Cabe ressaltar que essas diferen-
cas ndo se referem a niveis distintos de eficiéncia do setor publico versus
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privado, mas simplesmente porque o padrao de qualidade de oferta das
institui¢des publicas ¢ muito superior e, logo, os custos também o sao.
Esse risco de uma expansao da educac¢do infantil pela via dos convénios
com institui¢des privadas sem fins lucrativos ficou ainda mais concreto
quando a Lei n. 11.494/2007, que regulamenta o FUNDEB, por pressao
dos governos estaduais, estabeleceu, para 2007, como fator de ponde-
racao das creches, um indice que corresponde a apenas 80% do custo-
aluno das séries iniciais do ensino fundamental (fator 0,8). Para 2008,
a mesma lei fixa para as creches em tempo integral (que sao a maioria)
um valor 10% acima daquele definido para as séries iniciais. Contudo,
como sabem todos os secretdrios de Educagio e pesquisadores, uma cre-
che em tempo integral tem um custo-aluno que é, no minimo, duas
vezes maior que o custo-aluno das séries iniciais do ensino fundamen-
tal em tempo parcial. E isso por duas razdes simples: 1) atender em
tempo integral e 2) a razdo aluno/turma ser, na melhor das hipéteses,
a metade. O j4 citado estudo da Campanha Nacional pelo Direito 2
Educagio (Carreira & Pinto, 2007) chegou a uma razao de 2,4 vezes
entre o custo da creche em tempo integral e o custo das séries iniciais
do ensino fundamental em tempo parcial. Entretanto, para que os alu-
nos atendidos por meio das institui¢des conveniadas sejam contabili-
zados para efeito de recebimento dos recursos do fundo, a lei que regu-
lamenta o FUNDEB estabeleceu uma série de exigéncias, entre elas a
gratuidade para todos os alunos, o atendimento de padroes de qualida-
de definidos pelo 6rgao normativo, a existéncia de projeto pedagégico e
a certifica¢do junto ao Conselho Nacional de Assisténcia Social ou érgao
equivalente (art. 82, § 2°). Além disso, os recursos nio sio repassados
diretamente as institui¢es, mas ao poder publico municipal, que pode
inclusive utilizar parte destes para a ampliagio da rede prépria (art. 8°,
§ 5°). Para a faixa da pré-escola (4 e 5 anos) a lei permite a contabilizagao
dos alunos atendidos em institui¢des conveniadas apenas até 2010.

Da andlise do Quadro 2 constata-se como um dado positivo na
lei do FUNDEB a defini¢ao de um prazo para que seja aprovado, por meio
de lei, o Piso Salarial Profissional Nacional para os profissionais do ma-
gistério (art. 41). Trata-se de um avango importante, em especial para
as regides mais pobres do pais. Nao obstante, nio foram contemplados
os demais trabalhadores da educagao. Zeladores, inspetores de alunos,
merendeiras e secretdrios sdo profissionais que mantém intenso contato
e convivéncia com os alunos, tendem a se fixar nas escolas (ao contrdrio
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de diretores e professores) e, por isso, sao essenciais para o bom funcio-
namento delas, que depende essencialmente do trabalho coletivo. Além
disso, o projeto de lei enviado pelo governo (pL n. 619/2007), que fixa
o piso em R$ 850/més para uma jornada de 40 horas, tem sofrido for-
tes criticas da Confederagao Nacional dos Trabalhadores da Educagio
(CNTE, 2007), pela forma pouco democrdtica com que a proposta foi
elaborada, pois o piso nao se articula a uma proposta de carreira pro-
fissional, pelo fato de este valor ser integralizado somente em 2010,
porque nio considera o nivel de formagio dos profissionais nem prevé
tempo remunerado para atividades extraclasse. A regulamentacio do
fundo ¢ também muito genérica no que se refere aos planos de carreira
para a drea e, assim, resta a expectativa de que o Conselho Nacional de
Educagio, agora com uma composi¢gao mais comprometida com uma
escola publica de qualidade, estabeleca diretrizes que de fato assegu-
rem a valoriza¢io de todos os profissionais da educag¢do, ao contrdrio
do que ocorreu com a resolugio CNE/CEB n. 3/1997.

Outra inovagao do FUNDEB encontra-se na previsio de que até
10% da complementacao da Unido possa ser utilizada por meio de pro-
gramas direcionados para a melhoria da qualidade da educagio bdsica,
nos termos de regulamentagdo a ser feita (art. 7° da Lei n. 11.494/
2007). Embora a inten¢do seja boa, permitindo o estimulo a projetos
em regime de colaboragio entre estados e municipios, ou voltados a
qualifica¢do de professores, a nossa histéria educacional sobre este tipo
de iniciativa, que foi muito comum em relagao aos recursos do saldrio-
educacio, indica o predominio de critérios politico-partiddrios e a md
utilizagao dos recursos.

Um retrocesso importante do FUNDEB, ante o FUNDEF, refere-se ao
enfraquecimento do principio do custo-aluno qualidade. A legislagao
do FUNDEF (EC-14) estabelecia que este valor minimo nao poderia ser
inferior, inicialmente, 2 média nacional do valor por aluno daquele fun-
do, garantindo-se que, a partir de 31 de dezembro de 2001, o valor
minimo nacional deveria garantir um padrao minimo de qualidade de
ensino. Embora estes dois preceitos nunca tenham sido cumpridos, o
fato de eles constarem em mandamento constitucional era um instru-
mento importante de luta para todos aqueles que defendem uma esco-
la publica de qualidade. No FUNDEB, o principio consta apenas na for-
ma anddina do artigo 38 da lei regulamentadora, o qual estabelece que
os entes da Federa¢ao deverdo assegurar no financiamento da educagio
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bdsica a melhoria da qualidade do ensino de forma a “garantir padrao
minimo de qualidade de ensino definido nacionalmente”. Ou seja,
nada além do que jd consta no texto constitucional.

Outro aspecto da regulamenta¢io do FUNDEB que ainda causard
muitas controvérsias se refere a diferenciagio nos fatores de ponderacio
do custo-aluno entre as diferentes etapas e modalidades de ensino.

Quadro 3

(Fatores de ponderagdo no valor/aluno para as
diferentes etapas e modalidades de ensino — 2007)

Etapa ou modalidade Fator de ponderagio

EJA 0,7
Creche 0,8
Pré-escola 0,9
EF anos iniciais urbano (parcial) 1,0
EF anos iniciais no campo (parcial) 1,05
EF anos finais urbano (parcial) 1,10
EF anos finais no campo (parcial) 1,15
E. Médio urbano (parcial), educ. especial, 1,20
indigena e quilombola
E. Médio no campo, E. Fundamental tempo 1,25
integral
E. Médio integral, EM com educ. 1,30
profissional

Fonte: Lei n. 11.494/2007.

Pelos indices apresentados no Quadro 3, que sdo aqueles em vi-
gor para o ano de 2007, constata-se que o critério utilizado na sua de-
fini¢ao esteve longe de ser o custo real dessas etapas e modalidades. Na
verdade o que houve foi uma decisio politica que teve como parimetro
a busca de um acordo minimo entre estados e municipios. Como se
sabe, as redes estaduais detém a quase totalidade das matriculas publi-
cas de ensino médio, e o mesmo ¢ verdade para os municipios no que
se refere & educagdo infantil. Portanto, a pressio dos governos estaduais
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deu-se, em um primeiro momento, com o intento de retirar do FUNDEB
os alunos de creches. Esse esforco foi vitorioso, pois, de forma inex-
plicdvel, o projeto do Executivo enviado ao Congresso Nacional nao
contemplava essa modalidade. Contudo, a mobilizagio da sociedade ci-
vil organizada, em especial por intermédio da campanha “FUNDEB Pra
Valer”, e a atuagdo de parlamentares mais compromissados com a edu-
cagdo publica garantiram a inclusdo das creches no FUNDEB. A busca de
um entendimento minimo que garantisse a aprovagio do fundo impe-
diu, contudo, que fossem tomados como parimetro, no seu primeiro
ano de funcionamento, fatores de ponderagio que explicitassem as di-
ferencas reais de custo. Assim, nao hd justificativa, por exemplo, para
que um aluno de EJA custe menos que um aluno do ensino fundamen-
tal, a ndo ser que se tenha como objetivo oferecer-lhe uma educagio de
baixa qualidade. Estranho ¢ também o ensino médio ter um fator de
ponderac¢io superior ao das séries finais do ensino fundamental (1,2
versus 1,1), uma vez que os seus professores possuem a mesma forma-
¢ao e no ensino médio, segundo dados do INEP, a razdo alunos/turma é
maior, o que reduz os custos. Como jd comentamos, para os proximos
anos a lei determina (art. 13, inc. I) que os fatores de ponderagao le-
vem em conta os custos reais de cada etapa, modalidade de ensino ou
tipo de estabelecimento, tendo por base estudos a serem feitos pelo
INEP. Contudo, considerando que caberd a recém-criada Comissao
Intergovernamental de Financiamento para a Educagdo Bdsica de Qua-
lidade (cIFEBQ) definir esses fatores de ponderagao e que essa comissao
serd composta por cinco representantes da UNDIME, cinco representan-
tes do CONSED e um representante do MEC, sem qualquer representagio
de pais, alunos e profissionais da educagio, o mais provdvel é a
prevaléncia de critérios de natureza fiscal.

No nosso entendimento, o adequado, no que se refere as ponde-
racoes, nio ¢ estabelecé-las em termos de etapas, modalidades ou tipos
de estabelecimentos, mas sim em termos de condicdes de oferta. Em
outras palavras, hoje todos os estudos de custo mostram, por exemplo,
que, para uma mesma rede de ensino, um aluno do ensino médio cus-
ta menos que um aluno do ensino fundamental. Mas isso s6 acontece
porque o ensino médio no Brasil funciona em espagos e turnos ociosos
de escolas de ensino fundamental, com turmas superlotadas e sem qual-
quer recurso diddtico que permita atender os objetivos constantes no
artigo 35 da LDB para essa etapa da educagio bdsica. Portanto, sé hd
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sentido em fixar um fator maior para o ensino médio se ele for de fato
oferecido em novas bases de atendimento. Por isso, acreditamos que os
fatores de ponderacio devem estar, antes de mais nada, associados de
forma objetiva as condi¢des em que a oferta se dard, pautando-se por
critérios como: duragdo da jornada do professor e do aluno, nivel de
formagao dos profissionais, razao alunos/turma, presenca de laboraté-
rios, bibliotecas, entre outros insumos.

Nio pode ficar sem mengao, também, o limite incluido no
FUNDEB para a contabilizagio dos alunos da gJa, de tal forma que os re-
cursos destinados a essa modalidade ndo podem ser superiores a 15%
dos recursos do fundo em cada unidade da Federagio (art. 11 da Lei
n. 11.494/2007). Embora essa limitagao nio impega uma ampliac¢io
significativa das matriculas perante a situagao atual, essa medida, jun-
tamente com o fator de ponderacio 0,7 para a Eja, é um sinal claro de
desrespeito aos direitos dos jovens e adultos trabalhadores que nio ti-
veram garantido pelo Estado o acesso ou a permanéncia na escola na
idade mais adequada.

Por fim, cabe comentar um aspecto em que o FUNDEB represen-
tou um indiscutivel avango ante o FUNDEF. Trata-se do capitulo vi da
Lei n. 11.494/2007, que trata do controle social dos recursos do Fun-
do. Houve um fortalecimento da representacio dos usudrios da escola
nestes conselhos, garantindo-se a participacio de pelo menos dois pais
e dois estudantes, além de um representante dos conselhos tutelares
nos conselhos de 4mbito municipal. A legislagao estabeleceu também
uma série de impedimentos que atinge parentes de membros do Exe-
cutivo, prestadores de servigos, pais que ocupem cargos ou fungdes de
confianga, com o objetivo de dificultar (j4 que impedir é quase impos-
sivel) o controle do Executivo sobre esses conselhos (regra que se es-
tende aos Conselhos Municipais de Educag¢io, nos termos do § 2 do
art. 37), como a experiéncia dos conselhos do FUNDEF mostrou ocorrer
em profusdo. Neste mesmo sentido vem a proibigao de que o repre-
sentante do governo gestor dos recursos do fundo, em cada esfera de
governo, ocupe a presidéncia do 6rgao, a qual deve ser eleita pelos con-
selheiros. Também foram ampliadas as atribui¢des dos conselhos, os
quais, além de supervisionar o Censo Escolar e acompanhar e fiscalizar
os gastos com os recursos do FUNDEB, terdo também a fungdo de super-
visionar a elaboragao da proposta orcamentdria anual, acompanhar a
aplicagdo dos recursos e a prestagao de contas do Programa Nacional

Educ. Soc., Campinas, vol. 28, n. 100 - Especial, p. 877-897, out. 2007 893

Disponivel em <http://www.cedes.unicamp.br>



A politica recente de fundos para o financiamento da educagio e seus efeitos...

de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e do Programa de Apoio aos
Sistemas de Ensino para Atendimento a4 Educacao de Jovens e Adultos
(art. 24). Como aspectos negativos da regulamentagio, ressaltamos o
preceito que impede que os conselhos possuam uma estrutura admi-
nistrativa prépria para subsidiar a sua agao, ficando, portanto, na de-
pendéncia da, nem sempre presente, boa vontade dos Executivos que
lhes cabe fiscalizar. O fato de o legislador nao adotar um critério geral
de paridade entre os diferentes segmentos, como acontece, por exem-
plo, nos conselhos da saide, permite também que os Executivos inflem
a sua representagdo. Entretanto, cabe ressaltar que eles permanecem como
conselhos de fiscalizagao, sem poder real para definir as politicas para a
drea. Neste aspecto, a nova atribui¢io conquistada de “supervisionar” (pa-
lavra ambigua) a elaboragdo da proposta orcamentdria pode se configu-
rar como um salto de qualidade na participagiao da sociedade civil na
definicdo e elaboragio de politicas publicas. Estranho também ¢ a lei ter
criado a j4 citada Comisso Intergovernamental de Financiamento para
a Educacao Bésica de Qualidade (CIFEBQ), a qual nao estava prevista na
EC n. 53/2006 que criou o FUNDEB, com atribui¢des que, no nosso en-
tendimento, caberiam ao Conselho Federal do FUNDEB.

Concluindo, muito embora o FUNDEB represente um avango ante
o FUNDEF, ao resgatar o conceito de educagdo bdsica e ao fortalecer o
controle social, ele ndo enfrentou os dois principais problemas de nos-
sa politica de fundos: 1) a inexisténcia de um valor minimo por aluno
que assegure um ensino de qualidade e que impeca as disparidades re-
gionais; 2) embora o fundo seja dnico no 4mbito de cada unidade da
Federagao, os alunos permanecem atendidos por duas redes distintas,
com padroes de funcionamento e de qualidade distintos e que dificil-
mente conseguem estabelecer um regime de colaboragio. Para enfren-
tar essas questdes, vemos duas saidas. A primeira delas ¢ ampliar a par-
cela da Unido no financiamento da educagio bésica. E inadmissivel que
o governo federal, que, segundo dados da Receita Federal, ficou, em
2005, com 58% da carga tributdria do pais, o equivalente a 21,6% do
PIB, limite-se a contribuir para o FUNDEB com menos de 0,2% do pis,
ou seja, um valor inferior a um centésimo de sua receita tributdria dis-
ponivel. Se a Unido incluisse no fundo cerca de 1% do PiB e estados e
municipios ampliassem a sua aplicagdo em manutencio e desenvolvimen-
to do ensino em mais 5% de sua receita liquida de impostos (o que ge-
raria recursos adicionais da ordem de 0,6% do PiB) estariam dados os
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primeiros passos para se garantir um gasto por aluno que propiciasse em
cada escola do pafs um ensino com um padrio minimo de qualidade.

Um segundo e importante passo entio teria de ser dado no que
se refere A gestdo das escolas. E trata-se de uma medida que, com o
FUNDEB, encontra-se muito facilitada. Ao contrdrio de escolas estaduais
ou municipais de educagdo bdsica, terfamos apenas escolas publicas, e
os recursos do fundo, em vez de se dirigir as secretarias estaduais e mu-
nicipais de Educagio, ficariam sob supervisao dos conselhos locais do
FUNDEB, que se transformariam em conselhos gestores, ficando respon-
sdveis pela aplicagdao dos recursos, administragao de pessoal e avaliagao
de todos os alunos das escolas sob sua jurisdigao. Esses conselhos per-
deriam seu cardter municipal, embora a sua jurisdi¢ao possa ser o mu-
nicipio, e se estruturariam como instdncia publica autbnoma perante
os estados e municipios, regulados por lei federal que garantisse
hegemonia da sociedade civil em sua composicio e os principios da ges-
tio democrdtica em seu funcionamento. Esta, em nosso entendimen-
to, no que se refere a gestdo, seria a tnica forma de dar fim a atual
“guerra fiscal” entre estados e municipios pelos alunos que “rendem”
mais no fundo; guerra que tem como coroldrio o abandono ou a oferta
precdria para aqueles de maior custo (creches, zona rural, EJa etc.). Uma
escola publica tnica, financiada com presenca relevante do governo fe-
deral, com a fungdo de reduzir as disparidades regionais e garantir um
padrao minimo de qualidade, administrada de forma coletiva pelos
principais interessados em uma escola publica de qualidade: pais, alu-
nos e profissionais da educacio.

Recebido em julho de 2007 e aprovado em agosto de 2007.

Nota

1. Nio consideramos a matricula da rede federal de educagio bdsica, pois seu peso ¢ insigni-
ficante no total da matricula publica.
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